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METODOLOGIA PARA Là PLANIFICACION DL LA SALUD 
,m  AMERICA LATINA

*Hernán Durán, M0D,, M,P,H,

El  planteamiento del problema

Durante la presente década, los gobiernos de los países de América 
Latina han expresado, en una serie de acuerdos y actividades, su preocu- 
pacién por acelerar e l desarrollo económico y social de sus países. La 
unidad de estos intentos evidencia los rasgos comunes que estos países 
tienen en sus orígenes históricos y sociales y, al mismo tiempo, un 
patrón de evolución económico-cultural que ha permitido definir una 
problemática latinoamericana. Las soluciones técnicas y la estrategia 
propuesta, responden en lo general a esta problemática.

Hay que admitir, sin embargo, que las "exigencias sociales" del 
desarrollo en América Latina, sus connotaciones políticas, la  urgencia 
para las inversiones. los créditos externos, etc.,, introducen variables 
muy d ifíciles de manejar en los modelos de desarrollo global, De ahí 
que esta empresa continental, tenga mucho de una experiencia única, cuyos 
resultados podrían ser aprovechados en escala universal, a l l í  donde se 
repiten las condiciones que caracterizan a esta parte del mundo.

La elaboración de modelos para la programación económica ha permi­
tido establecer un marco consistente a las inversiones a mediano y largo 
plazo. En estos modelos, la  obtención de metas de producto es en gran 
parte posible gracias al predominio que tiene, en general en América 
Latina, e l sector público y a la relativa facilidad con que puede regular 
los mecanismos financieros y administrativos, de acuerdo a las alterna­
tivas del plan,

*  Consultor en Planificación de Salud de la Zona IV de la Organización 
Panamericana de la Salud y Director de los Cursos de Adiestramiento 
en Planificación de la Salud que dictan conjuntamente el Instituto 
Latinoamericano de Planificación Económica y Social y la Oficina 
Sanitaria Panamericana,
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Estos argumentos son aplicables a los sectores sociales, los 
cuales, con algunas variaciones, están en gran medida supeditados en 
América Latina a l sector público, de manera que éste puede ajustar sus 
propocisiones dentro del marco general del plan global de desarrollo*

Varios son los problemas que plantea la planificación conjunta 
de los sectores económicos y los sectores sociales, cuyo sustrato común 
es la escasez e insuficiencia de recursos y la competencia por atender 
necesidades y aspiraciones en una población cuyo crecimiento supera e l  
ritmo de producción de bienes y servicios y de formación de recursos 
humanos y físicos.

Lo primero es intrínseco a los sectores mismos y en particular a 
los sectores sociales» Deriva de la insuficiencia de datos y de estudios 
para definir la situación» En salud pocas son las investigaciones que . 
revelan con claridad la verdadera patología que prevalece en las diferentes 
comunidades» El conocimiento de la realidad debe basarse a menudo en 
la información de rutina que proporcionan las estadísticas de salud, las 
cuales adolecen de gruesos defectos. No obstante, los grandes problemas 
de salud son suficientemente evidentes como para definir, en esta etapa, 
las líneas más importantes de una política de salud y para asegurar su 
tratamiento en los planes de salud*

El segundo problema se refiere a las dificultades metodológicas 
para articular los planes económicos y los planes sociales y determinar 

así la más adecuada asignación financiera que produzca en el largo plazo 
el máximo beneficio social. La falta  de elementos que permitan expresar 
claramente los hechos que conforman una realidad económica y social y 
su interdependencia, trasunta, en última instancia, un conflicto entre 
fines y raedlos que resta racionalidad a las decisiones. Este vacío es 
el que se ha intentado llenar en los referente a salud, con la proposición 
de una metodología de planificación de salud elaborada conjuntamente por 
un grupo de técnicos de la Organización Panamericana de la Salud y el 
Centro de Estudios de la Universidad Central de Venezuela*^ Ha sido

y  J . Arrumada, A* Arreaza Guzmán, H. Durán, M. Pizzi, E, Sa rué y 
M» Testa: Programación de la Salud, Problemas conceptuales y 
metodológicos. Organización Panamericana de la Salud, Publica­
ciones Científicas N» 111, Washington, D.C,, Abril de 1965.
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puesta en práctica en los países de América Latina y de ella se extrae 
la síntesis que va en las páginas siguientes.

Un tercer problema deriva de la aceptación de la planificación o, 
si se quiere, de su espíritu mismo. Lograrla es adquirir la "actitud 
racional" que conlleva la voluntad decidida de producir los cambios que 
se espera obtener, Mo hay duda que en estos intentos prevalece aún lo 
formal. Sin embargo, en e l correr de esta década se ha vencido en gran 
parte la resistencia a planificar, como lo evidencia la creación de 
unidades administrativas de planificación generales y sectoriales, en 
casi todos los países. Se han presentado, además, planes globales de 
desarrollo por parte de varios gobiernos. En todos ellos hay un capítulo 
de salud y en cinco países hay además planes nacionales de salud elaborados 
de acuerdo a la  metodología antes referid a .^

la justificación de una metodología

Definir la naturaleza del problema de salud en América Latina 
escapa a la intención de este artículo. Sin embargo, es necesario 
puntualizar ciertos hechos, porque de ellos deriva en gran medida el 
enfoque conceptual y metodológico que se le ha dado a la planificación.

Hay necesidad de destacar, ante todo, que en Amércia Latina preva­
lecen con toda evidencia aquellas características de las regiones 
subdesr-.rrclladas, en las cuales el problema salud está fuertemente 
determinado por las condiciones de vida de la población.

La gran heterogeneidad de las áreas o regiones es una de estas 
características, Al lado de áreas urbanas o suburbanas, de elevado 
grado de desarrollo industrial o cultural, existen otras donde las  
condiciones son extremadamente deficientes y donde el atraso económico 
y cultural es muy acentuado.

Los problemas de salud varían de acuerdo a estas diferencias, 
siendo su característica, aparte de la naturaleza misma de los daños

2 / Estos países son El Salvador, Nicaragua, Perú, Bolivia y Chile. Se 
está avanzando además en este sentido en Guatemala, Honduras, Costa 
Rica, Trinidad-Tobago, Brasil, Argentina, Paraguay y Colombia,

/que l a



que la afectan, la de comprometer con gran intensidad y de manera distinta 
a los grupos que componen la sociedad. Es así como aparecen afectados en 
mayor escala los niños, ciertos sectores de trabajadores, la población 
rural en general, e tc . Se agrega a esto, el abandono de extensas áreas 
de población, aisladas de los servicios de salud por inaccesibilidad 
física  o cultural.

El crecimiento explosivo de la población y la elevación del nivel 
cultural de algunos grupos acentúa estas diferencias a lo cual contribuye 
el carácter discriminatorio de los beneficios de la seguridad social. La 
demanda careciente de servicios de salud por parte de la población no puede 
considerarse siempre como la adquisición progresiva y homogénea de una 
mayor conciencia frente a necesidades, sino que expresa, muchas veces, 
la  presión social de determinados grupos.

Este carácter complejo y polimorfo con que se manifiestan las nece­
sidades y aspiraciones en materia de salud en la población de América 
Latina, crea mayores rigideces en la formulación de una política de salud 
y en las decisiones que 1.a acompañan,

A este panorama se agrega la situación con respecto a los recursos 
que se utilizan. Los mismos problemas anteriores han contribuido a una 
defectuos estructuración de los servicios, donde abunda la duplicación, 
la  excesiva centralización; les bajos rendimientos, la tendencia a v erti-  
calizar y compartamental izar los programas y muchos otros defectos de 
organización y administración. Nuevos elementos que caracterizan y 
acentúan el subdesarrollo de estos países.

El margen para las decisiones es limitado y por eso mismo es mayor 
el riesgo de arbitrariedad. La naturaleza conflictiva que a menudo se 
observa entre la población y los servicios de salud tiene, en parte, su 
explicación en esta situación.

La escasez de recursos define la esencia de la problemática a 
resolver. La política de salud debe ser formulada a base de necesidades 
y aspiraciones bien definidas y los recursos deberán asignarse siguiendo 
algún crite rio . Cualquiera sea éste, tendrá que considerar los intereses 
de los grupos sociales, la diferente naturaleza de los problemas, las 
técnicas a u tilizar y las variaciones regionales. No podrá eludir las
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consideraciones sobre oportunidad de las asignaciones, pues la poster­
gación de algunas acciones agravará la situación respectiva para el futuro# 
Por el contrario, algunas asignaciones deberán hacerse de inmediato, aún 
cuando no aparezcan como perentorias, por las consecuencias futuras que 
puedan acarrear. Finalmente, en un amplio contexto, una política de 
desarrollo deberá considerar cómo asignar los recursos entre aquellas 
necesidades que, a través del consumo, están destinadas esencialmente a 
satisfacer una finalidad y aquellas que, por mejorar la capacidad física  
para e l trabajo, incrementan e l capital humano necesario para la producción

Estos son en síntesis algunos problemas de decisión a que se enfrenta 
la  formulación de una política de salud y la fijación de las metas de un 
plan. La metodología que sintetizaremos, intenta proporcionar elementos 
para hacer más racionales estas decisiones y reducir así la arbitrariedad.

El diagnóstico de la situación

Justificación y síntesis del diagnóstico
La racionalidad sólo puede conseguirse o aproximársele si se basa en 

el conocimiento más exacto posible de los hechos que conforman una realidad 
No se trata  sólo de una descripción de estos hechos sino, además, de una 
explicación acerca de eus interrelaciones y de una interpretación sobre 
sus orígenes.

Se ha de p artir, por lo tanto, de las características que tiene la  
salud de una población y luego se identificarán los factores condicionantes 
de la situación o del nivel de salud de esa población o comunidad. Es 
decir, el método de análisis corresponde, en todos sus términos, a l método 
epidemiolégico.

Limitada ta l  vez por exigencias pragmáticas dentro del sector, la  
epidemiología no ha explorado suficientemente sobre el origen de estos 
factores condicionantes. La definición del verdadero contexto en que se 
genera la salud de una ccmunidad es indispensable para dilucidar las \. 
complejas relaciones entre salud y desarrollo.

Teóricamente, todos los hechos que influyen sobre una realidad 
tienen validez, pero en la planificación, como fórmula práctica de solución 
no puede utilizar sino aquellos datos disponibles, de uso corriente, que 
mejor objetiven esos hechos.
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Dentro de las limitaciones de los datos y del conocimiento, e l  
método de análisis de la  realidad deberá permitir la definición objetiva 
de una situación o de un nivel de salud.de la comunidad, región o país 
en estudio* Deberá, igualmente, identificar los factores condicionantes 
ligados a la susceptibilidad de los individuos y a las condiciones físicas  
y culturales del medio ambiente. Tomará en cuenta el volumen y utilización 
de los recursos para salud, es decir, la  política de salud seguida hasta 
la fecha, que es igualmente un factor condicionante del nivel de salud 
alcanzado.

Xas interrelacione s entre el nivel de salud y el nivel de desarrollo 
también deberán ser explicadas en e l contexto correspondiente, en la medida 
en que la información o el conocimiento lo permitan.

De la descripción de una realidad no puede inferirse la cuantía del 
problema que se desea resolver, a menos que esta situación sea comparada 
corí cora que exprese lo que sería deseable y posible de conseguir., En 
la  experiência latinoamericana se ha incurrido exageradamente en la 
comparación con países desarrollados, restando así factibilidad a los 
planes y programas* Más adecuada es la elaboración de modelos con datos 
obtenidos de experiencias nacionales, en los cuales puede basarse con más 
realismo lo que es posible conseguir para cada área o región del país en 
estudio,,

I:, comparación entre una situación encontrada y una deseable, es el 
punto de partida para definir una política de salud para el futuro y para 
establecer las metas que indiquen la cuantía del cambio que se espera 
Obtener,

la comparación entre la situación encontrada y la "realidad norma­
lizada" deberá efectuarse, por lo tanto, con sentido prospectivo, a lo 
largo de un período de tiempo. Él pronóstico elaborado con este propósito, 
permitirá establecer la dinámica del cambio y obtener la línea base para 
la  estimación de las asignaciones futuras.

La necesidad de configurar una realidad a base de los elementos de 
la  realidad presente no ha sido tomada suficientemente en cuenta en los 
planes de salud formulados en el pasado. Adviértase, sin embargo, que la  
simple proyección de los datos que miden el nivel de salud y sus factores
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condicionantes, sólo permitiría trasladar esta realidad presente a l futuro, 
sin tomar en cuenta los cambios que se operarían en los factores condicio­
nantes y su efecto sobre el nivel de salud.

Adviértase también que las modificaciones que se introduzcan en la 
política de salud representarán el plan mismo, el cual, de este modo, es 
uno de los elementos para producir el cambio del nivel de salud.

El empleo de recursos destinados a un objetivo dentro de una proble­
mática de escasez, lleva ineludiblemente a la comparación entre su costo 
y el beneficio o efecto que se obtiene con su uso. De aquí la necesidad 
de cuantificar la relación entre la unidad de recurso invertida (costo) 
y la unidad de efecto producida. De este modo se asegurará que la  
asignación de recursos esté guiada con un criterio  de máximo aprovecha­
miento o de máximo beneficio social y de mínimo costo.

El problema, que se plantea al calcular el costo-efecto en salud, 
deriva de la incapacidad actual para darle al concepto salud una expresión 
cuantitativa que integre de una menera homogénea todos los elementos que 
lo componen* La unidad de efecto a la que debe recurrir la metodología 
que cornent aremos es la de !Suna muerte evitada”, que corresponde a la 
forma en que debió medirse el nivel de salud, dadas las limitaciones que 
estamos señalando. No se desconoce su carácter restrictivo como expresión 
del efecto sobre la salud en general, pero constituye un buen indicador 
para guiar la planificación en los países latinoamericanos, donde el 
acento de la política se pone más en las consecuencias de la pérdida de 
la  salud que en su conservación.

En el campo de la salud pública hay cierta resistencia a cuantificar 
el costo-efecto, porque subordina en apariencia la finalidad de la salud 
a los instrumentos económicos del desarrollo. Sin embargo, lo que se 
pretende a l medir el costo-efecto, es establecer los límites de la efi­
ciencia de las asignaciones para salud, puesto que una asignación ilimi­
tada podría traer como consecuencia un derroche de recursos, debido a la  
capacidad a veces reducida o defectuosa de aprovechamiento de las inver­
siones y de los gastos, lo cual es tan propio de las sociedades subdesarro- 
liadas.



mm- 3 mm

La factibilidad y el realismo de un plan depende fundamentalmente 
de la  precisión con que haya sido descrita una situación. En la de sub- 
desarrolio, la información promedial que describe una "realidad" nacional 
no da cuenta de las grandes variaciones regionales que la configuran.
Excluye, además, uno de los elementos que determinará la aceptación del 
espíritu mismo del plan, cual es la participación de los técnicos locales 
y de la comunidad en el proceso.

El primer paso consistirá en la definición de la unidad administra­
tiva y social más adecuada en la que se den estas condiciones favorables. 
Esta será el sujeto de la programación, .representada en principio por un 
área con servicios estables y con una población urbana y rural de alrededor 
de unos 100 a 150 mil habitantes. El plan nacional de salud será el agre­
gado de los planes correspondientes a estas áreas locales programáticas.

Este requisisto de la planificación ha de ser conjugado con las posi­
bilidades prácticas del país para emprender un análisis, en esta escala.
En i.os primeros planes nacionales de salud de América Latina se ha proce­
dido con un criterio  de "'reprcsentatividad " de las áreas de mayor tamaño.
En El Salvador se eligieron inicialmente 4 regiones, en Nicaragua 3 regiones, 
en Trinidad-Tobago 2 regiones, en Perú 19 áreas programáticas, en Bolivia 
10 unidades sanitarias y en Chile 25 provincias. En todos, estas unidades 
abarcan la totalidad del territorio  nacional. En la segunda aproximación 
del plan se está procediendo a trabajar gradualmente con unidades menores.

3 , La medición del nivel de salud

Se mencionaron las dificultades para medir la salud bajo un sólo 
denominador, suficientemente homogéneo y representativo de todos sus 
aspectos y estados. Sólo así podrían ser definidos los objetivos del plan 
en términos de determinada cantidad de salud a obtener. La información 
de rutina disponible sólo permite u tilizar por el momento los datos de 
mortalidad y la demanda de servicios, representadas por los egresos hospi­

ta la rio s  y las consultas a los servicios externos* Ya hemos visto las 
restricciones que este hecho impone a la medición del efecto de las  
acciones sobre el nivel de salud.

2 *  E l  á re a  g e o g r á fic a  de l a  programación
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La mortalidad y la demanda deberán ser expresadas por causas y por 
edades» Para lo primero, es necesario proceder a un agrupamiento de 
diagnósticos» La extensión de la Clasificación Internacional de Causas 
de Enfermedades haría inoperante una lis ta  de esta naturaleza en la plani­
ficación» De ahí que para estos propósitos, debe reunir aproximadamente 
25 a 30 "daños”, aludiendo así a la pérdida de la salud que representan*

Se ha definido el "daño” como la enfermedad o conjunto de enferme­
dades que, aún cuando de etiología distinta, tienen en común tin medio 
semejante de transmisión o factores condicionantes similares y que, por 
lo tanto, son semejantemente vulnerables a determinadas acciones de salud»
A manera de ejemplo se da a continuación la composición de dos daños, 
según la Lista de Categorías de Tres Dígitos de la Clasificación Interna­
cional de Enfermedades, ta l  como ha sido utilizada en el plan nacional de 
salud del Perds

Daño: Otras enfermedades del aparato circulatorio: números 420 a
422; 430 a 434; 440 a 443; 444 a 44?; 450 a 456; 460 a 468* 

Daño: Respiratorias y bronconeumopatías agudas: números 470 a 475;
480 a 483; 490 a 493; 500 a 502.

Del mismo modo, las edades se agruparán con el criterio  que más 
convenga a los propósitos del plan y al significado social de las edades.

La medic ión de los factores condicionantes del medio ambiente

Y la cuantificación de los factores que derivan del ambiente físico , 
económico y cultural caracterizará a l medio y dará una pauta para las  
acciones futuras a desarrollar* El porcentaje de población inaccesible 
a los servicios, por razones de alejamiento físico , proporciona una medida 
que tiene relación con determinados tipos de programas de penetración o con 
determinadas inversiones coordinadas de infraestructura para salud y para 
otros sectores» El porcentaje de población servida con agua potable o con 
alcantarillados da la información que se requiere para determinar la cuantía 
de las inversiones necesarias. El nivel cultural, medido por un indicador 
adecuado, orientará acerca de las posibilidades de los programas educativos 
a las familias y a la comunidad, En la misma forma será utilizada la infor­
mación objetiva de que se disponga sobre viviendas, industrias, vectores 
de enfermedades, e tc .
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El análisis itíás a fondo de esta información y su comparación con 
modelos normativos o con las diferentes áreas de un país, debe propor­
cionar un juicio sobre el nivel de desarrollo en que se desenvuelve la  
planificación. Sin duda esta estimación se enriquecerá cada vez más con 
el aporte de datos más preciaos y con la. elaboración de coeficientes que 
permitirían vincular racionalmente el nivel de salud a un más amplio 
contexto.

La visión de estos problemas* a lo largo del tiempo, da cuenta de 
la  dinámica de desarrollo del área o. de la  región. La información fide­
digna que se tenga acerca de las nuevas inversiones en el medio ambiente 
físico  y social, orientará sobre los posibles cambios future?» que son de 
esperar en e l nivel de salud, cono consecuencia de la  influencia de estos 
factores condicionantes,

5* La medición de la política de salud

La política de salud es un factor condicionante del nivel de salud, 
si aceptamos que la cantidad de recursos que as asigno y la forma en que 
se utilicen va a producir efectivamente cambios en dicho nivel. De 
acuerdo con esta hipótesis, la información que se obtenga .sobre la  cantidad 
de recursos asignados y el uso que se hizo de ellos dará cuenta de la natu­
raleza de las decisiones que fueron tomadas en su oporttmidad para atender 
las ne.esidades. La esencia del problema consiste, por lo tanto, en deter­
minar la eficiencia con que esos recursos están produciendo salud en el 
memento actual y las modificaciones que se requieren para atender las 
condiciones futuras deseables.

La eficiencia de un recurso, medida a través de su efecto sobre 
salud, depende de la especificidad de su uso, de acuerdo a los fines para 
los cuales fue creado y de la plenitud con que está siendo utilizado. La 
eficiencia deberá expresarse en términos de costo-efecto y, por consiguiente, 
se requiere que los recursos sean definidos en términos tales que permitan 
su cuantificación en forma de unidades de costo a fin de vincularlas a 
unidades de efecto, como fueron dicutidas anteriormente. Técnicamente 
este análisis requiere de tres pasos fundaméntales: el conocimiento de
la estructura de los recursos y la definición de las unidades que loi
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componen,la forma en que estas unidades están asignadas a los daños y la  
cantidad de efecto que produce cada una de acuerdo a là forma en que se 
agrupan para su uso, lo cual conforma una técnica» Este último paso 
consiste, por lo tanto, en la medición del efecto de la técnica respectiva 
utilizada para cada daño,

a) La estructura de los recursos
La secuencia que permite establecer la relación que hay entre el 

recux'so y el deño al cual se destina puede esquematizarse del siguiente 
modo:

i )  Los recursos representan e l capital, los consumos y la  mano 
de obra destinados a la salud,

i l )  Para cumplir con su objetivo los recursos deben agruparse 
con un criterio  funcional, v, gr, una cama de hospital debe estar adecua­
damente "equipada" y debe contar con una determinada cantidad de personal 
y de suministros.para su correcto aprovechamiento»

i i i )  Los recursos así estructurados son movilizados para cumplir 
con su función a través de determinadas y especificas actividades, v, gr* 
cama para hospitalizar tuberculosos, horas vacunador para inmunizar contra 
la viruela*

iv) Un conjunto determinado de actividades configura una técnica 
para tratar el daño, v, gr» la técnica de reparación del daño disentería 
y gastroenteritis la integran las actividades de hospitalización y de 
atención en consultas de los enfermos de disentería y gastroenteritis; 
la  técnica de prevención de este mismo daño la forma e l conjunto de . 
actividades destinadas a suprimir los riesgos: inspección sanitaria de
establecimientos de expendio de alimentos y de viviendas, visita  domici­
liaria  de la enfermera, abastecimiento de agua.

Se parte de la noción de que los recursos se áplican a la población 
to tal del área programática respectiva, exceptuando aquella que vive 
prácticamente inaccesible a los servicios. Luego, el supuesto es que 
estas unidades de recurso y de actividad son parejamente utilizadas y 
aplicadas a la población.

Una unidad funcional de recurso, así definida, que en la metodología 
se denomina un "instrumento de salud", puede ser expresada en términos
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de los atributos que la caracterizan: cantidad, composición, rendimiento y 
grado de uso* La cantidad de instrumentos y su composición intrínseca 
permite establecer su costo, es decir, e l costo unitario del recurso 
agrupado en la unidad instrumento.

Del mismo modo, las actividades pueden ser medidas por medio de sus 
atributos: cantidad, composición, concentración o número de actividades
que requiere una aúción eficaz, v, gr, número de dosis para completar una 
inmunización y cobertura, es decir, la extensión que alcanzan estas acti­
vidades en la población. Estos atributos permiten, igualmente, como en 
el caso de los instrumentos, derivar el costo de la actividad.

El Anexo N° 1 muestra los resultados de este análisis para la 
actividad consulta módica en las áreas programáticas del Perú en 1964»

Se necesita en la práctica una información detallada de la organización 
de los recursos de los servicios de salud y el costo de las inversiones que 
requirió su creación, así como el de su operación actual. Esta es la mayor 
dificultad que enfrenta la aplicación de la metodología de planificación de 
salud en América Latina, pues ello implica, per lo general, un trabajo labo­
rioso y el adiestramiento de un gran número de personal. Esta tarea, sin em­
bargo, estimula en alto grado el estudio y perfeccionamiento de la organización 
y administración de los servicios. En los primeros planes se ha procedido, 
además, a l análisis de los recursos regionales por medio de muestras repre­
sentativas y estratificadas, con lo cual se ha avanzado con rapidez en los 
países de mayor extensión.

b) La asignación de los recursos a los daños
Ya se vio que a le. noción de especificidad en el uso de los 

recursos está vinculado un criterio de eficiencia y que este criterio  
será el que se utilice más adelante para la asignación de los recursos 
del plan.

En la práctica, el estudio de cómo los recursos están asignados a 
los daños es sencillo, pues en gran parte esta información la proporcionan 
las estadísticas de servicios. En efecto, los egresos hospitalarios se 
registran por diagnósticos, en los cuales se consigna, por lo general, el 
número de días de hospitalización, es decir, la cantidad de instrumentos 
utilizados, Las consultas médicas llevan los diagnósticos en las fichas
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clínicas y aunque habitualmente no se tabulan, se pueden estimar mediante 
operaciones de maestreo, que no son d ifíciles de practicar. No hay 
problemas con respecto a las vacunaciones y en cuanto a las otras activ i­
dades es necesario a veces proceder con criterios de prorrateo.

El propósito último de este estudio es obtener una información sobre 
la forma en que las actividades y los instrumentos se aplican a cada uno 
de los daños del área. De ella surgirán los costos por daño y por 
actividad, ta l  como se ilustra en el ejemplo presentado en el Anexo N° 2 
que corresponde a la Unidad Sanitaria de Oruro, Bolivia, de acuerdo a los 
datos de 1964, .

c ) La medición de la eficiencia de la técnica
Consiste, como ya se señaló, en medir el costo-efecto de las 

técnicas utilizadas para el ataqué a cada daño, representadas por las  
actividades y los instrumentos utilizados con ese fin . Esta medida 
expresará la  eficiencia de la política de salud que se siguió específi­
camente con cada daño. Mide, por lo tanto, lo que podemos llamar 1.a 
eficiencia observada de la política para contraponerla a la eficiencia 
normalizada que servirá como base para la evaluación y la asignación 
ulterior de los recursos. Se parte de la hipótesis de que en un área 
determinada se están utilizando recursos, es decir, técnicas que actúan 
con cierta eficiencia en la. prevención de casos para los cuales esas 
técnicas se han utilizado específicamente. Hay que calcular, por lo tanto, 
con un grado de aproximación razonable, qué volumen de población respectiva 
resulta realmente protegida con esas actividades, v, gr, inspecciones de 
saneamiento, cobertura del suministro de agua potable y de las redes 
cloacales, vacunaciones, visitas educativas de enfermería a los hogares.
Con el mismo grado de estimación razonable se deberá calcular la probabi­
lidad que tuvo esa población de producir enfermos de ese daño si no se 
hubiera utilizado esa técnica y comparar ese número de enfermos con el que 
se esperaría obtener de todos modos, a pesar de la técnica. La diferencia 
entre arabos valores expresa la ganancia teórica de la técnica preventiva 
respectiva, en términos de número de enfermos evitados.
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Bn la misma forma, para las técnicas de reparación de la salud, será 
necesario comparar la probabilidad que tuvieron los casos de ser reparados 
realmente con las actividades respectivas, v. gr, hospitalizaciones, 
consultas módicas, con la probabilidad de que esos casos hubieran curado 
aunque no se hubiera recurrido a esas actividades* la diferencia entre 
esos dos valores da la ganancia teórica de casos obtenida con la técnica 
de reparación para el daño en estudio* Conociendo las diferencias entre 
la probabilidad de morir de un enfermo sometido a la técnica de reparación 
y la  que tiene si no se somete a la misma, se puede calcular el número de 
muertes que fueron evitadas con dicha técnica.

Si esta probabilidad de morir se aplica a los casos que teóricamente 
fueron evitados con la técnica de prevención, se podrá determinar el número 
de muertes que se evitaron con esa técnica. Conocido el número de muertes 
evitadas con ambas técnicas y sabiendo cuál es el costo de cada mía, e l  
cálcale del costo respectivo de evitar una muerte es el resultado de una 
simple operación aritmética. De esta manera se tendrá la base para 
comparar la eficiencia entre dos técnicas y deci-ür sobre su elección, 
con e l criterio  del máximo beneficio y mínimo costo.

Se advertirá, sin embargo, que este cálculo del efecto sobre salud 
no es aplicable a todos los daños, pues aún se carece de información sobre 
los coeficientes de eficiencia de algunas técnicas, Esta es la situación 
de los daños "no reducibles" que crea problemas especiales para la asignación 
de recursos, como se verá más adelante.

No se oculta que este cálculo del costo-efecto está basado en una 
serie de probabilidades, sobre las cuales existe aún poca inforraación. No 
se puede desconocer tampoco que, en el momento actual, no hay cómo escapar 
a este planteamiento si se quiere comparar el efecto que produce sobre la  
salud el uso de recursos diferentes que se le deben destinar. Si el nivel 
de salud pudiera ser expresado en otra forma y no en términos de enfermos 
y de muertes, tampoco se escaparía la exigencia de medir e l efecto probable 
que tendrían sobre la salud diferentes alternativas para conservarla o 
recuperarla. Lo que cambiaría sería sólo la manera de medir e l efecto.

El problema no reside en que la metodología que comentamos se apoye 
en demasiados supuestos, sino en que estos supuestos representan lagunas
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de nuestros conocimientos, las cuales, puestas en evidencia por el análisis 
racional, están indicando cuáles son las incógnitas que deberán resolverse 
para que la salud pública domine una realidad científicamente mejor conocida.

La evaluación de l a -política de salud
La evaluación es en sí un procedimiento de comparación entre situa­

ciones, destinado a obtener un juicio que permita expresar, con la mayor 
objetividad, las posibilidades y la cuantía del cambio que se desea obtener. 
La situación de salud descrita debe ser comparada, por lo tanto, con una 
situación tipo en la que se den estas condiciones deseables.

Siguiendo el principio ecológico en que se apoya e.l método epidemio­
lógico, sobre el cual está fundamentada la metodología de planificación, 
la  situación tipo debería contener todos los elementos de esa realidad, 
que contribuyen a condicionar el nivel de salud observado. El desconoci­
miento de la magnitud de las relaciones entre ese nivel de salud y algunos 
de sus factores condicionantes, v, gr, agua y salud, vivienda y salud, 
educación y salud, limitan la comparación sólo a lo que podría obtenerse 
entre diferentes alternativas de uso de los recursos, es decir, a la 
política de salud propiamente dicha.

El problema práctico se concreta, pues, a la construcción de un 
modelo normativo que exprese los diferentes resultados que se obtendrían 
si se modificara la. cantidad, composición, cobertura y concentración de 
las actividades que requiere cada daño, así como la cantidad, composición, 
grado de uso y rendimiento de los instrumentos respectivos.

El propósito último de la evaluación es el de establecer cuál es la 
alternativa más eficiente* Luego, el modelo exige que se proceda, en 
primer luga'', a normalizar las actividades e instrumentos y luego a 
calcular la eficiencia de las técnicas con esas actividades e instrumentos 
debidamente normalizados. Sólo así podrá compararse con la eficiencia de 
las técnicas en uso y proceder a l enjuiciamiento respectivo.

La proposición de la norma en que se basa el modelo puede obedecer 
a una recomendación fundada en la experiencia práctica o en e l consenso 
de opiniones técnicas. La investigación científica deberá i r  haciendo que 
estas proposiciones se ajusten cada vez más a los hechos reales y reduzcan 
el subjetivismo de una recomendación,
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Finalmente, el modelo normativo lleva implícita la noción de que la  
situación que define este modelo es la que se obtendría en el futuro. Esto 
supone, a la  vez, que los plazos para el cumplimiento de normas sobre a cti­
vidades e instrumentos son variables y que e l modelo normativo tendrá su 
plena vigencia una vez cumplidos esos plazos,

7 , El  pronóstico de la situación
Una estimación sobre lo que probablemente acontecerá en el futuro 

de una situación sólo podrá ser formulado a partir del conocimiento exacto 
de 3a realidad presente y de hipótesis acerca de los hechos previsibles 
que la modificarán en el futuro. Decidir acerca del futuro sin tomar en 
cuenta estas hipótesis, significa adoptar la menos probable, es decir, 
que la situación actual no experimentará cambio alguno.

Sobre dos hipótesis puede construirse un pronóstico. La primera es 
que la situación actual, nivel de salud y factores condicionantes, se 
proyectará hacia el futuro de acuerdo con las tendencias observadas en 
el pasado. La segunda es que los factores condicionantes del medie experi­
mentarán cambios previsibles que afectarán el nivel de salud .futuro dentro 
de márgenes razonables de estimar. Esta segunda hipótesis requiere que 
se proceda, considerando que la tasa de recursos por población y el uso de 
dichos recursos permanecerán sin variación, a los efectos de medir solamente 
los cambios atribuidles a los factores condicionantes del medio,

Sobre esta línea base se introducirán los cambios que exige adoptar 
la política de salud a fin de modificar la situación en la dirección que 
señalen objetivos bien definidos en el tiempo. Esta línea base servirá 
tambiánf como ya se dijo, para evaluar la eficiencia de las técnicas.

El problema práctico deriva de la dificultad que existe para reunir 
suficientes antecedentes que permitan configurar una realidad presente a 
base de la información sobre el medio ambiente físico y cultural y para 
conocer, con razonable aproximación, qué cambios se introducirán en el 
futuro en esos factores. Finalmente, hay necesidad de atribuir a l cambio 
de esos factores un coeficiente determinado que permita estimar dentro de 
qué márgenes se modificará la mortalidad y la  demanda como consecuencia de 
dichos cambiost, La información disponible proporciona algunos antecedentes
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como para atribuirles una variación no superior al 1 por ciento acumulativo 
anual de las tasas respectivas, en un sentido favorable o desfavorable. La 
experiencia y la investigación permitirán mejores estimaciones en e l  futuro.

La asignación de recursos y las metas del plan

1, Los criterios generales
El próximo paso consiste en definir la política de salud, en el nivel 

más alto del sector, según sean las disponibilidades futuras del país y en 
adoptar criterios para asignar los recursos en las áreas, de acuerdo al  
diagnóstico de la situación local y a las diferencias que se observen entre 
éstas* Ya hemos visto los problemas que se habrán de abordar y la natura­
leza de las decisiones a tomar.

Una política de salud, .formulada dentro de una problemática de escasez, 
no tiene en principio sino dos alternativas no excluyentes entre s í: aumentar
los recursos o mejorar la productividad de los. que tiene a su disposición.

El aumento de recursos por encima de sus tasas actuales, es decir, 
por encima del aumento natural debido al crecimiento de la población, es 
una consecuencia lógica de], subdesarrollo, pues existe la necesidad perma­
nente de extender servicios hacia áreas no cubiertas por éstos o hacia 
regiones escasamente accesibles» Es, además, la consecuencia natural de 
las innovaciones tecnológicas que, en el caso de la medicina, a menudo 
representan equipos o drogas de alto costo, generalmente importadas,

A falta  de un incremento sustancial del ingreso nacional y aún a 
veces con éste, el aumento de recursos para un sector implica necesariamente 
una decisión que afectará la disponibilidad para otros. Las interrelaciones 
e interdependencias de los problemas que caracterizan al subdesarrollo 
exigen, por el contrario, una complementación, que es la esencia misma de 
su planificación.

La segunda alternativa, siempre considerando la limitación de recursos, 
consiste en mejorar la productividad de los disponibles. Queda todavía la 
posibilidad de que el plan mismo adopte criterios para redistribuirlos a 
fin de reducir las diferencias entre las áreas.
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La combinación de estas alternativas, el aumento de recursos o su 

mejor aprovechamiento, guiará los criterios para asignar recursos en las 
áreas y para hacer más racional la elección entre problemas, entre grupos 
sociales y entre técnicas»

La hipótesis sobre la  cual se basan las acciones del plan y, por lo 
tanto, ia asignación de estos recursos, se funda en el principio de que 
los daños que afectan a la salud son reducibles. En consecuencia, teórica­
mente, a la máxima inversión y a la más eficiente tecnología correspondería 
una máxima reducción de daños» Parte también esta hipótesis del reconoci­
miento de que, en el presente, no se están utilizando las técnicas más 
eficientes»

Des hechos limitan la hipótesis» En primer lugar, el problema de la 
escasez disminuirá las asignaciones» Por lo tanto, será necesario u tilizar  
ciertos criterios de prioridad para el ataque a los daños reducibles» En 
este caso, además, la hipótesis considera que el daño podrá reducirse 
solaviente hasta el límite de su vulnerabilidad, es decir, a l  de sa máxima 
respuesta a la tecnología respectiva* Habrá, por consiguiente, un niimero 
de casos que no respondan a dicha tecnología y deberán figurar en la demanda 
de servicios curativos, junto a les daños no reducibles*

La segunda restricción consiste en que no todos los daños son reducibles 
y, por consiguiente, ai el efecto de la técnica ni el criterio  de asignación 
pueden medirse en términos de muertes evitadas, De hecho, para los daños 
no reducibles, como las enfermedades cardio-vasculares y el cáncer, no se 
pueden aplicar criterios de costo-efecto medidos en muertes evitadas» La 
asignación de los recursos respectivos la dará la existencia misma de estos 
problemas, medidos por el volumen de la demanda de servicios que de ellos 
hace la poblacióno La planificación intentará, en estos casos, perfeccionar 
los servi cios demandados, mejorando así su utilización.

De la combinación de estos supuestos surgen los criterios para la  
asignación de recursos, que en síntesis se concretan a lo siguientes

1) Asignar los recursos a los daños reducibles, de acuerdo a una 
prioridad»

2) Asignar los recursos para la demanda de servicios que soliciten  
los daños no reduciblesypara aquella demanda residual que 
exceda a las posibilidades de la tecnología utilizada en los daños 
reducible. ^



Eh síntesis, la formulación del pían parte del hecho real que se 
tiene una cantidad de recursos físicos y humanos disponibles', contándose 
para e l futuro con esos recursos más los estimados para la operación de 
los servicios y las nuevas inversiones. Las metas del plan podrán ser 
expresádas en términos de la demanda de servicios que será necesario 
satisfacer en cada uno de los daños y de la reducción de la mortalidad 
que se espera obtener en los reducibles. Estas metas se cumplirán a 
través de determinadas actividades, cada una de las cuales requiere de 
una determinada cantidad de recursos. El encadenamiento del recurso y de 
su costo, al efecto que produce su usq, permite cuantificar las asignaciones 
de acuerdo con las metas establecidas y construir un cuadro consistente 
de alternativas, dentro de las disponibilidades financieras y del marco 
general del plan de desarrollo.

Sin embargo, el estado actual de nuestros conocimientos no permite 
elegir con suficiente grado de racionalidad la alternativa más adecuada 
para compatibilizar las necesidades de salud ccn las de otras actividades.
El problema podría resolverse si se definieran les requisitos mínimos que, 
en materia de salud exige un plan de desarrollo,, lo, cual sólo es posible 
dentro de consideraciones o juicios éticos tales como el de la conservación,, 
a lo menos, del nivel de salud alcanzado por esa comunidad hasta,el presente. 
Este requisito constituiría la línea básica para in iciar un proceso de discu­
siones y decisiones quo llevaría a establecer el nivel más conveniente,

¿ti el proceso mismo del desarrollo, en el que las aspiraciones van 
a un ritmo creciente, el criterio  de conservar e l nivel de salud actual, 
como expresión de una conquista y como juicio ético, sería muy discutible 
para, una com>uiidad„ De ahí c;ue haya necesidad de establecer, no sólo el  
limite mínimo, sino los márgenes mensurables dentro de los cuales esta 
asignación e§ posible y conveniente.

Se ha definido así un nivel mínimo que estaría representado por un 
nivel de operaciones ta l  que evitaría el deterioro de la situación de salud 
en el plazo del pronóstico. Es posible también, f ija r  un nivel máximo que 
estaría representado por el máximo nivel de salud alcanzable en e l mínimo 
de tiempo y con el menor costo, Ambos han de considerarse como los límites
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referenciales entre los cuales se establecerá el nivel de operaciones que 
resulte del proceso de discusiones y decisiones y de las disponibilidades 
financieras nacionales.

Un plan máximo puede ser no solamente un elemento referencial teórico  
sino un plan verdadero s i en determinadas circunstancias, v, gr, saneamiento 
de una región para e l cultivo de nuevas áreas, se dan condiciones vinculadas 
al desarrollo, que justifiquen una inversión máxima en salud,

2 , la formulación del plan en el área programática
Se trata  de formular un plan de salud para un área cuya situación

ha sido previamente diagnosticada y cuyos recursos futuros serán limitados.
En consecuencia, habrá que considerar todos los criterios de racionalidad 
discutidos hasta este momento a fin de reducir la arbitrariedad en las  
decisiones a tomar.

Una parte de la población está siendo atendida con los services que 
constituyen la capacidad instalada actual, A éstas se agregará la  población 
futura que representará una mayor demanda, proporcional a este crecimiento 
y a l de sus aspiraciones. La atención de estas necesidades futuras debería 
efectuarse en principio con un aimentó proporcional de los recursos corres­
pondientes, que representaría nuevas inversiones. Sin embargo, el uso 
eficiente que se hará de las técnicas, de acuerdo a lo ya discutido, plantea 
la posibilidad de que este aumento de recursos sea proporcionalmente inferior 
a l del incremento de la población o que simplemente no sea necesario, pudiendo 
establecerse también que hay áreas con recursos excesivos®

Esta situación planteaba su vez, varios problemas futuros. Uno consiste 
en que la plena eficiencia de la técnica sólo se logrará después de un .período 
de tiempo, durante el cual se habrán alcanzado las metas de normalización 
que requieren las actividades y los instrumentos que conforman una técnica 
eficiente. Otro problema se refiere a las dificultades que tiene el 
servicio, dentro de su organización y administración, para lograr estas 
metas de normalización dentro de los plazos estipulados. Finalmente queda 
en pié la posibilidad de que se produzcan importantes innovaciones tecno­
lógicas, tanto en los aspectos preventivos como curativos de las enferme­
dades,
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El plan elaborado inicialmente no puede simpre contemplar todas 
estas eventualidades pues, de hacerlo, quedérian incorporadas a las metas 
mismas del plan. Sin embargo, la  continuidad del proceso permite .el ajúste 
periódico y e l perfeccionamiento progresivo de la planificación, aproximando 
de este modo la situación actual a la situación deseable.

Cualquiera sea la. situación, habrá que tomar una decisión acerca de 
la:necesidad o no de incrementar los recursos y acerca de la forma en que 
se procederá a las asignaciones para la operación de los servicios actual­
mente existentes.

Ya hemos analizado los elementos <3ue intervendrán en este proceso: 
la elección de la técnica'más eficiente con sus métás de normalización 
respectivas, el cálculo del volumen de la  demanda futura de servicios 
curativos y el establecimiento de una escala de prioridades entre los 
daños reducibles, a fin de u tilizarla  como guía para las asignaciones de 
re cercos a este grupo. Este establecimiento de una escala de prioridades 
exige adoptar criterios diversos, los cuales están vinculados a la 
eficiencia de las técnicas (costo), a su vulnerabilidad, a su magnitud 
y a su trascendencia social» Habrá necesidad, además, de confrontar estas 
prioridades con aquellas necesidades y aspiraciones que la comunidad misma 
exprese por razones de orden cultural. Será necesario, también, tomar en
cuenta los compromises internacionales, pues habrá que atacar1 daños
potenciales para un área te rrito ria l más extensa, dentro de la  cuál estará 
incluida s i área local programática.

El nivel de operación, como ya se discutió, dependerá de la  cantidad 
de recursos de que se disponga para llevar a cabo el número de actividades 
que establezcan las metas del plan.

En síntesis, una vez asignados los recursos que requerirá la demanda 
de los daños no reducibles, la disponibilidad financiera restante, hasta 
el nivel de operaciones fijado, se destinará a la prevención de los daños
reducibles, de acuerdo a su prioridad y a la  atención de la demanda residual
que produzcan estos mismos daños, considerando que su vulnerabilidad a la  
tecnología no es completa, ni tampoco se está operando en todos hasta el  
límite de dicha vulnerabilidad,
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A manera de ilustración, se presenta en el Anexo III la comparación 
de la  política de salud observada en la provincia de Magallanes, Chile, 
en I 964 con lo esperado en 1966, sin plan y con un plan de salud, que es 
en realidad un plan por encima del nivel mínimo.

Finalmente, hay en el área otra parte de la población que no está 
cubierta por los servicios básicos, por ser prácticamente no accesible a 
éstos. Las necesidades de esta población no son suficientemente conocidas 
y las acciones que se desarrollarán para atenderlas, se basarán en el 
reconocimiento de los problemas prevalentes más importantes de la región 
y en la utilización de instrumentos menos complejos, de acuerdo a un plan 
de actividades cuyas metas y costos son fáciles de calcular,

3* La integración de los planes y el plan nacional de salud
Los planes de las áreas deberán integrarse en planes regionales y 

el- consolidado'de éstos será el plan nacional de salud® Siguiendo la 
estructura jerárquica, a cada nivel de la administración corresponde una 
responsabilidad propia en el proceso de planificación. Así, por ejemplo, 
el nivel regional y el nivel central podrán establecer una redistribución 
de recursos en escala regional o nacional que satisfaga con criterios de 
justicia distributiva las grandes diferencias que se aprecian entre las 
áreas.

El nivel central; además, consolidará en planes separados las respon­
sabilidades que le competen para llevar a cabo planes de comando central, 
tales como las campañas de erradicación. En igual forma presentará separa­
damente los planes de servicios, de inversión, de adiestramiento y formación 
de personal y de investigación que se requieren en el corto y largo plazo.

Una Oficina Central de Planificación, encargada de promover y coordinar 
la formulación de los planes nacionales de desarrollo y las Oficinas Secto­
riales respectivas, con sus correspondientes Oficinas Regionales, cuando 
lo justifica la extensión del país, constituyen el Sistema Nacional de 
Planificación, que es el mecanismo que compatibiliza y prepara los planes 
que son sometidos a las decisiones de los poderes públicos, de acuerdo a la 
modalidad estructural que se está dando a la planificación en los países 
de América Latina,



Anexo 1

PLAN NACIONAL DE SAUJD DEL PERU I966-I970 

LA CONSULTA ÎEDICA W LAS AREAS PROGRAMATICAS DEL PERU, 196*4

Areas programáticas Consultas Consultantes
Conoentraelén 
(N° Cons. por 
consultantes)

i' ■
Costo medio 
de una con­
sulta médica 
(soles) (x)

Horas-médico disponibles •

Tfâmero
Tasa por 
1 000 

habitantes

Rendimiento. 
por hora

Costo medio 
por hora 
(soles) (x)

PERU 3 I86 111 1 957 521 I.63 61.09 1 094 327 143.77 2.91 177.87

Ancash 93 675 52 795 1.77 83.70 37 448 98.38 2.50 209,36
Arequipa 223 355 124 317 1.8o 57.81 70 146 185.08 3.18 184.08
Callao 153 673 78 513 I.96 48,55 46 455 . I89.9I 3.3I 160.62
Cuz co-Apurimao-ikdre de Dios 190 738 99 509 1*92 71.51 56 3?7 90.44 3.39 242*16
Huánuco-Pasco 36 161 24 713 1.46 200,56 36 541 138.68 0.99 198.48
lea 90 963 45 884 I.98 63.35 32 206 124.26 2.82 178.92
Junín 90 557 67 954 1.33 107.13 34 03Î 89.20 2.66 285,02
Lambayeque 119 137 66 507 1.79 43.08 19 500 , ... 48.95 6.11 263,20
La Libertad 93 154 59 472 1.57 8 9*317 92 716 ' 202.85 1.00 89.79
Lima 1 513 998 902 883 1.68 49.74 473 337 ,> 227.72 3.20 159.09
Loreto 126 970 87 398 1.45 56.90 20 709’ 127.38 6.13 348.89
Piura-Tumbes 155 786 132 322 1.18 57.20 61 691' 91.22 2.53 144.46
Puno 63 787 47 129 1.35 78.83 29 938 53.41 2.13 167.97
San I-fertln 45 759 38 266 1.20 76,90 9 956 122.48 4.6o 353.43
Taona-I&quegua 54 357 41 841 1.30 89.17 26 183 327.39 2.08 185.13
Amazonas 28 900 25 795 1.12 110.11 6 801 170.80 .4.25 467.31
Ayacuoho 45 332 22 593 2.01 66.48 8 948 61.83 5.07 336.70
Cajamaroa 48 314 30 862 1.57 101.28 24 3I0 . IOI.96 1.99 201.28
Huancavélioa 11 489 8 768 I.3I 60,44 7 083 43.57 1.62 98.04

(x) Equivalente aproximado : 1 US dé lar m 26 soles.



Anexo I I

PLAN NACIONAL DE SALUD DE BOLIVIA, 1966-1975 

ANALISIS DE LA POLITICA DS SALUD. ASIGNACION DE COSTOS A DAfloS EN EL CENTRO DE SALUD DE CRDRO, 1964

Dajffoa Hospitàlizaolèa Consulta aidioa Consulta dental Vaeunaeionss . Aliaentaolfin Saneamiento Visitas Totales

*b* % $b. * 3b. * $b. * $k. -* ♦b. * *b. * ♦b. 56

Tubero. ted£|P|fpHKS 97 045.60 .13**13 1*1 09*1.55 5.06 - mm 5^ 898*28 52.84 „ 166 038.43 12*63
Sífilis y T p # k s 1 595*55 0.22 621.38 0.22 - - e » * - » - - -  ■ * » 2 216.93 0.17
Infeoo. intár^y digest* 49 256.2*1 6.82 22 96I.59 8.25 « - - - -s - 86 441.82 92.00 - mm 158 659.65 12.07
Bacterianas 2 62*1.9*1 0,36 *105.57 O.I5 - - 5.20 0.00 «• mm e» - - , 3 °35*71 0.23
Difteria ^ . - - 87.48 O.O3 - « 5.71 0*00 - mm e» -  ■ - 93*19 0.01
Coqueluohe j«* •a - 3 225.27 1.16 - « 5.72 0.00 mm mm •m « - «• 3 230.99 0.25
Poliea*eliîïjF: - - 59.18 0.02 - - e* ■ - mm -e - - mm 59*18 0.00
Viruela 4 . - - - - ~ - 85 033.32 100*00 - mm - « . . - mm 85 033.32 6.47
Babia fr> <*Stf - - - - « - - -a mm 7 521.39 8.00 - mm 7 521.39 0.57
Sarampl«S^£ 566.16 0.08 2 811.02 1.01 a * - «e «a mm a» m  . „ . m 3 377.18 0.26
Hebra dSátrfil*. M m - «1 mm m mm r
Tifus y! ipiq̂ rtsias 6 305.00 0,87 286.03 0.10 «• «1 •* - w mm mm » - r*. 6 521.03 0,50
Nalarla - - ' ' « •» - «e im mm mm m - mm

Parasitosis” Intestinales - ■ ■ 256.44 0.09 - • M* m» - a* mm mm mm est 256.44 0.02
Otras infeee. y parasitarias 1 158,06 0,16 3 886.11 l.4o » a» mm m mm mm ■ mm mm ■ «» 5 044.17 0.38
ÏUmor es.̂ afignos 776,65 0.11 956.73 0.34 « M • ~ m mm M mm 1 733.38 0.13
t u a o r t e ^ ^ f à î g f i o B 2 238.92 O.3I 177.54 0.06 * . - - -

* *  ■ ms - . m a» 2 416.46 0.18
Subnutr,efí3ieer.y alérgicas Il 381.92 1,58 3 314.04 1.19 - a * - « 14 265.23 13.73 - «•e mm " ’’ a . 28 961.19 2.20
Enf. tfong&ê y hematopoyétl o&s 5 1*16.9*1 Otfl 4 556.81 1.64 «a - M 14 265.15 13.73 mm - • « 23 968.90 I.82
Fiebre,r «Éaâtiea 6 *159 .*11 0190 4 211.60 I.51 e» - • -a’ - mm a. mm 10 671.01 O.8I
Arterioeácleros is 3 *199.92 01*19 2.091.00 0.75 - - « mm « mm Ht - - 5 590.92 O.43
Enf. respiratorias agudas *1 709.*15 0.65 46 584.01 16,74 a» - e. , • l e a . •m mm •S « m 51 293*46 3.9O
Neumocohíeeis 20 098.81 2.78 3 037.87 I.09 a* ~ «a « M. mm mm «m «a •m 23 I36.68 1.76
Enf. hïgtufc, renales y gfn.ur. 35 333.76 *1.89 7 338.24 2.64 4 . «a m « a» m mm mm » mm 42 672.00 3.24
Pertes tfftnsales 16 032.73 2.22 26 482.76 9.52 « . - — «• 9 149.71 8.81 mm mm 1 956.68 20.08 53 621.88 4.08
Complioâtetenes del embarazo *16 759.97 6**17 4 182.01 1.50 - a» - «a a . - mm mm - a» 50 941.98 3.87
Enf*. prîittra infan o la 797.78 oai 1 735.93 0,62 m mm * mm 11 312*37 IO.89 m mm 7 789.57 79.92 21 635.65 1.65
Senll./.'dal definidos y otros 2*13 78*1.97 33*75 43 299.58 15.56 m. mm - ■* - mm mm - a» 287 084.55 21.83
Aoold.jr̂  eoren. y violencias 166 811.95 23.09 35 882.41 12.90 m «• mm * mm _ mm mm _ - 202 694.36 15.41
Enf.dientes y estruot. sostén - 21 706.81 100.00 m mm _ mm mm — - 21 706.81 1.65
Sanof* - —  ■ 45 735.78 16.45 - m - - - - - m - — 45 735.78 3.48

Totales: 722 38*1.73 100,00 278 280,93 100.00 21 706.8I 100.00 85 049.95 100.00 I03 890.74 100.00 93 963.21 100.00 £ 746.25 100.00 1 315 022.62 100.00



Anexo I I I

PLAN NACIONAL I» SALUD DE CHILE, 1966-1975
COMPARACION DE LA POLITICA DE SALTO OBSERVADA EN 1964 Y ESPERADA PARA 1966 

SIN PLAN Y CON PLAN DE SALUD - PROVINCIA DE MAGALLANES

Aspectos de la Política 
de Salud

Observado 19#4 
Población 90 963

Esperado I966 
Población 98 500

Sin Plan 5on Plan
N® Tasa N° Tasa N° Tasa

HOSPITALIZACION

N° de egresados 
Costo medio egresado 
N° de camas 
Costo medio día-cama

8 070
138 .73
311
7.36

88.72 9 102 
138.73
326
7.36

86.01 10 155 
101 
382 

7.36

IO3

CONSULTA MEDICA
N° de consultas 
Costo medio de la consulta 
N° de horas de consulta 
Consultas p.-.v- íu-ra 
Costo medio di la hora

90 865 
5.66 

12 28I 
7„40 
41.89

953.9 103 23I 
5.66 

1 3  950 
7 .4o 

41.89

968 116 590 
5.66 

23 318 
5.00 

41.89

1 184

INMUNIZACIONES

N° de dosis totales 
Costo medio ds la dosis 
N° de horas vaounador 
Dosis p er hora 
Costo medio da la hora

51 9?3 
?c 62 

3 217 
I6»l6 
3<>89

572

>

13?. 138 
0o49 

5 285 
25
12.35

1 119

CONSULTAS ODONTOLOGICAS

N° de U.T.O.
Costo medio de la U.T.Oe 
N° de horas odontólogo 
N° de U.T.O. por hora 
Costo medio de la hora

41 613 
2.87 

8 ¿67
4.82

13.84

460 45 164 
2.87

9 3é0 
4.82 
13.84

453 70 740 
1.84 

9 432
7.50
13.84

718

VISITAS DOMICILIIRIAS DE 
ENFERMERIA

No de visitas 
Costo medio de la visita 
N° de horas visitadora 
N° de visitas por hora 
Costo medio de la hora

953
1.50

7 11
1.34
2

10.48 4 436 
1

2 218 
2 
2

45

ALIMENTACION SUPLEMENTARIA

N° de kgs» de leche distribuida 
Costo medio de kgs» distribuidos 
N° de horas distribuidor 
N° de kgs» distribuidos por hora 
Costo medio de la hora 
distribuidor

77 527 
2.12  

93** 
83.00

175.98

852 83 941 
2.12  

1 011 
83.00

175.98

266 351 

1 717

2 704





La educación en América latina -  1950/1956/1966 -  y el compromiso
de su planificación.

I .  Algunos datos estadísticos significativos (1)

-  Alto y constante crecimiento demográfico.

La tasa de crecimiento de la población de América Latina es una de 
las más elevadas y constantes del mundo:
Tasa mundial: 1,6 # Tasa de la región latinoamericana: 2,8# (1958-63)
Entre 1950 y 1954 la  población de la región creció a un promedio anual de 
unos 4 millones de habitantes. Entre I960 y 1965, de 6 millones.

-  Elevado porcentaje de población menor de 15 años (económicamente 
pasiva) en relación con el porcentaje de población de 15 a 59 años 
(población económicamente activa).

La población en edad escolar (5-14 años) representa, en promedio, el 
25# de la población to tal de América Latina. En algunos países europeos 
fluctua en un 15#.

-  Nivel educativo muy por debajo de los mínimos establecidos por las 
leyes de enseñanza obligatoria.

Según el censo poblacional de América de 1950, el 40# de 3.a población 
de 15 años y más era analfabeta; el nivel educativo promedio d« ese 
sector poblacional en su conjunto no alcanzaba a un año escolar aprobado; 
excluida la población qué no asistió a la  escuela, el nivel promedio de 
escolaridad oscilaba entre 2 y 4 años y medio. El analfabetismo funcional 
excedía con creces las tasas oficiales de analfabetismo absoluto.

En I960, el analfabetismo se reduce a unos 35#. El nivel educativo 
promedio de la población to tal de 15 años o más se sitúa aproximadamente 
en el primer año de la enseñanza primaria. Se observa, al mismo tiempo, 
que los grupos de analfabetos absolutos van quedando ubicados entre las 
edades más altas de la población.

(1) Conviene advertir: lo . que se acentúan más los rasgos negativos que 
los positivos dado el planteo crítico  que conduce a la necesidad del 

planeamiento educativo; y 2o. que las cifras promedios utilizadas para 
caracterizar a la región, naturalmente diluyen u opacan las característi- 
cas propias de cada país en particular.



• Alta cifra de ausentismo de los niños en edad escolar (7-14 años).

La misma se estiiaóen 16 millones en 1950 y en 18; millones en 1956. 
A partir de 1950, la  matrícula escolar muestra una tendencia positiva 
que se acentúa entre 1956 y 1966, con un factor cóntinental de. estímulo 
y promoción a la educación primaria, e l Proyecto Principal No. 1 de la  
Unesco.

El incremento de la matricula -en -la enseñanza primaria alcanzó en 
la  región, entre 1950 y 1956, una tasa anual promedio del 4$, es decir, 
superior al crecimiento natural de là población. Entre 1956-65, la tasa 
anual promedio de matricula fue de 5* 7$, es decir, el doble de la tasa 
de crecimiento de la  población que fue del 2 ,8$¿

Año Numero
(miles)

1950 14,303
1955 19,128
1956 ■ ? • 20,360
1957 21,249
1958 22,495
1959 • 24,279
I960 ' 25,664
1961 27,363
1962 27,804
1965 -  .32,915

1956 -  1962 
1956 -  1965

Y 4 por ciento 
í5 ,4  por ciento 
15*7 por ciento

Defectuosa pirámide escolar.

Al nivel primario esa "pirámide revela que la t  endencia positiva 
dél incremento de la matrícula no-es consistente en'el transcurso de la  
escolaridad obligatoria, ■ <

De los 19 millones de niños matriculados en los 20 países latinoame­
ricanos en 1956, el 45$ se encontraba en el lo . grado. La matrícula en 
los 3 primeros grados representaba el 80$ de la matricula primaria de la  
región, Sa?.vo en el caso de un país, la matrícula en el .último grado de 
educación primaria oscilaba entre el 4 y el 22$ de los matriculados en el
lo . grado.

En 1962 se concentra en el 1er. grado el 40$. De lo . a 3o ., el 77$.

-  Desgranará ênto y deserción escolares particularmente altos en las  
zonas rurales.

Incidencia de factores socio-económicos en algunos casos (distancias, 
escasez de comunicación y transporte, trabajo prematuro de los menores, 
migraciones internas y trabajos estacionales de las familias, e tc .)  y de



factores pedagógicos en otros (predominio de escuelas incompletas, capaci­
tación insuficiente de los maestros, etc»)

Coeficientes de supervivencia en la  Enseñanza Primaria 
País Duración del Ñeríodo Coeficiente de réténción

Ciclo-años_____________ ■_ . ■ ■ ■ ■ ___________
Región 1960 -  65 26.5, ‘
Argentina 7 1959 -  65 42,0 X
Bolivia 6 . . . » •1960— 65. - - 34.7
Brasil 4 1960 -  63 22.0
Colombia 1 / 5 1961 -  65 22»®
Costa Rica 2 / 6 1960 -  65 36.6
Cuba 6 - . 1960 -  65 17.6
Chile 6 1960 -  65 38.6 X
Ecuador 6 1960 -  65 24.2
El Salvador 6 1960 -  65 24.2
Guatemala 6 1960 -  65 16.2 X
Haití 6 1957 -  62 13.9
Honduras 6 1960 -  65 16.0 X
México 6 -■ I960 -  65 28.3
Nicaragua 6 1960 -  65 11.1 X
Panamá 6 1960 -  65 47.0
Paraguay . 6 1960 -  65 19.0
Perú 6 1959 -  64 29.5
Rep. Dominicana 6 1960 -  65 8.7
Uruguay 6 1959 -  64 - 5 3 ,0 -
Venezuela 6 1960 -  65 27,6

1 /  Para el período 1954 -  58 la  retención escuela urbana 32.4, rural o .5 
2f  Para el período 1959 -  64 " ' " * " 56.3, rural 23.5
2 /  Para el periodo 1957 -  62 H ■ " ...........  n « ■ 30.3, rural o. 7
X Estimación

Discrepancia entre las edades de la  población escolar y el grado cursado.

Especialmente acentuado en el lo* grado donde el número de matriculados 
se aproxima al doble de los niños de 7 años de edad, por ingresos tardíos y 
por exceso de repitencias del mismo grado. Se calcula que en América Latina 
los alumnos repetidores constituyen entre el 20 y el 25$ del total de 
matriculados y del 30 al 40$ de los inscritos en el lo . grado.

-  Las matrículas en la enseñanzá media y en la enseñanza superior
reflejan progresivamente los aumentos de matrícula y la mejor retención 
de la educación primaria en los últimos años.

Pocos países están preparados para la "explosión escolar”.
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América Latina: Matrícula en la enseñanza media,1950, 1955*1960,1965

( miles )

Año
Enseñanza media

fetal General Profesional Normal

1950 1820 1110 515 195
1955 2715 1715 745 255
1960 4035 2675 1000 360
1965 (P) 6150 (P) 4060 1520 (P) 570

Tp) Estimaciones preliminares

América Latina: Matrícula en la enseñanza superior,1950,1955,I960,1965
(miles)

1950 300,0
1955 402,4
1960 540,3
1965 (P) 792,0

Tp) Estimaciones preliminares.

Matrícula to ta l, Porcentajes de matrícula por niveles ].950;1955,I960,1965

Año Total
Primer
nivel

Segundo
nivel

Tercero
nivel

1950 100,0 89,0 11,1 1,0
1955 100,0 86,0 13,0 2,0
I960 100,0 64,0 14,0 2,0
1965 100,0 82,0 16,0 2,0

-  Bajos índices educativos en estrecha relación con una estructura
ocupacional predominantemente primaria y una renta nacional "per cápita" 
igualmente baja.

En el cuadro siguiente puede observarse la situación de América Latina 
coaparada con países donde el promedio de la renta nacional elevada coincide 
con niveles educativos elevados y una proporción considerable de la población 
dedicada a actividades no agrícolas*



Indices educativos, estructurales ÿ renta nacional.

Población de 15 afíos y más
Nivel edticát, Mai» de obra.

País o Analfabetos (años áproba- en actividades Renta nacional
región dos) no agrícolas "per capita”

,  ̂   ,, ,  ̂  ̂ • dólares

América Latina 40 menos de 1 47 • 250
Canadá (1951) 1 / 8 ,2  - 81 1225
Estados Unidos 2¿  2 ,5 ' 9 ,7  88 . 1582

¥ Según el censo de 1951, k% entre la  población de 10 años y más. 
Estimado en 1952, basado sobre una encuesta por muestra.

-  Demanda cada Vez más imperiosa de aumentos presupuestarios para la  
educación coincidente con demandas similares de otros sectores 
sociales y económicos. Defectuosa .distribución del gasto , que suele 
llegar al 98% en servicios personales o sueldos dejando al descubier­
to 1a inversión en edificios, dotación y conservación, o que se 
concentra en uno de los niveles.educativos en desmedro ds otros. 
Escaso rendimiento de los sistanas escolares en términos de número
de egresados.. , ,

í . ' . •
I I . Problemas educativos que subsisten, pese a los progresos alcanzados. 

Necesidades y tendencias recientes.
* ... »

El examen de dichos problemas, especialmente al nivel de la educación 
primaria ha sido preocupación preferente de los años últimos} la  educación 
media, la educación superior y el sector de la  educación de adultos no 
alfabetizados ÿ aémi-analfabetos ingresan a un cuadro de análisis 
cuantitativos y cualitativos.

Como tendencias sociales, económicas y políticas que afectan a los 
sucesivos niveles educativos, involucran a sectores cada vez más vastos 
de población y conforman el '’horizonte movible" de nuevas exigencias . 
educativas y culturales, se citan las siguientes:

-  Interés creciente en el número y la ubicación social de las familias 
y de los individuos por obtener educación y mejor capacitación para

el trabajo: expectativas sociales que también representan expectativas
económicas,

-  Participación progresivamente activa de los individuos en la vida de 
las asociaciones e instituciones sociales: sindicatos, grupos comunales,

asociaciones deportivas, cooperativas, partidos políticos, 10 que de un modo 
u otro crea demandas educativas sistemáticas y/o extraescolares (diarios, 
radio, propaganda, televisión, e t c . ) .



-  Industrialización de los sectores no solo urbanos sino también rurales 
provocando cambios de actitud psicológica y demandas de capacitación

acelerada a los sistemas escolares y a l propio sector empresarial.

-  Transformación del criterio  de una "educación de adultos" referida 
a sectores no alfabetizados o s emi-e s cola r i  zado s por el de una

"educación permanente" que conprende a toda la población activa y de todos 
los grados de preparación. Tendencia extremadamente positiva pero que 
inplica acrecentamiento de las ofertas culturales a un grado d ifíc il  
de calcular.

-  Generalización del concepto de que la educación sin perder su signifi­
cado tradicional de formación de una personalidad individual y social

consumidora de bienes de cultura, constituye una productiva inversión 
social y económica y un factor indispensable del desarrollo. Bien 
mirada, esta concepción acrecienta antes que disminuye el fundamento 
ético de la educación y la  responsabilidad social de quien se educa,

-  La educación como factor de desarrollo y por consiguiente como empresa 
rentable a largo plazo produce efectos diversos algunos aparentemente

contrapuestos ; atrae el interés del economista y aún la ayuda financiera 
externa para contribuir al desarrollo por vía de la educación; y atrae 
el interés y la preocupación del sociólogo hoy perplejo ante la  magnitud 
de la  expectativa centrada sobre las instituciones escolares.

XII. El planeamiento de la  educación: un imperativo y un compromiso

América Latina presenta durante la década (1956-1966) un panorama 
dinámico de organismos y acontecimientos que marcan la evolución del 
concepto de planificación aplicado a los procesos educativos.

Si bien se intentan abundantes definiciones de lo que es, y de lo
que no debe ser la  planificación en el campo de la  educación y la  cultura 
conviene precisar, para su mejor comprensión, algunos de los principios 
que operan en la axiología de las sociedades contemporáneas: a) el 
derecho a la educación y el deber de proveerla al mayor número; b) la  
valía de los recursos humanos calificados ética y profesionalmente como 
fuente de dignidad personal y de seguridad económica; y c) las perspecti­
vas de cambios sociales con su consecuente necesidad de preparar a los 
ciudadanos para convertirse en miembros activos y responsables en la  
orientación y en los efectos de esas transformaciones sociales. Entre
las funciones de la planificación se destacan: la  racionalización de la
realidad, el es ciaracimiento de los fines sociales y personales 
(tradicionales y modernos) de la educación, previsión y proyección de 
programas opcionales o alternativos para el cumplimiento de esos fines 
sin improvisación ni

Los logros alcanzados no ocultan, antes resaltan,las dificultades 
que acechan al planeamiento educativo, partí.cularmente en la fase de 
implantación de los planes.
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, •* . ’ '••• »El significado del planeamiento intégral de la educación, su lugar 

en el planeamiento global y en las inversiones para él desarrolló consti­
tuye y seguirá constituyendo materia de estudio, de experimentación, de 
controversia y de acción. Los ajustes de que son objeto los planeamentos 
sectoriales y el acierto para hallar su armonización como instrumentos y 
resortes normales de la administración y la política de desarrollo,influirá 
considerablemente sobre la suerte d«§ la formación, la dignificación y la 
profesionalización de las generaciones actuales.

IV. Bibliografía recomendada

1, Planificación educativa;

1 . Unesco, División de Planeamento de la Educación, La Practique de 
la  Planification Educative dans les Pays en Développement, versión 
castellana realizada en policopiado, por la  Sección de Planeamiento 
Educativo del ILFES, 1966.

2. Unesco, Manuales de Información. La Unesco y la Planificación de la
Educación. 1965.

3. Unesco, Estudios y Documentos sobre Educación, No. 45» Principios del 
Planeamiento de la Educación. 1962.

4. Unesco, Aspectos económicos y sociales del Planeamiento Educativo en 
América Latina, Colecc. Tecnología y Sociedad, 2 tomos, 1962,

5. Unesco/ED/Plan, Bibliografía sobre Planeamiento.Educativo, 1963
6. Instituto Internacional de Planeamiento Educativo (IIEP), Una 

bibliografía preparada por..el IIEP. 1964.
7. Unesco, Proyecto Principal, Boletines Trimestrales. Santiago de Chile. 

Casi todos los números contienen artículos dedicados a diversos 
conceptos de Planeamiento.

8. OECD, Necesidades Educativas y Desarrollo Económico y Social. 1962
9. ILFES, El tratamiento de la calidad de la  educación en los planes 

educativos de América Latina, por S. Romero lozano, 19¿2
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distribución restringida

DEFINICION DE ALGUNOS 
CONCEPTOS DEMOGRAFICOS





1. Tasa anual de natalidad; Se define como el cociente entre el número
anual de nacimientos ocurridos en una 

población y el número medio de sus habitantes. Se simboliza con la letra 
b, y se expresa habitualmente en valores por mil. Normalmente toma valores 
dentro del intervalo de I5 y 55 por mil. En América latina la tasa de 
natalidad para el período 1959-1961 se estima entre 40 y 42 por mil para 
la región en conjunto, variando entre 21-22 (Rep, Argentina y Uruguay) 
y 40-54 (todo el resto de los países excepto Chile, Cuba y acaso Panamá).
2. Tasa anual de mortalidad: oe define como el cociente entre el número

anual de muertes ocurridas en una población 
y el número medio de sus habitantes, be simboliza con las letras m o d y 
se expresa habitualmente en valores por mil. Los limites entre los que 
normalmente se sitúa son 7 y 35 por mil. En América Latina - período 
1959-1961- el valor de la tasa anual de mortalidad se estima entre 12 y 14 
por mil para la región en conjunto, variando entre .8-9 (Uruguay y 
Rep, Argentina) y 20-25 (Haití), 21-25 (Bolivia),
3. Tasa anual de crecimiento natural: oe define como la diferencia entre

la tasa de natalidad y la tasa de 
mortalidad, bi la población no está afectada por migraciones, o lo está 
en una pequeña medida, la tasa de crecimiento natural refleja el ritmo de 
evolución de la población, oe simboliza generalmente con la letra r y se 
expresa en valores por cien o-por mil. En mmérica Latina 1959-1961 en 
conjunto se estima en 27-P por mil, variando entre 13-15 (Uruguay), 14-15 
( l le p . argentina) y por encima de 35 por mil (Costa Rica, Venezuela).
4. Tasa- anual de crecimiento de una población; Conocido el número total

de habitantes de una 
población en dos momentos dados, que se designan con 0 y n, se define
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generalmente la tasa de crecimiento anual en el supuesto de que la población 
ha evolucionado en el período considerado a un ritmo anual constante. 
Conforme con este supuesto, la tasa (que se representa habitualmente con 
la letra r lo que conduce a veces a confusiones con la tasa de crecimiento 
natural) se define así:

(l) r -

en razón de que:

P = P (l+r)n n o ' '

Para el cálculo debe recurrirse al cómputo del logaritmo del cociente

?n ni  p ar— y del antilogaritmo de I n .
o V  Pv o

Resulta más simple, y cor esto se "hace con frecuencia, definir la 
tasa de crecimiento anual mediante la relación:

(P - P ) . 22 r  = l ü  oi---------
(P + P ) . nn o - ,

que implica:

p = P 2 + nrn o “7¡--“~2 - nr
Los valores de la tasa que resultan de (2) son, para todos los efectos 

prácticos, similares a los que se derivan de (l), cuando los plazos consi­
derados (n) no son excesivamente largos.

Los valores de las tasas de crecimiento de las poblaciones de América 
Latina prácticamente coinciden con lo~> de las tasas de crecimiento natural. 
La importancia de las migraciones internacionales es pequeña. En el pasado
fueron muy importantes en ciertos países (notablemente la Argentina,
Uruguay, Cuba y Panamá). Actualmente, aunque tienen significación en 
algunos casos -el caso más notable posiblemente sea el de emigración 
de Paraguay- no asumen la importancia absoluta, menos relativa, que
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tuvieron en el pasado.
Las medidas anteriores de fecundidad (tasa anual de natalidad) y de 

mortalidad (tasa anual de mortalidad) son "brutas". Con esto se quiere 
significar que no tienen en cuenta las características de los individuos 
que componen la población considerada. Ledidas más depuradas de la fecun­
didad y la mortalidad son las tasas por edades, que se definen a continuación.
5. • Tasas anuales de feoundjdad por, edadesi be define como el cociente

entre el número anual de 
nacimientos y el número medio de individuos en cada grupo de edades en 
que. se clasifica una población. Generalmente se consideran separadamente 
las personas de cada sexo, siendo lo más frecuente relacionar el total de 
nacimientos, o el de nacimientos de niñas, con la población femenina.
Las tasas toman valores positivos entre los 15 y 45 años aproximadamente 
y resultan nulas en los otros grupos de edades. No hay un símbolo aceptado 
universalmente para simbolizar estas tasas, oe emplea a veces f indi­
cando con X la menor edad del grupo de edades considerado y con n la 
amplitud del intervalo de edades. Los intervalos no tienen necesariamente 
que tener la misma amplitud en todos los grupos de edades.

Generalmente se calculan para intervalos quinquenales de edad (n=5).
El campo de variación de los valores es mucho más amplio que el de b.

J X
El límite inferior, según se ha visto, es 0; el superior puede valer JQO o 
4OO por mil (si se consideran todos los nacimientos y no sólo los de niñas). 
Cada población presentará no un índice singular de fecundidad (como es 
la tasa de natalidad) sino un conjunto de índices, uno para cada grupo de 
edades. Deberá considerarse el conjunto de tasas para formarse una idea 
del nivel de fecundidad de la población, be agrega, como ejemplo ilustra­
tivo, el conjunto de tasas anuales de fecundidad por edades de Guatemala 
(1950), Chile (1952) y Suiza (1950)» El primero es un país de muy alta 
fecundidad, el segundo de fecundidad moderada y el tercero de fecundidad 
baja.
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Ouadro 1
TAbAS ANUALES DE FECUNDIDAD POM EDaDES^ .

GUATEMALA (1950) " CHILE (1952) - SUIZA (l950> - JAPON (1957)

Grupos de edades Guatemala Chile Suiza Japón
(por mil)

10-19 82.2 55.1 6.8 2.1
20-24 285.7 186.7 108.9 99.3
25-29 298.2 206.6 160.5 ' 169.s
50-54 258.5 177.5 120.2 89.8
55-59 I97.I 123.0 66,3 35.6
40-44 86.9 62.1 22.0 8.3

45-49 55.8 16.8 1.7 0.6

a/ be consideran el número total de nacimientos y la población femenina
Puente; Anuario Demográfico de las Naciones Unidas 1959*

6» Tasas anuales de mortalidad por edades; oe definen como el cociente
entre el número anual de 

defunciones y el número medio de individuos en cada grupo de edades en 
que se clasifica la población. El símbolo que se emplea para representar 
esta tasa es mx y, como antes, la letra x representa la menor edad del 
grupo considerado y la n la amplitud del intervalo. ¿1 campo de variación 
de .las tasas anuales de mortalidad por edades es muy amplio; entre alre­
dedor de 0.4 por mil para el grupo de edades 10-14 en los países en los 
que la mortalidad ha descendido mucho, hasta 2 00 o 30o por mil, para los 
grupos de edades avanzadas. Se agregan ejemplos ilustrativos de los 
valores que pueden tomar las tasas anuales de mortalidad en países selec­
cionados como representativos de muy alta mortalidad México (l940), de 
moderada mortalidad Costa nica (1950) y de baja mortalidad en.Países
Bajos (1955). •

be pone de relieve en estos ejemplos la importancia que tiene la 
composición por edades de una población en la determinación de la tasa



Cuadro 2
TASAS ANUALES DE MORTALIDAD POR EDADES DE LA POBLACION 

TOTAL EN PAloES SELECCIONADOS

Grupos de edades léxico Costa Rica Países Bajos
( 194O) (195O) (1955)

(por mil)

0 205.3 111.0 20.6
1 - 4 48.2 15.5 1.2
5- 9 7.9 2.7 0.6

IO-I4 4.0 1.5 0.4
15-19 6.0 1.9 0.5
20-24 9.0 2.8 0.7
25-29 10.0 3.5 0.8 ■
30-34 11.5  4.5 i .o  '
35-39 15.2 6.6 1.4
40-44 15.4 • 6.6 2.2
45-49 18.0 9.7 5-7
50-54 21.6 11.9 5.8
55-59 27.I  17.7 9.3
60-64 4O.4 29.6 15 .I
65-69 54.8 39.8 25.1
70-74 84.7 69.4 43.6
75-79 108.0 91.5 74.8 .
8O-84 161.1 126.6 125.8
85 y más 295.2 209.7 229.8 .
Todas las
edades 23.3 12.2 .7.6

Fuentes; Anuario Demográfico de las Naciones Unidas 1951 
Anuario Demográfico de las Naciones Unidas 1957
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anual truta de mortalidad (que resulta de un promedio de las tasas por edad 
-ponderado por la  importancia numérica de los individuos de cada grupo).

Las tasas da fecundidad y de mortalidad por edades constituyen una 
medida más apropiada, más pura, de esos dos fenómenos. Tienen el inconve­
niente de que no dan una medida sintética de ellos (ventaja de las tasas 
brutas). Con ellas, sin embargo,se ppeden elabcrar medidas sintáticas que 
no estén afectadas, como lo estaban las tasas brutas, por la composición 
por edades de la población.

7. Tasa de mortalidad infantil» Se define oomo la probabilidad que tiene un recién 
nacido de morir- antes dé aleangar la edad uno. Se simboliaa con qQ, Se 
hace notar la diferencia conceptual que existe entre qQ, la tasa de mortalidad 
infantil, y mo, la tasa central de mortalidad a la edad oero, definida ante­
riormente.

Su valor, alrededor de i 960, fluctuaba entre 15-17 por n il y 250-300 
por mil, siendo estos últimos valores estimados y no constatados. Para la  
América Latina no se cuenta con una estimación por paísesf se tiene, en cambio, 
algunos valores que pueden ser representativos de las condiciones de algunos 
grupos de países.

Cuadro 3

TASAS AMALES RE MORTALIDAD INFANTIL PARA 
ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS

País Fecha Hombres Majares

Argentina^
Chile^/
México^

1959rl96l
1960r 196l
1959- 196I

Por :

61.5 
125.6

78.5

mil.

55*6
108,3
69.9

a/  Z,Camisa: Evaluación y Ajuste del censo de 
población de i960 por sexo y edad y tabla  
abreviada de mortalidad, 1959-1961,CELARE,
C/32, 1964.

b/  O.Tacla y J.M.Pujol: Tablas abreviadas da
mortalidad, 1952-1953 y 196O-196I , CELARE,
c / 1 1 , 1965,

0/  Z, Reochini: Tabla abreviada de mortalidad,
República de México, 195$ --961» CELARE, C/í.,1964.



3 . Tasa bruta de reproducción: be define como la suma de todas las
tasas anuales de fecundidad determinadas 

tomando en cuenta sólo los nacimientos de sexo femenino y considerando 
únicamente la población femenina (puede igualmente definirse una tasa bruta 
de reproducción masculina), bi éstas están definidas para intervalos no 
unitarios,, será necesario tener en cuenta esto en el cómputo de la tasa 
bruta de reproducción. Así, s i las tasas se han calculado para intervalos 
quinquenales de edad, la tasa bruta de reproducción resulta de sumar las 
tasas anuales calculadas para grupos quinquenales y multiplicarlas por cinco. 
Se simboliza la tasa bruta de reproducción con la letra lí mayúscula y con 
una marca ! , así: RJ_ (para distinguirla de otro concepto, que se represen­
ta R ,  que es la tasa neta de reproducción). Puede darse una interpretación 
de es ce índice de fecundidad: representa el número de niñas que tendría una 
mujer a lo largo de su vida: (a) si en cada edad estuviera expuesta a una 
fecundidad tal como la dada por el conjunto de tasas de fecundidad por 
edades y (b) si sobreviviera basta el final del período de vida en que una 
mujer puede procrear (45-49)* Sn  ̂ ¡erica latina los valores que este índi­
ce toma varían entre I .5 en la República Argentina (1947) y alrededor de 
3 en la mayoría de los países de la región. En el Uruguay el valor (que no 
puede determinarse por falta de datos) puede acaso ser inferior al de la 
Argentina. Los valores de la tasa bruta de reproducción en los ejemplos de 
tasas anuales de fecundidad presentados anteriormente son:

Guatemala 3.25
, Chile. 2.06

Suiza 1,21
Japón . 0 . 9 9
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9. Esperanza de vida al nacerî Las tasas de mortalidad por edades cons­
tituyen la base de elaboración de un 

instrumento conceptualmente más elaborado que es la tabla de mortalidad.
La tabla supone oue la mortalidad de una persona depende de su edad.

À cada individuo corresponde una probabilidad de morir o sobrevivir 
entre la edad que tiene y otra cualquiera. Le ese modo, aceptada la vali­
dez de un conjunto de tasas de mortalidad por edad (y la hipótesis sobre
la que se apoya la concepción de la tabla de mortalidad) es posible computar
el tiempo de vida que se espera en promedio para cada individuo de una gene­
ración hipotética que estuviera sujeta a la mortalidad derivada de las ta­
sas de mortalidad por edad. Este valor puede calcularse para cualquier 
edad, constituyendo lo que se llama esperanza de vida, que se simboliza 
asís °ex» La letra x indica, como antes, la edad considerada. En parti­
cular la esperanza de vida al nacer, esto es °e , es un índice sintético7 o  ’
de mortalidad. Los valores que se estiman para este índice en el período 
I955- I96O -para toda América Latina varían entre 52 y 56 años. Los extre­
mos son 65-68 (Uruguay), 64-66 (hep. Argentina) y 56-45 (Haití), 4O-46 
(Bolivia, Guatemala).

Las esperanzas de vida al nacer que corresponden a los conjuntos de 
tasas de mortalidad presentadas en el cuadro 2 son aproximadamentes 59 años 
para México, 55 años para Costa Rica y 71 años para los Países Bajos.

10. Población estacionaria; Una población cerrada, esto es no sujeta a
migraciones, que ha estado expuesta siempre 

a una misma mortalidad (la que puede definirse como un conjunto de tasas de 
mortalidad por- edad) y que además ha dado origen cada año a un número 
constante de nacimientos (distribuidos uniformemente en el año) se llama 
población estacionaria o población de la tabla de morta.", idad, ya que ésta 
la caracteriza totalmente. El número de habitantes en esa población es 
constante, así como lo es el número anual de nacimientos y de muertes. La 
tasa cruda de mortalidad (y de natalidad, ya que ambas coinciden por ser
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nula la de crecimiento natural) toma un valor que es la recíproca de la 
esperanza de vida al nacer. Constituye un índice sintético de mortalidad^

11. Estructura por edades de una población estacionaria: La población de
la tabla de

mortalidad tiene una composición por edades que es constante, independiente 
del tiempo. Está determinada exclusivamente por la ley de mortalidad 
reflejada en la tabla. Constituye un buen elemento de juicio para juzgar 
la situación de una población real. Los desvíos entre las distribuciones 
por edades de una población real y de una población estacionaria constituyen 
indicaciones claras de si la población considerada es creciente o decreciente.

12. Poblaciones estables: Especial interés teórico (con importantes
consecuencias práctioas en los países con 

pobres estadísticas) tienen las poblaciones que crecen o decrecen a un 
ritmo constante en el tiempo, con una mortalidad invariable. Tales pobla­
ciones, que pueden explicarse con una fecundidad por edades también constante, 
se denominan "poblaciones estables" por ser constante su distribución por 
edades. Esto es una consecuencia necesaria de la supuesta constancia en 
el tiempo de su mortalidad y fecundidad, y no una hipótesis más. En el 
análisis de la estructura por edades de una población real tienen mucha 
importancia las comparaciones que pueden hacerse con estructuras de pobla­
ciones estables.

Fuente de datos: Boletín Estadístico de la CEPAL 1962.
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EL TRASFONDO ESTRUCTURAL DE LOS 

PROBLEMAS DEL DESARROLLO LATINOAMERICANO

por

Osvaldo Sunkel

Este artículo fue preparado a solicitud de la revista alemana 
"Weltwirtschaftliches Archiv" que en septiembre de 1966 publicará una 
edición especial dedicada a la problemática del desarrollo económico 
latinoameric ano.





I .  Observaciones preliminares „

"Las ideas de los economistas y de los especialistas en filosofía  
política, sean acertadas o equivocadas, son más influyentes de lo que 
suele creerse. En efecto, sorí principalmente esas ideas las que 
gobiernan al mundo. Los hombres prácticos, que se creen totalmente 
libres de las influencias intelectuales, frecuentemente son esclavos de 
algún economista difunto." Las observaciones finales de la Teoría general 
de Keynes, se confirman a menudo en loe opiniones sobre América Latina 
expresadas por hombres de empresa, funcionarios públicos, autoridades 
financieras, periodistas y otros "hombres práct5.cos", autóctonos y 
extranjeros. Incluso .algimos expertos en ciencia.3 sociales atribuyen, 
en último término nuestras dificultades a problemas relacionados con la  
raza, la religión, el clima tropical, la herencia latina, e l estatismo, 
la  carencia de una libre empresa vigorosa, la  explotación imperialista, 
etc. Si se trata de economistas, estas arraigadas convicciones se 
presentan encubiertas tras el velo de la jerga económica: bajo ahorro
e inversión, deficiente asignación de los recursos, interferencia 
a rtific ia l en el libre juego de los mecanismos de mercado y de precios, 
inestabilidad financiera, políticas económicas inadecuadas, e tc . Paro 
éstas son "explicaciones" que no explican nada, y que conducen en 
definitiva a algún "principio fundamental" simplista extraído de la  
herencia intelectual de Adam Smith, Malthus, Marshall, Compte, Marx,
Weber, Spengler, Lenin, Freud y muchos otros, y aplicado dogmáticamente 
más bien que como método de análisis e interpretación.

Nota: Las ideas y opiniones expresadas en este trabajo son . 
personales y pueden no representar las de las instituciones con las cuales 
está vinculado el autor. El autor agradece las útiles sugerencias 
formuladas por los señores Pedro Paz y Octavio Rodríguez, y asimismo 
manifiesta sus agradecimientos al señor Patricio Orellana y a la  
señora Julieta Kirkwood, que contribuyeron a la preparación del material 
didáctico.

/Esta no



Esta no puede ser una base adecuada para explicar los problemas de 
desarrollo de América latina y para recomendar soluciones apropiadas.
El subdesarrollo y el desarrollo son procesos históricos. No pueden 
comprenderse los problemas y las políticas de desarrollo a menos que se 
analicen dentro de su pleno contexto histórico. Esto significa que sus 
causas se remontan al pasado reciente y asimismo a acontecimentos que 
ocurrieron hace muchos decenios, pero cuyos efectos aun se dejan sentir. 
También significa que es relativamente íruitil abordar los problemas de 
desarrollo aplicando métodos muy simplificados, formales y mecánicos.
No puede encajarse la historia y la formulación de medidas de política  
en rígidos moldes preconcebidos.

En este trabajo ni siquiera nuedo- intentar describir cabalmente 
e l proceso del subdesarrollo en América Latina -  y en cada país de la  
región -  y los problemas que hay que encarar ahora para superarlo, 
Afortunadamente, existe una literatura cada vez más abundante sobre 
este tema, en la que por primera vez se examina sistemáticamente a 
la  América Latina desde el punto de vista de su propio proceso de evolu­
ción histórica.

Cunde la  impaciencia entre los economistas e intelectuales 
latinoamericanos ante el intento de aplicar modelos extranjeros pera 
interpretar la situación de la región. Y ésta se hace extensiva 
asimismo a otros campos de las ciencias sociales. El editor dé los 
trabajos presentados en una conferencia sobre América Latina, celebrada 
recientemente, sintetiza este sentimiento en la forma siguiente: "En
las discusiones celebradas entre los especialistas latinoamericanos, 
procedentes de diversos países, que se dedicaban a disciplinas diferentes, 
y que habían partido de premisas distintas, se observó una notable 
coincidencia de opiniones.,# Estas opiniones bien pueden marcar el 
fin de la firme creencia de que los cambios que precedieron y siguieron 
a la Revolución Industrial en Europa acompañarían automáticamente la  
industrialización de América L atin e... Al parecer las opiniones coinciden 
en que los modelos de desarrollo clásicos, marxistas o liberales, basados 
en la experiencia de los países más avanzados de Europa, no pueden 
aplicarse a las condiciones imperantes en América Latina. La tarea

/principal de



- 3 -

principal de América Latina en la actualidad parece consistir en la  
construcción de un modelo teórico basado en la experiencia de los 
últimos decenios que se pueda aplicar realmente para comprender, 
interpretar y dirigir los procesos de transformación económica y 
social, (l)

En este trabajo no se pretende hacer una exposición completa de 
dichos plintos de vista. Su finalidad es más restringida.- indicar algunas 
de las causas y factores determinantes de los problemas actuales y de las 
medidas de política que se vienen aplicando día a dia. Espero de esta 
manera estimular el interés por el tipo de análisis e interpretaciones 
que viene ganando cada vez más adeptos entre los economistas y expertos 
en ciencias sociales de América Latina» lo se hará hincapié en una 
demostración rigurosa y elaborada de las hipótesis formuladas sino mas 
bien en la descripción de la interdependencia que hay entre los problemas 
que la política económica encara en la actualidad y las peculiares 
características institucionales y estructurales heredadas del pasado»

Los problemas básicos

Como los problemas sólo pueden definirse en términos de objetivos, 
se comenzará por precisar los objetivos de la política de desarrollo en 
América Latina. Aunque la situación varia entre un país y otro, y de 
un período a otro, puede suponerse que los objetivos a largo plszo de 
la  política de desarrollo de todos los países son los siguientes: 
maximizar la tasa de crecimiento de la economía; mejorar la  distribución 
del ingreso; aumentar las oportunidades de empleo; y alcanzar y mantener 
un grado de estabilidad financiera razonable.1 Examinemos brevemente 
los resultados obtenidos en América Latina, medidos con estos patrones.

La. tasa de crecimiento
En las cifras del Cuadro 1 se refleja en gran parte lo que ha

ocurrido. La economía latinoamericana aumentó persistentemente su tasa
de crecimiento desde mediados de la década de 1930 hasta principios de
los años cincuenta, gracias a la tendencia expansionista registrada por
una economía mundial que se recuperaba de los efectos de la Gran Crisis
y de la Segunda Guerra Mundial,y que entraba en el período de auge de
* En un breve apéndice se indican algunas de las fuentes bibliográficas 
latinoamericanas y los autores que coinciden en grandes líneas con este
enfoque, ,  ̂ ./post-guerra
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post-guerra. En el decenio comprendido entre 1945 y 1955 se alcanzaron 
tasas de crecimiento bastante elevadas, especialmente cuando se ajustan 
las cifras del producto interno bruto (PIB) a fin de tener en cuenta 
los efectos de la variación de la  relación de intercambio. Esta 
tendencia se invirtió en forma pronunciada en el último decenio, cuando 
la relación de intercambio se tornó nuevamente desfavorable a los 
exportadores latinoamericanos de productos básicos. El efecto negativo 
de esta tendencia sobre el ritmo de crecimiento del ingreso por habitante 
se ha agravado entre tanto debido a la fuerte aceleración que ha 
experimentado la expansión demográfica. La comparación de las series del 
PIB con el índice de la  relación de intercambio tanto desde el punto de 
vista de las tendencias del desarrollo económico latinoamericano a largo 
plazo como asimismo del aumento brusco del PIB en 1964, revela claramente 
la  influencia decisiva que ejercen los mercados mundiales de los productos 
básicos exportados por América latina en las condiciones de largo y de 
corto plazo de la economía de la  región. La significación de este hecho 
se revela en toda su gravedad cuando se advierte que la tasa de creci­
miento del PIB comienza a disminuir precisamente cuando empieza a 
aumentar el volumen de exportaciones con tanta rapidez que en 1964 ya 
superaba en 66 por ciento el promedio 1950/55 (2).

Se podría aducir que no se ju stifica hablar de la región en su 
conjunto. Sin embargo, como se indicará más adelante, pese a las grandes 
diferencias que existen entre los países de América Latina es legitimo 
hablar con este grado de generalidad, en vista de su semejanza en 
importantes características estructurales. Como algunas de éstas se 
presentan precisamente en la estructura del comercio exterior, no resulta 
sorprendente que el Cuadro 2, en el que se detallan las informa ciore s 
por países, confirme la tendencia generala Tanto los países grandes

$tr
El PIB ajustado por el efecto neto de las variaciones de la  relación 

de intercambio equivale al concepto de "ingreso bruto" utilizado por 
CEPAL.
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como los pequeños, los productores de productos agrícolas tropicales o 
de zona templada corno asimismo los exportadores de minerales, las economías 
que crecen con rapidez y las que son relativamente estacionarias, las 
naciones de ingreso por habitante más alto y las de nivel bajo, los países 
de base étnica homogéneas y aquellos con un elevado porcentaje de 
población india, en casi todos los casos la 'tasa  de desarrollo acusa en 
la  post-guerra una tendencia de largo plazo a la  baja. Más aún, han 
llegado a un punto en que la tasa de incremento del nivel medio de vida 
de la población -  medido por el PIB por habitante -  ya no ofrece 
esperanzas de una mejora apreciable de las condiciones de vida en un 
lapso prudencial. En el período 1955-61 solo tres países -  el Brasil, 
el Perú y Venezuela -  superaron la tasa, media de crecimiento del PIB por 
habitante de América Latina. Dicha tasa fue sólo 1 .4  por ciento en ese 
período, bajó aún más en 1962 y se tornó negativa en 1963.

Por otra parte, excepción hecha del Brasil (¡que tiene un tercio 
de la población de América Latina.! ) en todos los países se observa un 
aumento sustancial del PIB en 1964-, Podría estarse iniciando otro 
período de rápida expansión, pero el auge bien podría llegar a su fin 
el año siguiente si los mercados de productos básicos vuelven a la  
"normalidad". En algunos países como en la  Argentina, Chile y léxico 
el considerable incremento del PIB en 1964 obedece principalmente a la  
reanudación de políticas expansionistss luego de algunos años de esfuerzos 
de estabilización en que se aplicaron políticas restrictivas.. En 
consecuencia, los resultados favorables que se observaron en los últimos 
años son el producto de factores circunstanciales y sería aventurado 
suponer que constituyen el inicio de otro período caracterizado por 
tendencias elevadas de crecimiento a largo plazof

A ese respecto, cabe observar que mientras la tasa de desarrollo 
se vincula claramente con las condiciones externas -  elemento a l cual no 
le asignan mucha importancia las teorias económicas y del desarrollo 
convencionales -  la  tasa de formación de capital, a la  cual suele 
atribuirse principalmente e l desarrollo, no parece estar relacionada 
en forma clara con el crecimiento. Por ejemplo, la Argentina, cuya tasa 
de formación de capital es elevada y creciente, se ha transformado en
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una economía casi estacionaria en los últimos años ; la tasa de inversión 
va en aumento en México, pero el ritmo de crecimiento acusaba una baja 
hasta hace pocos años; sin embargo en el Brasil, cuya tasa ds inversión 
es inferior a la  de la Argentina, Colombia y Centroamérica, e l crecimiento 
ha sido mayor que en dichos países (compárese los Cuadros 2 y 3 ) , No 
se pretende con esto negar la importancia que tiene la formación de 
capital para el desarrollo económico; el período de observación es quizás 
demasiado corto como para inferir cualquier conclusión» Pero en todo 
caso, dichas comparaciones indican que la relación entre ambas variables 
es mucho más compleja de lo que suele suponerse en la teoría macro-dinámxca 
moderna, la cual, cabe recordarlo, fundamenta prácticamente todos los 
planes de desarrollo»

Resumiendo, seria líc ito  concluir que: la  tasa de desarrollo 
económico -  medida por el crecimiento del PIB por habitante -  ha decrecido 
seriamente durante los últimos quince años; que ha llegado a nivelas 
francamente bajos en la mayoría de los países; y que, pese al gran 
esfuerzo desplegado en materia de industrialización y desarrollo, sigue 
dependiendo, tanto en el largo como en el corto plazo, y en muy gran 
medida, del comercio exterior, y especialmente de la relación de 
intercambio.

La distribución del ingreso
Mas adelante se analizarán las características de la distribución 

del ingreso en América Latina, vinculándose a los factores históricos 
y estructurales que tanto han influido en su configuración» En esta 
sección se hace más bien hincapié en los cambios que ha sufrido la  
distribución del ingreso en los últimos decenios. Como en Casi todas 
las regiones del mundo, las estadísticas sobre la  distribución del ingreso 
en América Latina son más bien escasas y no muy fidedignas. Es muy 
d ifíc il  encontrar datos comparables para distintos años. Sin embargo, 
se han efectuado algunas encuestas. Además, los datos sobre la partici­
pación de los salarios en el Ingreso Nacional dan alguna indicación 
sobre la tendencia, aún cuando es bien sabido que no constituyen un 
índice apropiado.
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En el Cuadro 4 figuran las informaciones obtenidas* Los únicos 
países donde se han producido cambios importantes son la Argentina y el 
Brasil* En el caso de la  Argentina ha bajado apreciahlemente la  
participación de los salarios, de más o menos 47 por ciento a comienzos 
de los años cincuenta a 40 por ciento en 1959-61. El Brasil acusa un 
incremento importante, pero las cifras sólo, son significativas para la  
población urbana, puesto que no se incluyen los salarios agrícolas; y 
ya se sabe que en el Brasil más de la  mitad de la  población vive todavía 
en las zonas rurales. En los demás países la proporción es constante 
o ha experimentado un leve aumento. Cuando se consideran fenómenos 
tales como la urbanización, la  monetización de los salarios y el 
desplazamiento de personas de servicios no remunerados a los servicios 
comerciales, fenómenos que tienden a elevar los salarios monetarios sin que 
produzca un aumento correspondiente de los salarios reales, no pueden 
interpretarse dichas tendencies como indicadoras de una mejoría en la  
distribución del ingreso* Quizá sean incluso demasiado moderadas como 
para siquiera compensar esos cambios estructurales.

Si se relaciona lo anterior con el problema del excedente de mano 
de obra y de la insuficiencia de oportunidades de empleo para los 
recursos humanos no calificados -  que se menciona en el párrafo siguiente 
se aprecia que puedan estarse producáendo dos movimientos divergentes 
en cuanto a la distribución del ingreso entre la población asalariada.
Es muy probable, en efecto, que haya aumentado el salario de la mano de 
obra mejor organizada, urbana, semi-calificada y calificada empleada 
en los sectores modernos de la economía -  que figuran en la partida 
"remuneración de los asalariados". En cambio, es posible que el ingreso 
de los propietarios rurales minifundistas, de las empresas familiares 
pequeñas, de los comercios y servicios menores, de la artesanía y los 
servicios supérfluos o que producen escasos ingresos, y asimismo de la  
mano de obra no- cállficada y no organizada y de los trabajadores 
empleados temporalmente -  que figuran en la partida "ingresos de las em­
presas no constituidas en sociedades de capital" -  continúen al nivel de 
subsistencia o hayan crecido en forma muy escasa. Efectivamente, como 
se indica en el Cuadro 4, la  participación de los salarios en el ingreso 
nacional creció principalmente a expensas de la última categoría en todos 
los países, excepto en la  Argentina. /Esta hipótesis



Ésta hipótesis queda confirmada en parte por los datos del Cuadro 5» 
que resumen las pocas estadísticas disponibles sobre la distribución de 
la renta por tramos de ingreso. Tanto en la  Argentina come en léxico, 
y especialmente en este último país, se observa una baja en la  proporción 
del ingreso percibido por el 60 por cierto más pobre de la población.
En la Argentina subió la proporción correspondiente al 10 por ciento de 
ingresos más elevados.- en tanto que en México el grupo superior contri­
buyó al gran incremento experimentado por el grupo de ingresos medianos.
En Chile mejoró la distribución del ingreso entre comienzos y mediados 
de los añes cincuenta, pero parece babor empeorado nuevamente puesto 
que aumentaron los ingresos del grupo superior en desmedro del grupo 
medio, en tanto que la proporción del grupo inferior no varió.

Es d ifíc il decir si esta hipóteis corresponde a la  realidad en 
la mayoría de los países de la región, pero hay motivos para creer que 
esta dualidad cen respecto a las tendencias que registra la distribución 
del ingreso de los trabajadores se presenta en casi todos los países.

En todo caso, podría inferirse con toda seguridad que no hay 
ningún indicio importante de que haya mejorado apreciablemente la  
distribución del ingreso en el decenio de 1950. La situación podría 
tal vez ser distinta si se pudiera comparar con períodos anteriores.

Oportunidades de empleo
Una de las características relevantes de los países latinoamericanos 

es la coexistencia en todos los sectores de la actividad económica de 
métodos muy avanzados y muy primitivos de producción. Se encuentra 
equipo de construcción pesado al lado del trabajo con palas y picotas; 
en algunas empresas privadas y públicas se emplea la contabilidad de 
costos, la  programación lineal, los computadores y el PERT para la  
adopción de decisiones en tanto que en otras se continúan adoptando "a 
ojo";junto a una agricultura moderna que aplica métodos intensivos subsiste 
el pastoreo en praderas naturales ; en el transporte se usan aeroplanos 
y correas transportadoras junto a carretas tiradas por bueyes; las 
fábricas textiles automatizadas coexisten con la  producción te x til  
artesanal. Como el volumen de empleo por unidad de producción es mucho

~  3 -

/menor cuando



menor cuando se emplea una tecnología nioderna que una primitiva, y una 
proporción creciente de la actividad económica tiende a desarrollarse ,, 
al nivel moderno, las oportunidades de empleo -  especialmente para la  
mano de obra no-calificada -  tienden a crecer muy lentamente. Es lo 
que ocurre especialmente cuando las actividades modernas no dan lugar 
a un aumento neto de la capacidad productiva sino que sustituyen en 
cierta medida la producción de las actividades tradicionales de gran 
densidad de mano de obra. Dada esta situación, y una fuerza de, trabado 
que aumenta con rapidez, e l excedente de mano de obra bien puede estar 
aumentando en lugar de ser absorbido.

Hay algunos indicios de que es probable que eeto ocurra. Uno sería 
la magnitud del incremento de la población activa to tal, y especialmente 
de la urbana, que se ha registrado desde la década de 192C. En 1925 
América Latina tenía una población activa de alrededor de 32 millones de 
personas, que en I960 había aumentado a 63 millones. Dicho incremento 
se relaciona con un profundo cambio estructuralí la mano de obra rural 
sólo aumentó de 20 a 32 millones en tanto que el empleo no-agrícola 
creció de 13 a 36 millones de personas, es decir aumentó en 23 
millones. Sólo una parte de este aumento, 5 millones de personas, fue 
absorbido por la industria, o sea, aproximadamente 13 millones de 
personas tuvieron que encontrar empleo en otras actividades urbanas.
La estructura del empleo urbano -  que es donde se ha producido el mayor 
incremento -  da muestras de la imposibilidad de emplear cantidades tan 
subidas de trabajadores en actividades razonablemente productivas; la  
participación del empleo industrial en el empleo urbano total ha declinado 
de alrededor de 35 por ciento en 1925 a sólo 27 por ciento en I960,,
Esta c ifra , correspondiente a la región en su conjunto, refleja la  
tendencia de los principales países considerados individualmente (3).
No es extraño, entonces, que haya aumentado enormemente el empleo en el 
sector de los servicios. El Cuadro 6 muestra el grado en que éstos 
se han expandido y los efectos negativos de ello sobre la productividad de las 
actividades que emplean el excedente de mano de obra. (4)
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Hay otros indicios de que la  creación de oportunidades de empleo 
es insuficiente en la  mayoría de los países latinoamericanos. El más 
destacado es la magnitud y el crecimiento de los barrios y zonas urbanas 
marginales características de las ciudades grandes y medianas de la 
región.

’’Algunos estudios estiman que la población de las favelas en Rio 
de Janeiro, por ejemplo, creció de unos 400*000 habitantes en 1947 a 
650.000 en 1957 y a 900,000 en 1961, año en que llegó a constituir 
aproximadamente el 38 por ciento de la población de esa ciudad. 1rs 
diversos estudios al respecto coinciden en señalar el gran crecimiento 
de las favelas en Río de Janeiro en 2a década 1950-1960, En esa misma 
época, cerca del 50 por ciento de la  pobls dón de Recife estaba formada 
por favelados. Según dates de otra fuente, los 159.000 pobladores de 
cincuenta y ocho favelas del estado de Guanabara se transformaron en 
337 pobladores de 147 favelas entre 1950 y I960. Según datos de la  
misma fuente, en este período el porciento de favelados en la población 
de Guanabara se elevó de 7,1 a 10.2,

Colombia. las cuatro ciudades más afectadas por la expansión 
de tugurios serían Barranquilla, Buenaventura, Cali y Cartagena, 
estimándose que en Buenaventura el 80 por ciento de la población vive 
en zonas de tugurios.

En Chile, la  población que ocupa cuartos de conventillos, ranchos, 
rucaB, chozas y otras viviendas semejantes habría aumentado del 10 por 
ciento en 1952 al 14 por ciento en I960, según los censos de esos mismos 
años.

En Perú, la  población de las barriadas de Lima, que en 1940 era 
aproximadamente el 10 por ciento de la población de la ciudad, habría 
alcanzado en 1961 al 21 por ciento. En algunas otras ciudades peruanas, 
la  proporción sería aún más a lta , alcanzando un máximo de 70 por ciento 
en Chimbóte y 40 por ciento en Arequipa.

En México. D.F., el 14 por ciento de la población vivía en colonias 
proletarias en 1952. En Uruguay, una muestra nacional de viviendas 
estimó que a comienzos de 1963 había alrededor de 30.000 viviendas 
urbanas en conventillos, cantegriles, y rancheríos que albergaban 
aproximadamente 100.000 personas.
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Finalmente, según el censo de 1950, el 17.4 por ciento de las 
viviendas de Caracas fueron clasificadas con» ranchos, viviendas 
improvisadas y similares.« (5) (6)

Otro indicador, que no se refiere a la mano de obra no-calificada, 
sino a la  fúerza de trabajo profesional y técnica, eS el éxodo de 
latinoamericanos instruidos, especialmente de los países maios dinámicos 
de la región, que son precisamente los que tienen un nivel de vida y de 
actividad académica relativamente elevado. Según algunas estimaciones, 
basadas principalmente en la experiencia de la  Argentina, aproximadamente 
el 8 por ciento del número anual de alumnos graduados en carreras 
científicas abandona el país. (7) (Ô)

En resumenj la  política de desárr»Lio de América Latina ha sido 
muy deficiente en lo que toca a la  creación de oportunidades de empleo, 
y las perspectivas a largo plazo son francamente abismantes, (9) El 
examen del problema general -do crecimiento y en^lec en Pufertr ñíco., que 
es una especie de caso piloto porque la  mano de obra supérflua puede 
emigrar fácilmente a los Estados Unidos, muestra que el empleo disminuyó 
entre 1950 y I960 en tanto que la  economía se expandía a una tasa que 
era una de las más rápidas del mundo: el ingreso por habitante creció
de 269 dólares en 1940 a 673 dólares en 1961. (10) (11)

Estabilidad
Este es uno de los problemas más conocidos de América Latina. La 

situación que reflejan los índices de precios no és sólo muy desfavorable 
en la. mayoría de los países, sino que ha empeorado en algünos de ellos 
en los últimss años, según se indica'en.el Cuadro 7. Para frenar la  
creciente inflación muchos países de América Latina han ensayado en 
los últimos diez años varios programas y medidas de estabilización, 
pero ninguna parece'haber tenido éxito hasta ahora. A éste respecto ha 
habido una enconada controversia en el continente entre los ,,monetaristasn 
y los "estructuralistas". La posición monetarists se basa en un diagnós­
tico de.inflación de demanda y las medidas de política aplicadas tienen 
principalmente por .objeto eliminar las causas de la expansión monetaria 
y liberar el sistema económico de los. controles y otros obstáculos 
institucionales que entorpecen el libre juego del mecanismo del mercado*
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EL fracaso de estas medidas en. la  mayoría de los casos, se ha atribuido 
sobre todo a que no han sido lo suficientemente rigurosas y persistentes, 
los estructuralistas alegan que e l recomendado por los monetarist es mataría el 
desarrollo, porque la  inestabilidad no es más que uno de los aspectos 
de la problemática del desarrollo de la región. Es decir, según los 
estructuralistas los mismos factores que han provocado la  declinación 
de la tasa de crecimiento, el empeoramiento de los problemas de empleo 
y que han impedido que mejore sustancialmente la distribución del ingreso* 
constituyen, conjuntamente con los denominados "mecanismos de propagación" 
las causas fundaméntales de la inflación y de la  imposibilidad de
resolver este problema. (12 a 19)

Este trabajo no tiene por objeto analizar esta problema, pero para 
evitar la  adopción de posiciones precipitadas sobre el asunto es interesante 
tener en cuenta lo siguiente, que sugiere que no hay una vinculación clara 
entre la inflación y el crecimientos las economías de la Argentina,
Chile y el Uruguay se encuentran relativamente estancadas o crecen muy 
lentamente, y existe una fuerte inflación; las economías del Brasil,
Colombia, y del Perú en cierta medida, son muy dinámicas aunque existen
graves problemas inflacionistas; México, Venezuela y el Ecuador han 
tenido un rápido crecimiento con incrementos de precios muy moderados;
Cuba fue en una época un ejemplo de estabilidad monetaria, pero también 
de estancamiento; los países más pequeños y menos desarrollados son en 
general estables y por lo menos en el caso de América Central, bastante 
dinámicos (compárese los Cuadros 7 y 2 ).

Problemas y objetivos del desarrollo
Un examen superficial de los efectos de la política de desarrollo 

en América Latina es no obstante bastante revelador. La tasa de 
crecimiento del PIB por habitante alcanzó un nivel bastante elevado por 
un corto lapso, a comienzos de los años cincuenta, pero ha declinado 
apreciablemente desde entonces en casi todos los países, incluyendo 
aquellos, como el Brasil, México, Venezuela y e l Ecuador, cuyas economías 
eran muy dinámicas. La enorme influencia que ejercen los factores 
externos sobre las fluctuaciones a largo y a corto plazo hacen dudar,
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por otra parte, de la  eficacia real de la política de desarrollo, ya 
sea cuando el crecimiento se aceleró a comienzos de los años cincuenta 
como cuando declinó posteriormente. La distribución del ingreso acusa 
un mejoramiento en la  posición relativa efe la alte clase media (el 
iaamo medio que comprende 30 par cáanto de la población), en deanedro de 3os grupos de bajee 
ingresos (60 por ciento de la población) y en algunos casos del 10 por 
ciento de más altos ingresos. En consecuencia, la  política de d istri­
bución del ingreso parece haber tenido algunos efectos inesperados, 
puesto que en gran medida el mejoramiento del grupo relativamente 
acomodado se ha hecho a expensas del 60 per ciento de la población que 
sólo recibe entre la. cuarta y la tercera parte del ingreso nacional.
Uno de los problemas mas gra.ve3 y arduos que tendrían que encarar 
nuestras economías, es el de las oportunidades de empleo, y en este caso 
la situación no sólo se estaría deteriorando sino que al mismo tiempo 
no se está aplicando y ni siquiera considerando la aplicación de una 
política positiva. Por otra parte, se han aplicado varios programas de 
estabilización para solucionar los problemas monetarios. En los casos 
en que la inflación es muy grave, estas medidas han fracasado sistemáti­
camente y con frecuencia han contribuido a intensificar las presiones 
inflacionistas y a provocar contracciones económicas. La Argentina, el 
Brasil y Chile han estado ensayando durante ya casi una década una 
política financiera de "tira  y afloja”. (20) (21) (40)

Es fácil concluir de todo lo anterior que en América Latina los 
objetivos del desarrollo se han cumplido en forma muy deficiente. Sin 
embargo, conviene recordar por un momento la situación en que se 
encontraban los países actualmente desarrollados cuando iniciaron el 
proceso de industrialización y desaírolio. Excepción hecha de los 
países "deshabitados” de zona templada (Estados Unidos de América,
Canadá, Australia, Nueva Zelandia), cuyas condiciones externas e 
internas de desarrollo eran excepcionales (22), vale la pena no olvidar 
que los países de industrialización más antigua crecíeron en forma 
irregular y sufrieron frecuentes crisis  financieras, que se produjeron 
en ellos grandes excedentes de mano de obra y que el ingreso y el 
patrimonio se concentró durante largos períodos. Hoy se espera que los
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países insuficientemente desarrollados crezcan con mucha mayor rapidez, 
mejoren simultáneamente la distribución del ingreso, ofrezcan amplias 
oportunidades de empleo a una fuerza de trabajo que crece en forma mucho 
más acelerada, y que todo ello ocurra en condiciones de absoluta 
estabilidad financiera, iQuizás sea exigir demasiado de países en que 
no existen las condiciones indispensables ni para que funcione eficaz­
mente el sistema, económico ni para formular y aplicar una política  
eficaz de desarrolloÎ

III» Algunas caracter ís t ic as estructurales de las 
economías latinoamericanas

Es d ifíc il entender el funcionamiento de Ies economías de la  
región y las peculiaridades de sus proceses, políticas y problemas de 
desarrollo, s i no se los relaciona con los acontecimientos históricos 
de donde arrancan las principales características estructurales e 
institucionales de estas economías.

Debe reconocerse claramente, por cierto, que cada país de la  
América Latina tiene sus propias características y conjunto de problemas, 
que son consecuencia de diferencias en el temaño de los países, en su 
dotación de recursos naturales, en las características étnicas de su 
población, en su localización y en el nivel de industrialización 
alcanzado (Cuadro 8) ,

Pese a estas circunstancias y al diferente impulso dinàaico de 
las diversas economías, así como a loe niveles distintos de desarrollo 
económico que exhiben los países latinoamericanos, algunos de los 
problemas y características sociales y económicos básicos son muy 
semejantes. Difiere el grado de importancia de cada problema de acuerdo 
con los diversos niveles de desarrollo económico y social, pero existen 
en ellos elementos esenciales de similitud. Las raíces de esas carac­
terísticas comunes se apoyan principalmente en el trasfondo colonial 
español y portugués, en la forma característica en que se incorporaron 
las economías latinoamericanas a la economía internacional a finales del 
Siglo XIX y principios del XX, y en el proceso de industrialización y

/diversificación de



- 15 ~

diversificación de la economía que se inicié en algunos países hace tres 
o cuatro deoenios y que ahora está presente en casi toda la región. Lo 
que sigue se refiere principalmente a la herencia de los dos períodos 
anteriores, mientras la sección IV intenta interpretar el proceso más 
reciente.

La propiedad de la tierra y los recursos naturales
Los factores iniciales que explican la concentración pronunciada 

de la propiedad de la  tierra  en algunas pocas manos deben buscarse en la  
historia remota de los regímenes coloniales implantados por españoles y 
portugueses en América Latina, y en los sistemas de repartición de la  
tierra de los conquistadores. Durante el Ligio XIX, surgió un factor 
adicional bajo la forma de concesiones públicas de tierras y recursos 
naturales para la formación de' grandes plantaciones y haciendas ganaderas 
y la organización de actividades mineras de exportación. .Algunos de los 
latifundios, especialmente en Centroamérica y en 1a. zona del Caribe, y 
muchas de las actividades mineras, quedaron en manos extranjeras. Estos 
sectores de exportación alcanzaron niveles muy elevados de productividad, 
pues compartían el progreso tecnológico de la economia internacional de 
la que eran una avanzada y a la que estaban totalmente integrados. Los 
sectores tradicionales de la  economía nacional no se vieron muy afectadas 
y sólo sintieron su influjo, y se reorganizaron las actividades relacionadas 
directa o indirectamente con el comercio internacional. Como consecuencia 
de estos factores históricos, la gran concentración de la propiedad de 
la  tierra sigue siendo una de las características generales de América 
Latina, excepto en países como M&cico, Cuba y Bolivia, que han experi­
mentado cambios revolucionarios en el régimen de tenencia de la tierra  
(véase el Cuadro 9). (23) (24) (25)

Dependencia del comercio exterior e inestabilidad
Una de las características más conocidas de las economías latino­

americanas es su extrema dependencia de la exportación de algunos pocos 
productos básicos. La mayoría de estos países derivan una gran proporción 
de sus entradas de divisas de la exportación de uno o dos productos, si 
bien países como la Argentina, México y el Perú tienen una gama de

/exportaciones mucho



exportaciones mucho mayor, aunque siempre dentro del campo de la  producción 
primaria (véase el Cuadro 10), Es bien sabido que los mercados mundiales 
de productos primarios son muy inestables y por lo tanto, que las entra­
das de divisas provenientes de sus exportaciones fluctúan también 
ampliamente (véase el Cuadro 11). El efecto de este hecho probablemente 
tienda, a ser mayor en las economías latinoamericanas que dependen de un 
número más limitado de productos de exportación (aunque algunos de elles, 
como las bananas y el petróleo, tienen mercados relativamente estafóles 
por el carácter de su producción y comercialización), en países donde los 
ingresos del gobierno proceden en su mayoría de los gravámenes sobre la  
exportación, de los derechos de importaci5:i y de diferencias cambiarias, 
y en economías donde la inversión depende de la importación de bienes de 
capital, la  producción corriente de manufacturas de la importación de 
combustibles,, materias primas y bienes intermédios, y el consumo popular 
se abastece en gran medida de la  importación de alimentos básicos.
Como se verá más adelante, e l elemento esencial de esta vulnerabilidad 
a las fluctuaciones del comercio exterior no es el tamaño relativo del 
sector externo -  mucho más elevado en la mayoría de los países indus­
trializados de Biropa occidental que en las economías latinoamericanas -  
sino la  estructura de las exportaciones e importaciones. (26)

Escasez y orientación del capital social básico
La especialización de las economías latinoamericanas en tomo de 

sus actividades de exportación y la expansión dinámica de los mercados 
mundiales correspondientes desde fines del Siglo XIX hasta 1929, permitió 
efectivamente un incremento apredable de los niveles de vida de los 
exportadores y de las poblaciones urbanas, cuyas necesidades crecientes 
y cada vez más diversificadas se satisfacían primordialmente gracias al 
aumento de las importaciones. Al desaparecer o estancarse los mercados 
mundiales durante 1a. Crisis Mundial y después de ella , y mientras las

El desarrollo del turismo en los años de posguerra ha sido una 
fuente nueva y relativamente estable de divisas para México.
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guerras detenían la  corriente normal de importaciones, los países 
latinoamericanos comenzaron a diversificar la estructura de su producción*
En este punto, la falta de integración dé la  economía nacional se hizo 
evidente, ya que no se habla creado con anterioridad casi ninguna dé las 
condiciones necesarias para establecer nuevas fábricas e impulsar otras 
actividades económicas. De ta l modo, por ejemplo, los medios de 
transporte y comunicación existentes estaban destinados ante todo a 
mantener la corriente de comercio exterior, y la  generación de energía 
eléctrica estaba vinculada estrictamente al crecimiento del consumo urbano 
y de la producción de exportación. El sistema finan cié ro también estaba 
organizado en gran me'dida para servir a las necesidades del comercio 
exterior, y el mercado local de capital era inexistente o insignificante. (27) 
El carácter "centrífugo” de la  economía latinoamericana se aprecia 
fácilmente al examinar mapas que muestran las zonas de mayor densidad de 
población, el emplazamiento de las ciudades más grandes; las redes de 
transpórte y comunicáciones, la  concentración geográfica de la actividad 
industrial, e tc . Por lo tanto, e l desarrollo de la  producción manufac­
turera, agrícola y minera para el mercado nacional y el crecimiento del 
comercio interno han exigido fuertes inversiones en carreteras, sistemas 
de riego y avenamiento, en obras públicas en general, en medios de 
comunicación y de transporte y en generación de energía. Pese a las 
inversiones cuantiosas en este tipo de capital social fijo  que se han 
efectuado en la mayoría de los países de la región durante los últimos 
decenios, quedan aún muchas necesidades insatisfechas, como se observa 
por comparación con las economías más desarrolladas, en e l Cuadro 12,

Capacitación y educación de la población
La naturaleza fragmentaria de las economías especializadas de 

exportación en América Latina ha dejado: a un gran segmento de la pobla­
ción al margen de los sectores modernos y dinámicos de la economía, 
relegada en gran medida a cultivos de autoconsumo o a una agricultura 
comercial muy primitiva. Esta es uña. de las razones principales de la  
limitación de la educación primaria a la  mitad, aproximadamente, de los 
niños latinoamericanos entre cinco y catorce años. La educación 
secundaria es aún más deficiente, especialmente en la capacitación
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vocacional y técnica, puesto que las oportunidades para este tipo de 
empleo y la necesidad de mano de obra calificada sólo aparecieron 
cuando la estructura de la  producción de las diversas economías de 
América Latina iniciaron su proceso de cambio. La situación, en este 
sentido, varía mucho entre un país y otro, pero aunque sin duda e l grado 
de desarrollo económico es un factor decisivo en la situación de la  
educación, las políticas educativas que aplican los diferentes países
también la han afectado decisivamente (véase el Cuadro 13).

• Distribución del ingreso
La distribución del ingreso en los raises latinoamericanos, sea 

entre los factores que contribuyen a su generación, por tramos de ingreso 
o aún por zonas dentro de cada país, es extremadamente dispareja. Sobre 
la  base de estudios efectuados en algunos países, la CSPAL preparó una 
estimación de la distribución probable del ingreso en la  región. Los 
resultados aparecen en el Cuadro 14. El Cuadro 15 coteja esas estima­
ciones con las efectuadas para países desarrollados. Según el estudio
citado, ’t . . .  lás diferencias serían esencialmente las siguientes:

a) En los países latinoamericanos hay mayor concentración del 
ingreso en un reducido porcentaje de la población, que es el sector 
social que tiene ingresos más elevados. En efecto, mientras en América 
Latina Una tercera parte de los ingresos se concentra en un 5 por ciento 
de la  población, en los países industrializados de Europa occidental
y en los Estados Unidos a los sectores sociales situados en las escalas 
más altas, que representan la misma, proporción de la población total, 
corresponde una proporción raucho menor (22 y 20 por ciento, respectiva­
mente) del ingreso to tal.

b) Los sectores sociales que se encuentran en las escalas 
inferiores y que representan la mitad de la  población to tal, sólo poseen 
en América Latina, el 16 por ciento del ingreso to ta l. En los países 
europeos y en los Estados Unidos, en cambio, los sectores de igual 
clasificación, que cubren una proporción similar de la población, 
perciben una cuota decididamente superior (22 y 23 por ciento, respec­
tivamente) del,ingreso to ta l.
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c) El cotejo de los niveles correspondi®r¡tes a los grupos de 

altos ingresos con el promedio también pone de manifiesto diferencias 
considerables. Asi, en América Latina el índice correspondiente es 
seis veces y media superior al promedio de la  sociedad en su conjunto, 
mientras en la Europa occidental industrializada está 4.4 veces y en los 
Estados Unidos 4 veces por encima del promedio,

d) La. comparación de los grupos de ingresos más bajos con el 
promedio de la región da un índice de 32 por ciento en América Latina de 
44 por ciento en los países europeos y de algo más (46 por ciento) en los 
Estados Unidos,

e) Esta caracterización de la distribución del ingreso puede apre­
ciarse en forma más notoria observando la diferencia entre los ingresos 
promedios de los dos extremos: en América Latina, el promedio superior 
es veinte veces más alto que el inferior, mientras que en los países 
económicamente más desarrollados de Europa la  diferencia, es la  mitad de 
aquella y en los Estados Unidos incluso menor." (4) .

El estudio de la CEFAL pone de manifiesto asimismo las extremas 
desigualdades de la. distribución funcional y regional, y en los niveles mate­
riales y culturales de vida. Las grandes disparidades en el ingreso se 
explican con facilidad si se toman en cuenta los siguientes factores: la
propiedad de la tierra y de los recursos minerales está muy concentrada; el 
sector exportador tiene un nivel mucho más alto de productividad, salarios y 
rentabilidad que el resto de la economía; el proceso de industrialización ha 
añadido otro factor agravante, porque mercados relativamente pequeños y muy 
protegidos han tendido a favorecer una estructura industrial monopolista que 
ha facilitado la concentración del patrimonio y del ingreso industrial; la  
oferta abundante de mano de obra no calificada ha mantenido los salarios 
relativamente bajos; hay grandes sectores de población rural que vive de 
una agricultura de subsistencia, ya que la concentración de la tenencia de la  
tierra  implica en el extremo opuesto la  existencia de minifundios que deter­
minan condiciones de vida muy bajas; la escasez de profesionales y de trabaja­
dores calificados tiende a favorecer los altos ingresos de grupos pequeños bien
organizados; mientras el sistema tributario no contribuye mayormente a reducir 
las diferencias de ingreso y fortuna, los impuestos sobre la  herencia -  el 
principal instrumento de redistribución de. la  riqueza -  son virtualmente 
inexistentes o bien son ineficaces, mientras el principal instrumento de la 
redistribución del ingreso -  el impuesto progresivo sobre el ingreso -  tiene 
una incidencia reducida y una importancia muy secundaria en el sistema fisca l, .
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Condiciones sociales generales?
Como en las secciones precedentes, habrá que dejar en claro 

nuevamente que los niveles de nutrición, salud, vivienda y otras con­
diciones sociales varían, enormemente entre un país y otro, y que en 
ellas influyen factores no económicos, como el clima y los cultivos 
principales. Respecto a la nutirción, e l tipo de producción en el 
que se especializa un país tiene importancia primordial, de modo que 
la  Argentina y el Uruguay, por ejemplo, no pueden compararse en este 
sentido con otros países, Pero en muchos aspectos, las condiciones 
dependen también del nivel de desarrollo económico que han alcanzado 
los países* La Argentina, Chile y e l Uruguay# por ejemplo, cuyo 
ingreso por habitante era ya relativamente alto a fines del decenio 
de 1920 y donde la  proporción de población agrícola es ahora inferior 
a un tercio , presentan niveles y estándares absolutos más altos que países 
que atraviesan todavía etapas menos..‘avanzadas de desarrollo, bin embargo, 
las semejanzas en la  base institucional y estructural de la economía 
de los países latinoamericanos, que explica la  disparidad que existe 
en todos ellos en la  distribución de la fortuna y del ingreso, también 
ayuda a comprender las desigualdades extremas de condiciones sociales 
que se observan dentro de cada uno de los países de la region. Dados 
los niveles generalmente bajos del ingreso por habitante, una d istri­
bución muy desigual del ingreso significa que en cada país algunos 
pocos están muy por encima de este promedio, mientras la gran mayoría 
de la población — formada en parte sustancial por agricultores de 
subsistencia y por los pobladores urbanos subempleados -  está muy por 
debajo de los niveles, de por sí reducidos, que se señalan en el 
cuadro dieciseis. Como es evidente, en estas circunstancias los es­
tándares de nutrición, salud y vivienda y otros indicadores sociales 
necesariamente serán muy deficientes para esa mayoría de bajos ingresos. 
For ejemploí "0fl e l nivel de calorías de que disponen amplios sectores 
de la poolación latinoamericana apenas excede de la mitad del promedio 
nacional, y diversas encuestas efectuadas en algunos países de la  
región ponen de manifiesto la  situación de hipoalimentacion y desnu­
trición reinante en e lla . Así, la  investigación efectuada en una
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muestra de 277 familias chilenas pertenecientes a las clases medias y 
populares permitió concluir que el 37 por ciento de aquéllas reciben 
menos de 2*000 calorías diarias* En Santiago, e l 54 por ciento de las 
familias consumía menos del 85 por ciento de las calorías requeridas 
y el 42 por ciento obtenía menos de aquella proporción con relación 
al número de proteínas necesarias* En México, las diferencias en el consumo 
de carné en 1957 referido ¿los estados,de rn̂ ror ingreso promedio, eran de 
28,6 y 0 .8  kg, respectivamente. Una encuesta realizada en las ciudades 
más importantes de Colombia en 1954-55 reveló que el consumo de leche de las 
familias obreras de Bogotá era 3 veces superior a l de las que residían 
en Manizales. Por último, una investigación similar efectuada en 1952 
en Sao Paulo, Porto Alegre, Fortaleza y Recife, á base de muestras 
representativas de los obreros industriales de dichas ciudades, señalaba 
que sólo un 33 por ciento de las familias encuestadas consumían leche 
en Recife, y que no más del 45 P' * ciento de las familias de Fortaleza 
comía huevos,” (4) El fenómeno más significativo, sin embargo, e.3 e l  
hechc de que aún en países cuyas economías han progresado aprecia- 
biemeiib.? en las últimas décadas y que han introducido la  seguridad 
social y otras políticas de asistencia que han llegado a absorber una 
gran proporción del gasto público, las condiciones sociales no parecen 
haber mejorado en forma correspondiente para los grupos de ingresos 
más bajos. Esto se debe ante totio a los mismos factores expuestos 
antes en relación con la  desigualdad de la distribución del ingreso 
y las insuficientes oportunidades de empleo. Existen en las econo­
mías latinoamericanas fuerzas estructurales e institucionales que 
tienden a perpetuar o aún a  agravar la  mala distribución de la fortuna 
y del ingreso, mientras el instrumento más elemental de la  redistribu­
ción del ingreso -  e l sistema fisca l -  en e l  mejor de los casos es 
inoperante y a veces actúa incluso como factor agravante,

TVr, Algunas t sndenclas a largo plazo del proceso de desarrollo 
en América Latina

En economías que se han especializado en la  producción de produc­
tos básicos para la  exportación y en las cuales la  economía interna ha 
permanecido én un estado más primitivo, la  creciente variedad de bienes
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y servicios asociados a niveles de vida más altos se obtienen por medio 
d© importaciones»

Si e l mercado de exportación de tales países se deteriora o se 
estanca» las políticas a largo plazo que estos podrían aplicar serian: 
ceñirce al objetivo de mantener e l equilibrio del balance de pagos y 
ajustar e l nivel de actividad a las tendencias del balance de pagos 
o bien dar impulso a la producción de manufacturas» si la  solución ante­
rio r resulta intolerable. Esto equivaldría a transformar la estructura 
de producción de la economía»

En América Latina, la  elección parece haber sido determinada por 
la  Crisis Mundial de 1929-33* Las economías más pequeñas y menos desa­
rrolladas, y en especial los países Centroamericanos y del Caribe» se 
vieron forzados a aceptar este impacto y a continuar con su patrón 
tradicional de crecimiento, uta vez que el mercado internacional se 
hubo normalizado* Después de la  guerra, estos países d iv cro ifaro n  
algo sus exportaciones de productos básicos y se esforzaron por cambiar 
la  estructura interna de 3.a producción por medio de la  industrialización* 

En países como la  Argentina, el B rasil, México, Chile y el Uruguay, 
que a fines de los años 20 habían alcanzado ya (por lo menos en los 
sectores urbanos) un nivel relativamente alto de ingreso por habitante, 
donde -la población se concentraba en grandes ciudades» donde el desem­
pleo provocado por la crisis  era severo, y donde se habían dado ya los 
pasos iniciales hacia el desarrollo de la manufactura, tuvo repercusiones 
severas, y las presiones sociales y políticas hicieron imposible un 
proceso de ajuste similar* Estos países aislaron sus economías con 
diversas medidas de protección (aranceles» devaluaciones» contrates de 
importación, e tc ,)  y trataron de mantener e l nivel dsl ingreso a través 
de una política de gastos públicos anticiclica llevada a cabo por medio 
de las compras gubernamentales de los excendentes de productos de 
exportación» o emprendiendo obras públicas para combatir e l desempleo.
Se creó asi un desajuste entre la  demanda de bienes importados y la  
disponibilidad de importaciones, particularmente en cuanto a los productos 
manufacturados. Como el nivel de las exportaciones anterior a la crisis  
no se recuperó en estos países sino después de la  guerra, mientras los
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niveles de ingreso se mantuvieron altos y ascendentes, y a corto plazo 
no era posible acrecentar apreciablemente la  producción manufacturera, 
el ajuste entre la demanda to tal y la oferta to tal necesariamente 
implicó no sólo fuertes alzas del nivel general de precios, sino también 
un gran cambio favorable a las manufacturas en los precios relativos.
El sector industri. a l, además de la protección mencionada, recibió asi 
otro estimulo, y comenzó a crecer con rapidez, y a producir principal­
mente sustitutos de las importaciones.

La inestabilidad y fa lta  de expansión de los mercados extranjeros 
durante el decenio de 1930# y la restricción de las importaciones por 
la  Guerra Mundial, condujo por lo tanto a una política de desarrollo 
de las fuentes internas de oferta de bienes y servicios, y al mismo 
tiempo, creó un clima propicio a la  creación y crecimiento de la  industria 
manufacturera. En algunas zonas específicas do América Latina este pro­
ceso ccosnzó en las primeras décadas del siglo, pero en los países que 
adoptaron políticas antic iclicas,recibió un impulso vigoroso y sostenido 

, durante la  Crisis Mundial de I929 y la  Segunda Guerra Mundial. Hoy la  
mayoría de los países de la región han comenzado su, proceso de industriali­
zación, Algunos, como e l Paraguay, Boliviva, Ecuador y los países de 
Centroamérica se hallan todavía en sus fases iniciales, mientras los 
países que comenzaron e l proceso hace tres o cuatro decenios, como la  
Argentina, e l Brasil y México, han avanzado considerablemente (véase e l  
cuadro 17), (3) (29) (30) (31) (32)

La instalación de industrias manufactureras de bienes de consumo en 
economías "dedicadas principalmente a los productos básicos obliga a importar los 
bienes de capital e intermedios necesarios para establecer y explotar 
las fábricas. Por lo tanto, la  importación de manufacturas terminadas 
se ha sustituido gradualmente por la  importación de bienes de capital 
y de los productos intermedios necesarios para producir esas manufacturas 
en e l país. De esta marera, él proceso ele industrialización ha significado, 
de un lado, un-cambio -en la estructura de las importaciones, y por el 
otro, un proceso de transformación de la estructura productiva. En 
efecto,un sector ; industrial, en expansión tiene necesidades crecientes 
de combustibles, materias primas, energía, transportes,
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comunicaciones y servicios financieros y comerciales. Exige también 
obreros calificados, administradores y empresarios capacitados* .
Por otra parte, coito en general las industrias tienden a concentrarse 
geográficamente cerca de los mercados consumidores constituidos por 
las grandes ciudades, e l proceso de industrialización estimula la  
concentración urbana. Asi ha sucedido especialmente en América latina, 
dada la  naturaleza de las industrias que primero se establecieron 
-  de bienes de consumo -  y e l hecho de que e l transporte y las comuni­
caciones con él interior eran escasos. Las grandes masas humanas 
atraídas a las ciudades aumentaron las necesidades -  y revelaron la  
insuficiencia ~ de toda suerte de servicios urbanos, desde los de vivienda» 
educación, agua potable, energía eléctrica y alcantarillado, hasta los 
de distribución de alimentos.

De aquí que el rápido avance del sector industrial, tanto en términos 
absolutos corno en relación con los otros sectores de la economía, origine en 
toda, ella  tensiones muy agudas. Este avance exige además que todos los 
sectores, las actividades y la  utilización de- los recursos económicos 
cambien en direcciones determinadas y con tasas determinadas para 
satisfacer requerimientos crecientes de mano de obra, recursos naturales, 
capital y de una variedad de bienes y servicios, tanto nacj.ona3.es como impor­
tados. Si algunas actividades no reaccionan con presteza ante lo que se exige 
de ellas-, no será posible mantener el equilibria, dinámico de la economía 
y si los estrangulamientoc llegan a ser suficientemente graves, pueden 
detener del todo el proceso de crecimiento. Dados e l carácter del desa­
rrollo económico y de la transformación estructural experimentados por 
países que en una primera etapa se han convertido en exportadores 
especializados de productos básicos, se observa que se tendrían que 
cumplir un gran número de condiciones nada fáciles para obtener un 
equilibrio que permita el crecimiento sostenido de la  economia.

La intensidad del proceso de transformación depende en gran 
medida de'l nivel y de la  tasa de crecimiento de las exportaciones. Si 
las disponibilidades de divisas son relativamente abundantes y su 
incremento es rápido, la  diversificación creciente de las necesidades 
puede satisfacerse paulatinamente por un sector manufacturero que crece
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en forîna graduai, sin crear grandes tensiones a la economía en su 
conjunto. Sin embargo, si las condiciones externas rio son favorables 
(como sucedió en varios países latinoamericanos en los años 30 7  de 
nuevo en la  última década), es preciso que el proceso de transforma­
ción avance con gran intensidad para que la  economía siga creciendo.
Pero es precisamente en esa oportunidad cuando la  capacidad del país 
para importar los bienes de inversión, materias primas, combustibles 
y productos intermedios requeridos para acelerar la  industrialización 
es más limitada, Por esta razón, puede concluirse que un volumen de 
importaciones cuantioso y creciente en relación con e l producto interno 
bruto brinda las condiciones más propicias para alcanzar un proceso 
ininterrumpido y equilibrado de desarrollo económico, mientras que un 
coeficiente de importaciones reducido y descendente significa que el 
proceso de industrialización habrá de encarar grandes dificultades y 
producir fuertes desequilibrios„ Algunos países han pospuesto estas 
dificultades por algunos años, compensando los menores precios de las 
exportaciones con un aumento acusado de la deuda externa; pero como 
los precios han estado declinando durante casi todo un decenio, mientras 
gran parte de la deuda externa se ha contraído a corto plazo, el peso 

de la amortización y de los pagos por concepto de intereses ha terminado 
por reducir aún más las disponibilidades de divisas. (33)

Por lo que se refiere a las condicones internas, la  primera y más 
importante es evidentemente e l tamaño del mercado nacional para las 
industrias manufactureras que se establezcan. No se trata  sólo de que 
].os ingresos por habitante son relativamente bajos en los países 
latinoamericanos, sino que la dispareja distribución del ingreso reduce 
las posibilidades de formar mercados de masa para la  mayoría de los pro­
ductos manufacturados. Por otra parte, la  tecnología moderna se ha. 
creado en gran parte para tales mercados de masa, de modo que la  exis­
tencia da mercólos relativamente pequeños puede significar la u tili­
zación antieconômica, de equipo técnicamente moderno, o bien la  utiliza­
ción de técnicas antieconômicas y deficientes o de equipos anticuados. 
Esta cuestión es de fundamental importancia ya que f ija  un límite a las 
posibilidades de industrialización de algunos países de la región, o
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ta l  vez de todos ellos, si sólo se consideran los mercados nacionales.
Es evidente que todos los países de la región pueden mantener en forma
económica algunas actividades industriales, pero el tamaño del mercado
nacional determinará con seguridad la  etapa de diversificación de la
industria que cada país puede alcanzar económicamente. Sobre todo por 

*

este motivo corresponde a la integración económica de la región un 
papel decisivo en e l proceso ulterior de desarrollo económico de loa 
países de América Latina (34) (35), Desde e l  punto de vista del 
equilibrio del proceso de crecimiento, e l tamaño del mercado constituye, 
por consiguiente, un elemento decisivo y primario, ya que en gran 
parte define las posibilidades del proceso de industrialización.

Una vez que el proceso está en marcha, imponiendo fuertes exigen­
cias a otros sectores de la economía, la reacción de éstos se convierte 
en el elemento esencial del proceso de desarrollo, Puede ocurrir, por 
ejemploÿ que las necesidades de materias primas y alimentos para la 
industria y para la creciente población urbana, no encuentren una reacción 
adecuada de parte de los productores agrícolas. La existencia de una 
estructura antieconómica de distribución de la tierra (prevalecen el minifundio 
y el latifundio) implica que grandes extensiones no se utilizan en modo alguno 
o se utilizan con derroche, incluso destruyendo a’/veces '.el potencial 
productivo del suelo. La falta, en general, de la actitud empresarial 
entre los agricultores, impide la introducción de la técnica moderna y 
la utilización eficiente de los recursos agrícolas. Resulta muy difícil, 
por consiguiente, elevar los rendimientos y la productividad de la tierra 
y la mano de obra, y lograr la ampliación de la producción agrícola que 
hace falta para apoyar el proceso de crecimiento (23) (24) (36) (37).
En el caso de los palees que exportan productos agropecuarios, esta 
situación puede dar lugar a una contracción de las exportaciones, con la  
consiguiente presión sobre la  balanza de pagos. En otros países, el 
au.".ont o ¿e la demanda se puede. satisfacer mediante importaciones, pero 
esto .reduce las posibilidades de importar el equipo y demás bienes que 
exige la industrialización. Dada semejante situación, la  brecha entre la  
demaida y la oferta de productos agropecuarios se salvará mediante 
aumentos de precios, ya que la elasticidad precio de la  demanda de tales
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productos es relativamente baja, Tal cosa significaría una reducción 
del ingreso real de los asalariados urbaaos, puesto que e l alimento 
absorbe una fracción grande de sus presupuestos; y ocasionaría también 
una disminución de su demanda de artículos manufacturados., además de 
significar una modificación regresiva en la  distribución del ingreso.
El aumento del ingreso agrícola derivado del cambio de precios rela­
tivos no compensarla este efecto puesto que tenderia a concentrarse en 
manos de unos pocos terratenientes e intermediarios. Sea que los 
asalariados urbanos obtengan o no aumentos compensatorios de salarios, 
en el cisterna económico se introduce de esta manera un factor de dese­
quilibrio que impulsará hacia un proceso inflacionario, dará lugar a 
dificultades de balanza de pagos tenderá a acentuar la concentración 
del ingreso y o, al limitar e l  tamfio del mercado para productos manu­
facturados, contribuirá a l estancamiento de la  industria y del proceso 
de creí amiento.

Se ha mostrado que el proceso de industrialización significa 
en gran parte un proceso nacional de integración de economías que se 
caracterizan por poseer un mercado interno de carácter ''fraccionado”
(38)* Por consiguiente, es menester una red de caminos, ferrocarriles, 
sistemas de energía y comunicaciones y otras formas de capital social 
básico, que o bien faltan en gran parte, o en la medida en que existen 
se concibieren para servir a l mercado externo más bien que a l interno,
A medida que la industrialización adelanta, se pueden producir en estos 
sectores puntos de estrangulamiento, con lo cual se obstruye la  corriente 
de la producción y los insumos pueden hacerse más caros. Del mismo modo, 
los sistemas financieros y bancarios, así como los servicios guberna­
mentales, en general taapoco estarán preparados para desempeñar las nuevas 
tareas y funciones que recaen sobre ellos. Este cuadro de estructuras 
económicas e institucionales rígidas y anticuadas, incapaces de responder 
a las exigencias de un sector industrial dinámico y de una población 
urbana creciente, constituye probablemente la explicación principal de. 
las distorsiones sectoriales, presiones inflacionarias, déficit efe balare a ■ 
de pagos y del sector público y tensiones sociales, que tienden a hacerse 
presentes paralelamente al proceso de transformación de la economia.
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Para dar equilibrio a este procesa es necesario lograr la  expansión 
de la  capacidad productiva en todos los sectores de la  economía, lo cual 
significa naturalmente un gran esfuerzo de inversión, tanto pública como 
privada. Sin embargo, la  expansión de la producción no siempre depende 
únicamente, o siquiera principalmente, de la expansión de la capacidad 
productiva por medio de nuevas inversiones. En América Latina sucede a 
menudo qie la capacidad productiva existente no se u tiliza de manera 
adecuada. Con frecuencia ta l  cosa se produce en las grandes propiedades 
agrícolas y también, debido a condiciones monopolisticas, en la industria 
y el sector exportador» En ese caso, la  política económica tiene que 
entrar a considerar cambios y reformas institucionales.

Por lo que se refiere a la necesaria expansión de la  capacidad 
productiva, gran parte del nuevo esfuerzo de inversión tendrá que ser 
del sector público, ya que las necesidades más inmediatas, que condiconan 
el incentivo para las inversiones privadas, son la  expansión de los servicios 
de capital social ya mencionados y la  creación de escuelas y centros de 
capacitación, así como instituciones de investigación. También deben 
satisfacerse las necesidades de vivienda, saneamiento, servicios médicos 
y otros aspectos sociales, no sólo para elevar los niveles de vida, sino 
también para mejorar la productividad y estimular las capacidades y ac­
titudes positivas de la población en general, y especialmente de la  
población activa. En grandes sectores de la población, sobre todo de la  
rural, los talentos y cualidades latentes de los individuos actualmente 
se pierden por la  fa lta  de educación, mal estado de salud, condiciones 
de trabajo excesivamente arduas, aislamiento y estratificación social 
rígidamente jerarquizada.

in párrafos anteriores se ha señalado que es preciso emprender un 
esfuerzo de inversión amplio y ciudadosámente dirigido a fin de lograr 
un equilibrio dinámico en e l proceso de desarrollo; y que este esfuerzo 
ha de basarse principalmente en el aumento de la inversión del sector 
público, para que las necesidades sociales reciban atención suficiente 
y se dé estímulo a las inversiones privadas. Así ha ocurrido por lo 
general en aquellos países latinoamericanos que ya han logrado mayor 
avance en e l proceso de desarrollo económico. Sin embargo, e l sector
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público par lo común no ha podido obtener una financiación corriente 
suficiente para sufragar los gastos que supone hacer grandes inversiones 
y mantener servicios públicos más amplios; y este problema se presenta 
también en los países que han iniciado en fecha más reciente su proceso 
de desarrollo.

Hay dos elementos principales que considerar en esta situación.
Por una parte, salta a la  vista que algunos gobiernos han gastado en 
forma derrochadora y desacertada, sobre todo en lo que concierne a gastos 
militares y pagos de transferencia. Por otra, e l sistema fisca l de 
casi todos los países latinoamericanos ha sido incapaz de proporcionar el 
ingreso necesario para financiar los mayores gastos públicos, lo cual 
obedece a diversas causas, la  mayor parte de ellas inherentes a la  
estructura tributaria y a la propia estructura de la  economía. En la  
mayoría de los países, una amplia fracción de los ingresos tributarios 
proceden por razones obvias del sector externo, bien sea mediante impues­
tos a las exportaciones o a los exportadores, o mediante derechos de 
importación. Sin embargo, como resultado del débil crecimiento do las 
exportaciones, e l sector externo ha tendido a contraerse en relación con 
el PIB, a l paso que la proporción correspondiente al sector público en 
el PIB ha tendido a crecer debido a la expansión de los gastos en cuenta 
corriente y cuenta de capital. En consecuencia, fuera de ser tan ines­
tables como e l propio comercio exterior, los ingresos derivados col 
sector externo han tendido a perder importaicia  ralativa como componentes 
del ingreso fisca l, pese a apreciadles aumentos en las tasas de impuestos 
y derechos. Este proceso suele verse a agravado por dos factores:
i )  muchos derechos de importación, e incluso inpuestos de exportación, 
son del tipo especifico, por lo cual pierden su incidencia real con las 
devaluaciones y los aumentos de los precios internacionales; y
i i )  la  modificación que ha ocurrido en la estructura de las inportaciones 
ha reducido paulatinamente e l volumen de importaciones de bienes de con­
sumo final que pagan elevados derechos, sustituyéndolas por importaciones 
de materias primas y bienes de capital, que pagan bajos derechos y hasta 
pueden estar exentas.

El relativo estancamiento de los ingresos provenientes del comercio 
exterior ha colocado a los gobiernos, comprometidos a efectuar gastos
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cada vez mayores, ante la  necesidad de trasladar la carga tributaria de 
la  actividad económica externa a la interna, Era muy poco probalble que 
los impuestos a la  renta y a los bienes raicea desempañaran un papel 
importante como nuevas fuentes de ingresos, por cuanto los grupos que 
debían aprobar el presupuesto en e l  Congreso representan precisamente a 
los dueños de la mayor parte de los recursos productivos y bienes ralees, 
de donde salía gran parte de los ingresos que asi podían gravarse; no 
cabia esperar que tales personas cometienran un "harakiri tributario” si 
había otros medios de que echar mano, Por consiguiente, los impuestos 
indirectos o los impuestos a la  producción, que pueden traspasarse fácil­
mente a l consumidor, han llegado a ser en la  mayoría de los países la  
fuente principal del ingreso fisca l obtenido de fuentes internas. En vista  
del relativo estancamiento de los ingresos derivados del comercio exterior, 
la  existencia de muchos impuestos específicos, e l tiempo que transcurre
entre la  aplicación del impuesto y la recaudación del ingreso, la  inefi­
ciência y corrupción de la  administración tributaria, e l  carácter regresivo
del sistema tributario, y otros factores, resulta que el to ta l de ingresos
percibidos tiende a quedar constantemente por debajo de los gestos que 
tiene que hacer el gobierno. Esta inelasticidad del sistema tributario  
tiende a su vez a acentuar su carácter regresivo, ya que los gobiernos 
tienen que recurrir con frecuencia -  y en condiciones apremiantes -  a 
aumentos sucesivos de las tasas de los impuestos indirectos, particular­
mente cuando los mercados externos se deterioran. La naturaleza perversa 
de este proceso asume su peor forma cuando la  economía se halla estancada 
ya que en una economía en expansión existe por lo menos un elemento 
positivo, la  creciente base tributaria.

Las hipótesis presentadas hasta aquí sobre la  naturaleza del proceso 
de desarrollo en América Latina ofrecen algunos puntos de vista intere­
santes para el conocimiento de los problemas del desarrollo en la  región.

Por ejemplo, e l atraso de la  producción y la productividad agrícolas 
tiene influencia decisiva sobre la  tasa de crecimiento del PIB, porque la  
agricultura sigue representando una amplia fracción del mismo, y porque 
el estancamiento rural tiende a limitar la expansión industrial. También 
constituye una causa fundamental de presión inflacionaria y dificultades
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de balanza de pàgos* Obstaculiza además e l mejoramiento de la d istri­
bución del ingreso urbano, tanto por la  tendencia, de los precios 
relativos agrícolas a aumentar como debido a que la  concentración de la  
propiedad agrícola tiende a mantener una elevada concentración del 
ingreso en esta actividad*

Por otra parte, las tareas del sector público pueden calificarse  
de formidables. Tiene que participar activamente en la creación y 
reorganización de los servicios productivos básicos y del capital de 
de infraestructura necesarios para inducir-al empresario privado a 
inicia? y ampliar nuevas lineas de actividadj experimenta una intensa 
presión política para elevar los muy desiguales niveles de vida de 
una población que crece en forma acelerada y se traslada a las ciudades 
en forma aun más rápidaj tiene que absorber directamente parte de la  
mano de obra marginada, por ser insuficiente el dinamismo de la  economía 
para crear nuevos empleos* Par?, realizar todas estas tareas, cuenta con . 
un aparato administrativo incompleto y anticuado, heredado de épocas 
cuando ninguna de estas actividades entraba en la  esfera de competencia 
del gobierno; además, su base financiera ha quedado rezagada, y la  
estructura política de los países impide llevar adelante una reforma 
tributaria a fondo y establecer una administración eficiente.

El desarrollo de la industria también presenta algunas caracterís­
tica  importantes. Como surgió y creció en mercados de tamaño re la ti­
vamente pequeño y protegidos en forma casi to ta l, la  concentración de 
la  riqueza y e l ingreso en manos de los empresarios ha tendido a 
compensar la  repercusión favorable de los altos salarios industriales 
sobre la distribución del ingreso; por otra parte, con e l avance de la  
sustitución de importaciones y de la industrialización, han aparecido 
actividades cada vez más complejas y de mayor densidad de capital. Sin 
embargo, como estas fábricas suelen tener tamaños económicos mínimos 
qve superan la  dimensión del mercado, por cuyo motivo, o por la  estruc­
tura monopolltica de los mercado, operan por debajo de su capacidad, 
la  industrialización alcanza un punto en que las nuevas inversiones de 
capital tienen rendimientos decrecientes y el proceso tiende a perder 
su impulso. Además, la  densidad de capital cada vez mayor del sector
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industrial «. debido a la introducción de nuevas lineas de producción, 
a la  sustitución del equipo anticuado en las fábricas existentes, o 
a la  sustitución de la  artesanía por la  manufactura -  ha reducido la  
aportación del sector industrial en lo que se refiere a la creación 
de oportunidades de empleo,

V* Observaciones finales
La interpretación aquí dada de las principales tendencias y 

problemas del desarrollo en América Latina debe llevarse más lejos, 
a fin de analisar la  realidad de asuntos tales como la  debilidad del 
sector privado, las actitudes de los empresarios (39), la s ‘condiciones 
del mercado de capital, y otros aspectos que suelen entrar en e l ámbito 
de la investigación económica. Sin embargo, también debe extenderse en 
otras direcciones para analizar procesas y problemas sociales y politices, sin 
lo cual, es muy poco lo que puede decirse de provecho en materia de 
política de desarrollo (40). En todos estos campos aguarda una gran 
tarea de investigación, y por suerte los expertos latinoamericanos en 
ciencias sociales están empezando a ocuparse de ella , con un enfoque 
global y prestando la  debida atención a los antecedentes históricos, 
institucionales y estructurales de las sociedades latinoamericanas (1)
(41) (42) (43).

El presente estudio no aspira, por cierto , a agotar el análisis 
de los problemas de desarrolle de la región. La interpretación dada 
ha tenido sobre todo la  finalidad de ilu strar el carácter sumamente 
complejo e interrelacionado de los problemas a que hace frente la  política  
de desarrollo día a día, y sobre todo examinar las relaciones dé algunos 
problemas que suelen clasificarse como "de corto plazo”, -  la  inflación, 
les déficit presupuestarios, las devaluaciones, la  escasez de alimentos, 
etc», ** con algunos factores institucionales y estructurales de raíces 
muy hondas. Espero haber aclarado que, si no se tienen en cuenta esos 
elementos, es completamente imposible entender la extraordinaria persis­
tencia ds tales problemas y su constante reaparición en casi todos los 
países de la región. Puede verse también sin dificultad que dichos ele­
mentos juegan un papel preponderante en la  disminución a largo plazo de
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la  tasa de desarrollo, en la  persistencia de una distribución muy 
dispareja del ingreso, en el creciente problema de las oportunidades 
de empleo, y en la  inestabilidad que caracteriza a las economías 
latinoamericanas* En otras palabras, esas características constituyen 
algunos de los obstáculos fundaméntalos para e l logro de los objetivos 
de una política de desarrollo en América Latina. Cuesta comprender, 
por consiguiente, cómo podrían resultar eficaces ya sea las políticas 
de desarrollo o las llamadas políticas de corto plazo, si no se abordan 
seriamente esas cuestiones.



APENDICE

Algunas referencias al pensamiento económico latinoamericano

En los últimos quince años ha podido observarse una considerable expan­
sión de la  investigación económica en América Latina* La confrontación de 
la  moderna economía anglosajona, que han recibido como formación la  mayor 
parte de los economistas latinoamericanos, con las realidades institu­
cionales y estructurales de los países de América Latina, ha producido 
una reacción c rítica  y ha estimulado el pensamiento original. A la  
CEPAL ha correspondido una misión de avanzada en la  reinterpretación 
critica  y autocrítica del desarrollo económico de la  región»

A partir da 1948 la CEPAL ha producido un abundante material 
descriptivo, analítico e interpretativo referente a los problemas 
generales de desarrollo de la región en su conjunto y de casi todos 
loo países que la  componen. Tamoién ha estudiado problemas do sectores 
determinados de actividad, como la industria, la  agricultura, la  edu­
cación, e tc .,  y también del comercio exterior y la inversión, la  
p o líti.e  fisca l, la  planificación, la  administracción pública, e tc,
Algunas de las publicaciones recientes más importantes se citan en este 
articulo; véase: (2) (3 ) (4) (12) (13) (29) (33) (41) (42).

Diversos autores, muchos de los cuales han estado en alguna 
ocasión relacionados con la  CEPAL, han venido abriendo más y más 
csnpos nuevos de investigación y sugiriendo estimulantes interpretaciones 
de los problemas de desarrollo de la  región. Entre los autores más fecundos 
se cuentan Raúl Prebisch y Aldo Ferrer (argentina), Celso Furtado (Brasil), 
Víctor Urquidi, Juan F, Noyola, Horacio Flores de la Peña, Edmundo 
Flores (México), José A. Mayóbre (Venezuela), C. M» Castillo (Costa Rica), 
Jorge Ahumada, Aníbal Pinto, Gonzalo Martner, Jacques Chonchol, Felipe 
Herrera (Chile). Sus estudios puedán consultarse ai revistas especializadas tales'cano 
El Trimestre Económico (México), Desarrollo Económico (Argentina), Eco­
nómica Bx-asileira (B rasil). Revista de Economía (Chile), Revistando 
Economía Latinoamericana (Venezuela), Boletín Económico de América Latina 
(CEPAL).
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En e l presente estudio se citan algunos libros dé dichos autores: 
(9) (30) (31) (32) (35)* Otras obras importantes son: C. Furtado, 
Desenvolvimento e subdesenvolvimento (1961) y Dialéctica do desenvolvi­
mento (1964)) R. Prebisch, Mueva política comercial para el desarrollo 
(1964)î V. Urquidi, Viabilidad económica de América latina (1962).

Pese a l gran interés por .América Latina suscitado en los últimos 
años, es muy poca la  .atención prestada en otras regiones, sobre todo 
en los círculos académicos, a este pensamiento económico latinoameri­
cano autóctono, que realmente no tiene precedentes. Hay algunas 
excepciones notables de economistas extranjeros que han estudiado la  
región y su producción intelectual y han recibido una clara influencia 
de e lla . Tales son: Albert Hirschman, Controversia sobre Latinoamérica 
(1963) y Journeys Toward Progress. Studies of Economic Policy-Makjng. 
in latin  America (I963) ;  los estudios de Joseph Grunwald y David Felix 
que aparecen en el primer libro ; Pierre Uri, Une politique aonótaure' 
pour IdAmérique Latine (con la  colaboración de N. Kaldor, R. Ruggles,
R. Triffin); Bruno Knall,"Zur Prosranmierq von ErschliessungsplSnen
in AntwickltmgslSndern" Weltwirtschaftliches Archiv. Band 81, Heft 2 
(1958); y Dudley Seers,"Normal Growth and Distorsions: Some Techniaues
of Structural Analysis". Oxford Economic Papers (marzo de 1964), "-he 
Limitations of the Special Case”, Bulletin of the Institute of Economics. 
and Statistics (mayo de 1963),"A Theory c£ Inflation and Growth an Under- 
deveicpqd Economies Based on the Experience of Latin America" .Oxford 
Economic Papers (junio de 1962). Seers ha contribuido muchísimo a la  
sistematización y formalización de las ideas de los llamados "estructu- 
ralistas" latinoamericanos, y merece felicitaciones por su honrado y 
generoso reconocimiento de sus fuentes latinoamericanas; véase especial­
mente e l apéndice al último estudio mencionado.
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(1) Claudio Veliz (editor), ï Obstacles to Change in Latin America, 1965»
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Latina publicada desde 1949? la  serie Análisis y proyecciones del 
desarrollo económico, que comprende estudios sobre once países 
diferentesj y e l Boletín Económico de América Latina, publicado 
dos veces a l año desde 1956, que contiene varios artículos sobre 
la  misma materia» Véase también (3) (4) (12) y (13).

(3) CEPAL; El p roceso  de in d u s tr ia l iz a c ió n  en Am érica Latina, 1965

(4) CEPAL; El desarrollo económico de América Latina en la post-guerra,
(1963).

(5) CEPAL: Situación habitacional, política y programas de vivienda
en América L atin a /1960-1963 (mimeoerafiado)

(6) Richard M.Morse; «Recent Research on Latin American Urbanization: A
Selective Survey with Commentary”. Latin American Research Review.
Vol. I ,  N°l, otoño de 1965. Excelente resumen sobre e l tona con 
bibliografía al día.

(7) Luis Giorgi: La pérdida de personal científico y de ingenieros 
en la  América Latina. UNESCO/CaSTaLa/  2 .2 .9 . (1965)~

(B) Enrique Oteíza; La emigración de ingenieros dentro del contexto
de las migraciones internacionales en la  Argentina: un caso de 
"brain-drain” latinoameric ano. UNESCO/C ASTALA/2.2 .9 , (1965)

(9) Raúl Prebisch: Hacia una dinámica del desarrollo latinoamericano. 1963.

(ID) Lloyd G» Reynolds: "Ifages and Employment In a Labour-Surplus 
Economy'i American Economic Review, marzo de 1965.

(11) A. J .  Jaffe: People. Jobs and Economic Development? a Case History 
of Puerto Rico. 1959

(12) Raúl Prebisch: "El falso dilema entre el desarrollo y la estabilidad 
monetaria". Boletín Económico de América Latina. Vol. VI, H°l, marzo 
de 1961

(13) CEPAL: '¡Inflación y crecimiento: resumer de la experiencia en
América 'Latina”, Boletín Económico de América Latina. Vol. VII, N°l, 
febrero de 1962*

/(14 ) W. Baer



W. Baer e I . Kerstenetzky (editores) j Inflation and Growth in Latin 
America. 1964. Estudios y deliberaciones de una conferencia cele­
brada en Río de Janeiro en 1963.

A. Hirschman (editor): Controversia sobre Latinoamérica. 1963»
Véase estudios de R» Campos, D. Felix y J .  Grunwald,

0 , Sunkel: "La inflación chilena, un enfoque heterodoxo", El Trimestre 
Económico a octubre-diciembre de 1958.

A. Pinto: "Ni estabilidad ni desarrollo: la  política del Fondo Mone­
tario ", I960; y "El análisis de la  inflación: 'estructuralistas1 y 
'monetaristas* " , Revista Economía. Nos. 86-87, 1965.

D„ Seers:"La teoría de la inflación y el crecimiento ." Trimestre 
Económico Nc 13.9. Véase también su estudio en (14).

P. Uri: Une politique monétaire pour l'AmeVicue Latine (con la  
colaboración de N. Kaldor, R. Ruggles, R. Triffin), 1965•

E» Eshag y R, Thorp: "Economic and Social Consequences of Orthodox 
Economic Policies in Argentina in the Post-War Years", Bulletin of 
the Oxford University Institute of Economics and S tatistics , febrero 
de 1965.

0 . Sunkel: "El fracaso de las políticas de estabilización en el 
contexto del proceso de desarrollo latinoamericano", El Trimestre 
Económico. octubre-diciembre de 1963.

' R» Nurkse: "The Problem of International Investment Today in the 
Light of Nineteenth Century Experience", Economic Journal, diciembre 
de 1954j y "Patterns of Trade and Development", I96I

Oscar Delgado (editor): Reformas agrarias en America Latina: procesos 
y perspectivas ,  I 965. Excelente compilación al día de materiales 
sobre la  cuestión agraria en América Latina.

S, L. Bariaclough y A. L, Dornike: Evolución y refornas de la estruc­
tura agraria en América Latina. ICÎRA, 19Ó5 (mimeografiado) 3

Richard P. Schoedel: "Land Reform Studies", Latin American Research 
Review. Vol. I ,  N° 1, otoño de 1965'. Resumen de los aspectos que 
comprende la reforma agraria, con una buena bibliografía.

CEPAL: "Las fluctuaciones económicas de corto plazo en América Latina 
( 1948-59)í!í Boletín Económico de América Latina. Vol. VII, N° 2, 
octubre de 1962.

F. M, Tamagna: "The Pattern of Change in Latin American Banking: An 
Overall View", Banca Nazionale del Lavoro, Quarterly Review, marzo 
de 1965.

/(28) OEA:



OEA: Estudio social de América Latina. 1962 y I963-64

CEPAL: "Auge y declinación del. proceso de sustitución de importaciones
en el Brasil" boletín Económico de América Latina, Vol. IX, N“l ,  
marzo de 1964

C. Furtadoí Formac£b económica do Brasil .  1959*

A* Ferrer: La economía, argentina. I963,

A. Pinto: Chile, un caso de desarrollo frustrado. 1959# y Chile, taxa
economía d if íc il . I965.

CFPAL: El financiamiento externo de América Latina» I964 •

K, F ionczok  ( e d i t o r ) :  In te g ra c ió n  de América L a tin a : exp eri  oneja s  y
perspectivas. 1964,

V, Urquidi: Trayectori a del Mercado Común Latinoamericano, i 960 *

J> Chonchol: Land Tenure end Development in Latin America, en (1)

CSPAL/PAO: Problemas y perspectivas de la  agricultura latinoameri­
cana. I963 (mimeografiado) *

To Balogn: "La política, económica, y el sistema, de precios" Boletín
Económico de América Latina, Vol» VI, N°l, marzo de I 96I

F, H. Cardoso: Empresário industrial e desenvolvimento económico.
1964.

CE'PiiL* "Pcli'tiça y planificación económica en América Latina",
Estudio Económico de América Latina. I964 *

H. Jaguaribe: Desenvolvimento económico e desenvolvimento politico.
1962 .
CEPAL: El desarrollo social de América Latina en la postguerra, 1964 
(rdmeograiiado)„

Ec. do Vriea y J .  Medina Echevarría (editores): Social Aspects of 
Economic Development in Latin America. UNESCO, 19&2~.



CUADRO 1 ' *
América Latinar^: Tasa de crecimiento del PIB y de la población. e indices del quantum de exportación y de la

relación de intercambio
(tasas de crecimiento anual acumulado)

PIB^
Ingreso- , 
bruto

Población PIB por 
habitante

Ingreso bruto 
por habitante

Quantum de 
exporta­
ciones

(1955 -

Relación
intercamt

IDO)

1935 -  40 3.3 4.5 1.9 1.3 2.5 79 74 ,8

40 -  45 4.3 4.8 2 .1 2.2 2.7 74 77*6

45 -  50 5.7 6.8 2.5 3.2 . 4 .2 89 92. I

50 -  55 4.7 4.5 2.7 2.0 1.7 91 104,9
5 5 - 6 1 4.3 3.8 2.8 1.4 1.0 114 92.6

62 3.5 2.8 2.8 0.7 - 137 84.0

63 1.8 2.1 2.9 -  l f2 -  1.0 147 86.0

64 5,4 6.0 2.9 2.5 3.0 151 90.0

y
y

Con exclusión de Cuba.
PIB a precios de 1950.
PIB ajustado a fin de tener en cuenta el efecto neto de las variaciones de la relación de intercambio.
Fuente : CEPAL, El desarrollo  económico de América Latina en la post-guerra, 1964; Estudio económi co de 

América Latina. 1963 y 19&4; ~5õlet'íh Estadístico üe América '“Latina.



CUADRO 2
Crecimiento del PIB to tal y por habitante en algunos países de América Latina 

(Tasas de crecimiento anual acumulado, a precios de 1950)

PIB Total
50-55 55-61 61-62 .62-63 63-64^45-50

amerxca latina-^ 5.7
Argentina 5^0
Brasil 6 ,1
Bolivia 1,9
Colombia 4,7
Chile 2,8
Ecuador 9,2
México 6,3
Perú 4,4
Uruguay -  .
Venezuela 10,6
Repúblic as c entroameric anas 5,8

AMERICA LATINA  ̂ 3,2
Argentina 2,8
Brasil 3,4
Bolivia -
Colombia 2,0
Chile 1,0
Ecuador 6,2
México 3>5
Perú 2,6
Uruguay -
Venezuela 7,3
Repúblicas centroamericanas 3 ,1

^  Excepto Cuba
Estimaciones provisionales

Fuente: Véase el cuadro 1

4,7 4,3 3,5 1,8 5,4
2,0 1,9 -  3,3 -  5,2 8,2
5,7 6,1 5,3 1,6 1,4
0,9 0,7 4 ,1 6,2 6,2
5,3 4,0 5,0 3,5 4,5
3 ,1  3,7 6,5 1,7 4,4
5,4 4,2 4,6 3,3 4,5
6,7 5,4 5,0 6,3 10,0
5,1  5,3 7,5 3,7 5,5
4 ,2  0,3 -  2,2 -  1,0 1 ,1
8,7 5,7 6,3 5,9 7,6
4,6  4 ,1 6,3 5,7 6,7

PIB ñor habitante
2,0 1,4 0,7 -  1,2 2,5

r- 0,2 0,1 -  5,0 -  6,8 6,2
2,6 3,0 2,4 -  1,5 -  1,5

-  1 ,1  -  1,6 1,9 3,8 3,7
2,4 1,2 2,2 0,5 1,6
0,9  1,2 4 ,1 0>8 2,1
2,5 1,1 2,1 - 1,0
3,6  1,4 1,6 2,9 6,5
2,8 2,7 4,3 1,2 2,4

-  -  0,9 -  3,4 -  2,2 «■* 0,2
4 ,6  1,7 2,6 2,2 4,6
1,6  0,8 3,1 2,3 3,4



Formación de capital fijo 
(porcentaje del PIB)

CUaDRQ 3

1955-59 1960-63

Argentina 18,2 18,1 23,1

Brasil 34,9 14,2 13,1

Colombia 21,1 19,7 18,2

Chile 9,4 9,7 12,1

Venezuela 27,4 24,5 17,9

México 13,4 16,3 15,9

América Central 13,7 15,4 14,0

akerica latina^ 16,7 16,9 16,6

Excepto Cuba
Fuente: CEPAL, Estudio económico de América Latina. 1963 (1965)

\
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Participaciones en el ingreso 
(porcentaje del ingreso nacional a l costo de los factores)

CUADRO 4

País Año Remuneración de los 
asalariados

Ingreso de las 
empresas no 
constituidas en 
sociedades de 
capital

Ingreso de 
la  propie­
dad

Ahorro de las socie­
dades de capital 
sin descontar los 
impuestos directos

Argentina 1950-52 47,4 37,0 9,3 2,9
1959-61 40,5 44,3 7,7 4 ,5

Brasil 1950-52 42 ,5^ / 43,1*3/ 10,5 4 ,0
1959-60 47,3 39,3 7 ,4 6,9

Colombia 1950-52 39,0 57,1 3,2
1959-61 42,0 51,5 5,6

Costa Rica 1950-52 61,4 30,3 • 2,9 3,6
1959-61 61,0 25,4 7 ,2 2 ,8

Ecuador 1950-52 , 48,52 24,0 21,6 3,4
1958-59 51,8 20,6 19,7- 5 ,1

Honduras 1950-52 47,0 44,1 6,5 2 ,1
1959-61 49,7 38,9 8,0 3,4

Panamá 1950-52 67,3 29,4 1,3
1959-61 68,7 22,0 7,6

a / La remuneración de los asalariados agrícolas se incluyen en e l "ingreso de las empresas no constituidas en 
sociedades de capital".

Fuente : CEPAL, Boletín Estadístico de América Latina. Vol II N° 1, febrero de 1965,



CUADRO 5

Distribución del Ingreso 
(porcentaje del ingreso to tal)

Argentina México Chile

rcentaje de 
población

1953 1959 1961 1950 1957 1950-52 1954-56 1958-60

0 - 6 0 31,7 20,6 30,2 24,6 21,2 18,5 24,0- 24,0

O' H 1 0 31,2 29,1 30,7 26,6 42,1 34,8 42,5 40,3

90 -  100 37,1 42,1 39,1 49,0 46,7 46,7 33,5 35,7

Oscar Alt imir, La distribución del ingreso por niveles en la Argentina. Reunión de Centros 
de Investigación Económica, Mendoza, diciembre,I965 (mirneo).

Ifigênia M, de Navarrete, La distribución del ingreso y desarrollo económico de México. 19

Chile: Roberto Jadue, Distribución probable del ingreso de las personas en Chile. Santiago, 1957.
(Este estudio fue actualizado por e l autor en i 960, a petición de la  CEPAL).

Fuentes: Argentina:

México :



CUADRO 6

AMERICA LATINA: Tasas de crecimiento de la población activa y del PIB por
habitante activo, por ramas de la actividad económica 

(tasa de crecimiento anuales acumulativas)

Población
activa
(1945-60)

PIB por habitante 
activo
(1945/50 -  1955/60)

América Latina 2,6
Agricultura 1.3
actividades no agrícolas 3*9

Bienes y servicios básicos^ 3*6
(

Comercio, gobierno y otros 
servicios 4.0

2.1

2.0
1.1
2,8

-  0.3

a/

Fuente : (4)

Comprende energia, agua potable, transporte, comunicaciones j> alcanta­
rillado.



CUADRO 7 
Precios al consumidor 
(índice: 1958 = 100)

País 1955 1957 1953 1959 I960 1961 1962 1963 1964

Argentina 54 76
(Promedio anual) 

100 214 272 309 396 491 600
Bolivia 16 97 100 120 134 144 153 152 -----

Brasil 60 37 100 137 ias 256 390 675 1 266

Colombia 71 87 100 107 n i 121 124 164 192
Chile 40 83 100 139 155 167 190 274 399
Ecuador 103 99 100 100 102 106 109 115 120
Paraguay- 67 94 100 110 H/ n 9  r/ 141 R/ 143 146 148
Perú 82 93 100 113 122 107 114 121 134
Uruguay 69 as 100 139 194 237 263 100 a / 143
Venezuela 97 95 100 105 109 106 105 106 107
Costa Rica 95 97 100 100 101 104 107 111 114
El Salvador 9a 95 100 99 99 97 97 98 100
Gua cemala 99 99 100 100 9â 98 100 100 —
Haiti 95 100 100 95 90 94 93 97 -----

Honduras 103 97 100 101 99 101 102 105 n o
Mexico 81 90 100 102 108 109 n i n i 114
Nicaragua 107 96 100 97 95 95 95 96 100
Panamá io n 100 100 100 100 101 101 100 103
Hep. Dominicana 96 102 100 100 96 93 101 n o 112
Fuentes: Publicaciones estadísticas oficiales de cada país; Naciones Unidas, Monthly Bulletin of S tatistics;

OIT, Yearly ok of Labour S tatistics*
Nota: El símbolo R/ indica ..revisionas.del índice»
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CUADRO 8
Información básica sobre las economías latinoamericanas

Pais
Poblaoión I960 

(miles de per­
sonas )

Superficie 
(miles de 
Km )

Densidad
Población 
rural a/> 
I960

(porciento 
de la  po­
blación 
to ta l)

Crecimiento 
anual de la  
población 
(1955-60)

Ingreso 
por ha­
bitante 
(dólares, 
1961)

Manufactura 
como porciento 
del producto 
interno bruto 
(1955-60)

Argentina 20.956 2.777 7.5 32 1 .8 799 23
Bolivia 3.696 1.099 3.4 70 2.2 122 13
Brasil 70.309 8.514 8.3 61 3.1 375 26
Chile 7.627 742 10.3 37 2.4 453 24
Colonbia 15.468 1.138 13.6 54 2.7 373 18
Costa Rica 1.206 51 23.8 62 4.2 362 —
Cuba 6.797 115 59.4 45 2.1 516 \
Rep. Dominicana 3.030 49 63.5 70 3 .2 313 —  ■■
Ecuador 4.317 271 15.9 65 3.2 223 16
El Salvador 2.442 21 122.1 67 3.0 268 14
Guatemala 3.765 109 34.6 69 2.9 258 —

Haití 4.140 28 149.2 87 2.2 149 —

Honduras 1.950 112 17.4 78 3.3 252 12
México 34.988 1.969 17.8 46 3.1 415 19
Nicaragua I .477 148 10.0 66 3.5 288 12
Paraná 1*055 75 14.2 59 2.7 371 11
Paraguay- 1.768 407 4.3 66 2.5 193
Perú 10.098 1.285 7.9 64 2.6 269 18
Uruguay 2.490 187 13.3 29 1.2 561
Venezuela 7.331 912 8.0 38 3.9 645 10
América Latina 204.911 20.007 10.2 54 2.8 421 20

î hen te : (4)
a/  Población de localidades con menos de 2.000 habitantes.



Número y superficie relativa de las explotaciones agrícolas, por 
grupo de tamaño, en algunos países

CUADRO 9

Países Subfamiliar

s J

Familiar

y

Multifamiliar
mediano

s J

Multifamiliar
grande

d/

Total

Argentina
Numero de explotaciones agrícolas 43.2 48.7 7 .3 0.8 100.0
Area en explotaciones 3.4 44-7 15.0 36.9 100.0

Brasil
Número de explotaciones agrícolas 22.5 39.1 33.7 4.7 100,0
Area en explotaciones 0.5 6.0 34.0 59.5 100.0

Chile
Número de explotaciones agrícolas 36.9 40.0 16.2 6.9 100.0
Area en explotaciones 0.2 7.1 11.4 81.3 100.0

Colombia
Numero de explotaciones agrícolas 64.0 30.2 4.5 1.3 100.0
Area en explotaciones 

Ecuador
4.9 22.3 23.3 49.5 100.0

Número de explotaciones agrícolas 89.9 8.0 1.7 0.4 100.0
Area en explotaciones 16.6 19.0 19.3 45.1 100.0

Guatemala
Número de explotaciones agrícolas 88.4 9.5 2.0 0.1 100.0
Area en explotaciones 14.3 13.4 31.5 40.8 100.0

Perú
Número de explotaciones agrícolas 88.0 8.5 2.4 1.1 100.0
Area en explotaciones
/ n ... •'*! » -% i • *

7.4  
;—......

4 .5 5.7 82.4 100.0
a / Subfamlliar: explotación que por su tamaño sólo porporeiona empleo a menos de dos personas, con los ingre­

sos, mercados y niveles tecnológicos y de capital que prevalecen actualmente en cada, región.
W  Familiar: explotación que por su tamaño sólo proporciona empleo para 2 a 3 .9  personas, suponiendo que la  

mayor parte del trabajo agrícola sea realizado por miembros de la  familia, 
c /  Multifamiliar mediano: explotación que por su tamaño proporciona empleo para 4 a 12 personas, 
d/ Multifamiliar grande: explotación que por su tamaño suministra empleo a más de 12 personas.

Fuente: Estudios por países del Comité Interamericano de Desarrollo Agrícola (24). Este Comité es un
organismo de investigación formado por OEA, BID, FAO, CEPALyel Instituto Interamericano de Ciencias 
Agrícolas (ICIRA).



CUADRO 10
Estructura de las exportaciones por productos principales 

(Promedio de las exportaciones totales en 1959/63)

ARGENTINA BRASIL
Trigo y maíz 21,6 Café 54,2
Carnes y cueros 22,4 Algodón 6,3
Lana 13,0 Cacao 5,1
Otros productos 43,0 Otros productos 34,4

100,0 100,0

BOLIVIA COLOMBIA
Estaño 61,4 Café 71,7
Plata 4,8 Petróleo 15,8
Plomo 5,6 Bananas y plátanos 2,9
Otros productos 28,2 Otros productos 7,6

100,0 100,0

COSTA RICA CHILE
Café ■ 52,1 Cobre 66,3
Bananas y plátanos 25,4 Salitre 6,0
Cacao 6,5 Mineral de hierro 8,9
Otros productos • 16,0 Otros productos 18,8

100,0 100,0

EL SALVADOR ECUADOR
Café 58,3 Café 12,9
Algodón 19,7 Cacao 13,1
Crustáceos y moluscos 3,3 Arroz 1,8
Otros productos 18,7 Bananas 61,2

Otaros productos 11,0

100,0 100,0

/CUADRO 10 (continuación)



CUADRO 10
(continuación)

GUATEMALA HAITI

Café 61,8 Café 50,4
Bananas y plátanos 9,0 Sisal 12,6
Algodón en rama 9,5 Azúcar sin refinar 8,6
Otros productos 19,7 Otros productos 28,4

100,0 100,0

HONDURAS MEXICO

Bananas y plátanos 46,6 Plomo 3,9
Café 16,1 Zinc 2,1
Madera 11,1 Cobre 3,7
Otros productos 26,2 Petróleo 3,5

Algodón 19,8
Cafe 8,1
Otros productos 58,9

100,0 100,0

NICARAGUA PARAGUAY

Café 26,5 Carnes y cueros 33,8
Algodón en rama y souilla Extracto de quebracho 9,1

de algodón 41,0
Azúcar 5,1 Madera 16,8
Otros productos 27,4 Algodón 5,7

Otros productos 34,6

100,0 100,0

/CUADRO 10 (continuación)



CUADRO 10
(continuación)

PERUá/ REPUBLICA DOMINICANA

Plomo 7,9 Azúcar 46,4
Cobre 15,9 Café 11,7
Hierro 6,5 Cacao 7>5
Petróleo 3,3 . Bananas y plátanos 6,2
Algodón 17,7 Otros productos 28,2
Azúcar 11,5
Otros productos 37,2

100,0 100,0

URUGUAY - VENEZUELA

Lana 54,9 Petróleo 91,9
Carnes y cueros 26,2 Café 0,9
Trigo .1,0 Mineral de hierro 5,2
Otros productos 17,9 Otros productos 2,0

100,0 100,0

‘ PANAMA

Camarones frescos 14,4
Bananas y plátanos 63,4
Cacao 3,2
Otros productos selec­

cionados 19,0

100,0

Fuente : OEA, América en cifra3 1963. Washington, 1965.

a / Los datos sobre el plomo, el cobre y el zinc corresponden al período 
1958-62.



CUADRO 11 
América latina:

Indices de los precios de los principales productos de 
exportación y su fluctuación media 

1948-59 
(Promedio del período « 100)

Año Plomo Cobre Estaño Zinc Azúcar Cacao Algodón Café Lana

1948 58 72 111 53
1949 58 79 60 62
1950 100 78 97 119 125 83 99 114
1951 153 96 141 170 143 100 147 106 186
1952 129 113 126 148 105 102 114 106 92
1953 86 111 96 74 86 99 100 114 92
1954 92 108 94 77 82 158 103 154 96
1955 100 1$3 97 90 81 103 98 112 85
1956 109 143 103 97 87 72 89 114 79
1957 92 95 99 81 130 87 89 112 102
1958 " 69 86 96 65 88 123 85 95 78
1959 67 104 103 81 75 101 75 73 74

Fluc­
tuación 
media a / 19 22 12 27 20 20 14 20 21

Fuente : Naciones Unidas, Boletín Mensual de Estadística»

§ J La base de comparación es el promedio de precios del período to tal por el cual 
se muestran datos para cada producto, el que se hace igual a 100.

n
1 i ,i-1  IX. — lOOj

Fluctuación media -  —— ——>— — —n
donde X. es el índice de precio de cada producto y n el raimero de años 
cubiertos por el índice.



cuadro 12
AMERICA IaTINA: Indicadores de la' existencia de capital social básico

País

Carreteras mejo­
radas y vías 
férreas (Kms. 
por cada 10.000 

Hau'de tierra  arable, 
1954 o 1955”

■Capacidad eléc­
trica  (vatios 
por habitante) 

2-958

Tractores agrícolas 
por cada 10.000 Ha 
de tie rra  arable 
(a comienzos del de­
cenio de 1950)

Argentina 33 118 20
Bolivia 34 34 21
Brasil 67 63
Colombia 43 44 26
Costa Rica 61 106 &
Cuba 41 115 48
Chile 137 242 36
Ecuador 25 .24 3
El Salvador 68 34 9
Estados Unidos m 220 222 .
Guatemala 80 16
Haití 72 12 1
Honduras 35 15 3 y

México 44 79 25
Nicaragua ' ............16 3 4 ........ "  ' ■ 52
Panamá 41 17 ' 9
Paraguay 24 4° 3
Perú 164 64 24
República Dominicana 42 51 9
Uruguay 61 124 76
Venezuela 39 94 15

Fuente i BIRF, Cifras comparativas sobre los países latinoamericanos
o  /
~ Las estimaciones sobre tie rra  arable se refieren al año más cercano

disponible. Las carreteras incluyen a las que no tienen superficie 
de rodaje pero están niveladas y drenadas. Vías férreas excluye 
vías férreas ligeras.

Toda clase de tractores.,



CUADRO 13
Indicadores del nivel de educación en América Latina, alrededor de 1950

País

Proporción de analfabetos 
en relación con la población 

de 15 años para arribad

Total Rural

 Proporción de personas matriculadas erITscûelàs ~ 'Escüëlâs
primarxas secundarias

En relación con la  población 
entre las edades de

5 a 14 años 15 a 19 anos

Educación 
superior 
por cada 
100,000 
personas

Circulación 
de periódi­
cos por 
cada 1.000 
personas

Gastos públicos 
en educación 
alrededor de 

I960
En dolares Como 

por habitante porcer 
taje del 

PNB
Argentina 14 23 66

27V
480 100 9 2.9

Bolivia 68 *• • 24 166 23 1 1.4
Brasil 51 67 26 10 98c /29027

59 32 1.6
Chile 20 36 66 18 76 10 1.7
Colombia 43 • • 28

T p
94 55 14 4.0

Costa Rica • ««ti* 21 28 49e /49s7
192 92 14 2.3

Cuba • ••»«« 22 40 m • 70 18 • • *
Republica Dominicana.. 57 67 40 7 106 24 4 1.4
Ecuador 44 • • 41

&
127 49 3 1*6- / 

2.717El Salvador 61 77 31 65 35 5
Guatemala 71 • • 22 7 '84 19 3 1.9
Haití 89 • * 15 • • 28 3 1 2,2
Honduras 65 75 22 3 57 20 4 1.9
México 43 • • 39e/23^ 3y

111 48 5 1 .4 f /  
1 .8i /Nicaragua 62 • • -81 50 5

Panamá 30 43 54 24 I90 118 13 3.3
Paraguay • •••*• 34 • • 51 9 121 12 2 1.7
Perú 58 • * 44

ÿ y
193 39 4 2 .9 , 

l.O*'Uruguay 15 «  • 62 484 197 6
Venezuela • * • • • • 48 72 40 6 137 65 39 • 3.3
Fuente; (4)
a / El límite inferior de edad difiere en algunos países; 20 gfíos en Cuba, 14 en la  Argentina, 10 en Honduras y

y
y
y
y
y

Panamá, 7 en Colomiba y Guatemala y ó en México.
Exclusión hecha de los matriculados en escuelas normales.
1959
Exclusión hecha de los matriculados en escuelas de orientación profesional 
Los matriculados únicamente en las escuelas públicas 
Como porcentaje del Producto Interno Bruto



en países latinoamericanos* '

CUADRO 14
Distribución conjetural del ingreso personal prevaleciente

Promedio del ingreso personal 
anual por habitante

Categoría Proporción de 
la  población 
que compone 
la  categoría 
(porcientos)

Proporción del 
ingreso perso­
nal total per­
cibido por la  
categoría 
(porcientos)

Relación porcentual 
con el promedio 

general

Dólares

I . . . . . . . 50 16 30.0 120
11 . . . . . . . 45 51 110.0 400

III  ............ 3 14 470.0 1.750
IV ............ 2 19 950.0 3.500

TOTAL 100 100 100.0 370

Fuenteí (4) Cuadro N° 67.



CUADRO 15
Diferencias relativas en la distribución del ingreso personal en América Latina,

Europa Occidental y Estados Unidos

Tramo de 
in g re so s

P o b lació n
(p o rc ie n to )

AMERICA LATINA EUROPA OCCIDENTAL ESTADOS UNIDOS

In greso
(p o rc ie n to )

D ife re n c ia s  
con r e la c ió n  
a l  promedio • 
d e l  in g re so  
p e rso n a l 
(promedio =* .

100)
•■Ingreso, . 

(p o rç ie n to )

D ife re n c ia s  
con r e la c ió n  
a l  promedio 
d e l  in g re so  
p erso n a l 
(promedio =

100) . . . .

In greso  
■ (p o c ie n to )

D ife r e n c ia s  
con r e la c ió i  
a l  promedio 
d e l  in g re so  
p erson al 
(promedio = 

100)

Más a l t o , . . . 5 33 660 22 436 20 400

In term ed io . . 45 51 113 56 124 57 127

Más b a j o , . . . 50 16 32

...........................  .1

22 44 23 46

Fuente : (4) Cuadro N°55



CUADRO lé
Condlolcneg sóplales en Amórloa Latina

NUTRICION a/
Consumo diario 
por habitante de:
Calo* Proteínas 
rías de origen 

animal 
(gramos)

Proporción de 
la población 
que habita en 
viviendas 0/

VIVIENDA b/
Proporción de 
las viviendas 
ooupadas con 
tres 0 más 
personas por 
cuarto

Proporción de 
viviendas oou- 
pedas, dotadas 
de agua corrlen- 
te «i el interior 
de las mismas
Total Rural

Tasa de 
mortalidad 
por 1.000 
habitantes

SALUD a/
NtSmero de 
samas de 
hospitales 
por 1.000 
habitantes

Námero de 
módicos por 
10.000 habi­
tantes

Argentina 3*090 57 35.5 46.7 mm 8*9 I3.O 6.4
Bolivia (3 « «= * 13.8 » . 20*25 1,9 1.8
Brasil 2.580 19 ai 15.6 1.4 11-16 4.0 3»1*
Chile 2. 57O 26 68 27. 1* 48.1 4.5 I 2- I3 6,2 5.0
Colombia 2*200 23 — 26.7 25.6 3*1 14-17 4.3 3.2
Costa Riea **

“ —■ - 98.5 — 9- I 3 3*9 5.1
Cuba - «= — so 38.9 6.7 9- I 3 9.7 2.3
Rsp* Dominioana ** » . 55 ¿/ 22.9 5.3 1*2 16-20 1.5 2.7
Eouador 2.230 18 55 44,7 m — 15=20 3 ¿ 2.1
El Salvador a — & » 39.6 — 14=18 1.8 2.0
Guatemala » » = 40d/ ^3.1 ¿/ 33.8 — 20-24 2.1 2.8
Haití - m 41.9 — 20-28 - 0.7
Honduras xa — 68 45.0 10.5 1*9 15-20 2.1 2.0
México 2.44o 20 — - 17.1 » 13=16 5.8 1.4
Nicaragua • _ ai a> — 12=17 3.5 1.8
Panamá m = - 39 y ¥♦.1 46.2 9.6 9=13 3.5 3.8
Paraguay 2.500 26 ■ — ai mt — 12-16 5.3 0.9
Perá 1.970 12 - * - - — 13-18 4.7 2.2
Uruguay 2.960 62 «1 m m « 7=5 11.3 3.9
Venezuela 2.190 25 53 21.1 47.7 == 10-15 7.0 3.6

Fuente: (*f) Cuadros 59# 61 y 62, 
a/ Años recientes* 
b/ Alrededor de 1950*
o/ Se refiere a las viviendas permanentes, que no son rástioas, móviles o improvisadas ni está: destinadas a habitación ooleetiva# 
d/ Cifra ánloamente urbana*



CUADRO 17 
Estructura del sector manufacturero

(Porcentajes del valor bruto de la producción)

Grupos de países
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3

V W ¿ /

100.0 100t0 100,0 100,0
Alimentos, bebidas y tabaco 29.0 27.0 31.7 57.3
Tejidos, calzado y vestuario 16.1 15.0 19.9 17.0
Productos de madera y muebles 

hechos de madera 3.4 3 .4 3.2 5 .0
Papel y productos de papel 2.5 2.7 2.0 0.9
Imprenta e industrias afines 2.2 2.2 2.4 1.9
Cuero y productos de cuero 1.5 1.6 1.3 1.3
Caucho y productos de caucho 1.9 1.9 1.9 0.8
Productos químicos y derivados 

del petróleo 14.3 14.3 15.8 6.8
Productos no metálicos 3*7 3.7 3.6 3.8
Industria metalúrgica y 

transformadora de metales 21.9 25.0 13.6 3.6
Varios 3.5 3 .2 4.6 1.6

Fuente ; (4)
a / Argentina, Brasil y México. 
y  Chile, Colombia, Perú, Uruguay y Venezuela.
c /  Costa Rica, Ecuadro, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, 

Panamá y Repúbllc a Dominicana.
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NOTA IMPORTANTE

El material estadístico utilizado tiene sólo carácter ilustrativo* 
Algunas cifras pueden haber sido corregidas en la  fuente con 
posterioridad a la  redacción de este texto y contener algunos 
errores, pero en ningún caso comprometen los conceptos que ilustran*
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C A P I T U L O  I  
LA EÎDUSTRIAII2ACION

1. La necesidad de la industrialización
En la actualidad es frecuente el uso indistinto de las expresiones 

"países más desarrollados" y "países más industrializados, Ello obedece 
a que la. estructura de la producción.de los países de más alto nivel de 

, ingreso por-habitante se caracterizaren general, por una mayor significa- 
..ción de la  industria manufacturera (véase el cuadro 1-1 ),. Por otro lado,
en el desarrollo'económico de. los países existe una...marcada relación entre 
el crecimiento del ingreso y el más rápido aumento de-la producción 
industrial. Dicho en otros términos, e l crecimiento de las economías va 
acompañado -a l  menos a largo plazo- de un proceso de industrialización 
(véase el gráfico I - l ) ,

* La explicación de la consustancialidad de la. industrialización y el
desarrollo económico se encuentra en el fondo de la  naturaleza y las 
necesidades humanas, y se refleja en la definición-misma, del último.
Por una parte, el hombre busca nuevas y mejores maneras de satisfacer sus 
necesidades y de evitar los rendimientos decrecientes que se originan en 
el crecimiento demográfico enfrentado a recursos naturales limitados y a 
formas estancadas de producción. Esa. búsqueda conduce a innovaciones 
tecnológicas en todos los campos de la actividad humana, cuyo sentido y 
principal consecuencia es el aumento de la productividad ^  de la.fuerza 
de trabajo, lo que a su vez constituye la. definición básica del desarrollo 
económico. Por otro lado, las necesidades humeras cambian y crecen, en 
parte como consecuencia del propio desarrollo económico. Los aumentos de 

(j productividad en las actividades primaries -principalmente agrícolas-
desplazan fuerza de trabajo -a,l menos en términos relativos- que busca 

 ̂ ocupación en otras labores y se concentra en las áreas urbanas, en las
cuales la estructura, de las necesidades y las formas de satisfacerlas son 
necesariamente distintas.

1/ Mientras no se advierta otra cosa, el término "productividad" aplicado 
a la mano de obra se emplea en el sentido de producto por trabajador.

/Cuadro 1 -1



Cuadro 1-1
GRADO DE INDUSTRIALIZACION EN PAISES DE DIFERENTE NIVEL DE INGRESO

» I960 -

- 2 -

Tramos de ingreso 
(producto interno 
bruto a, costo de 
factores) por 
habitante 
(Dis. de 1953)

Población 
(Millones 
de hbtes.)

Ingreso 
(PIB a c» de f 0) 
medio, por hbte. 

(Dis. de 1953)

Grado medio de 
industrialización 
(producto indus­
tr ia l  sobre el 

total)

Menos de 200^ 201 109 12
200 a, 399b/ 239 306 24
400 a 999S/ 97 602 29

1.000 a 1 499^ 169 1 201 3Ô

a/ Birmania, Nigeria, Congo (Leopoldville), China (Taiwan), Tailandia, 
Corea del Sur, República Árabe Unida, Ecuador, Filipinas, Ceylán y 
Honduras.

b/  Brasil, México, Grecia, Colombia, Argelia, Japón, Jamaica, Chile,
Chipre, y Panamá»

2 /  I ta lia , Austria, Argentina, Puerto Rico, Venezuela y Holanda.
d/ Noruega, Bélgica, Dinamarca, Francia, Alemania (Federal) y Reino Unido,
Fuente : _Con cifras básicas de_/~l_7 ¡ tipos de cambio de paridad de /~2_7 

y /~ 3 J ,  y población de /~5+ 77

/Gráfico 1-1



PROCESO DE INDUSTRIALIZACION DE LARGO PLAZO EN 9 PAISES SELECCIONADOS & 
L Escala logarítmica

800
log y

500

4 00

300

yi

y

-  1,39 4. 1,36 log y
o

Producto industrial por habitante 
(dólares de 1953)
Producto global por habitante 
(dólares de 1953)

200

100

50

40

30

20

Francia (1835-1960) 
Reino Unido (1895-1960) 
Alemania (1865-1960) 
Italia  (1880-1960)- -

5 Japón (1880-1960)
6 Suecia (1870-1950) 

Holanda (1910-1960)
8 Noruega (1910-1960)
9 M xico (1910-1960)

100 200 300 400 500 700 íooo y„
a/ Países sabre los cuales existen algunas informaciones de largo plazo 

de cierto grado de confiabilidad
Fuentes y métodos: Instituto Latinoamericano de Planificación Económico y Social 
(mimeógrafo, agasto 1964)» Con informaciones de: [l] > L23 > Í3] , [5j , [6j y Í?Í EX 
"sector industrial" comprende aquí la industria manufacturera* la minería, la  
construcción, la  electricidad, el agua y el gas» Las dificultades estadísticas n» 
permitieron separar debidamente la  producción m îufacturera4 ': 4



Las innovaciones técnicas que se introducen en las actividades económicas,
así como los cambios cualitativos y cuantitativos de las necesidades humanas,
se verifican en un sentido que implica determinado crecimiento de la. demanda
de manufacturas por encima de la. proporción en que crece el ingreso. Este
comportamiento de 1a. demanda influye consecuentemente en la estructura, de la
producción en favor de las actividades manufacturaras.

En la mayoría, de los casos, el progreso técnico se traduce en una, mayor
demanda de manufacturas de capital e intermedias, por encima de los requisitos
relativos al mantenimiento y al aumento de la capacidad productiva y más allá
del crecimiento de los niveles de producción de las diversas actividades«
Ello es así debido a, que las innovaciones tecnológicas corresponden casi
siempre a una más intensa utilización de maquinaria y equipo, y a que muchas
veces la, obsolescencia se praüce antes del término de la. vida, útil de los

21equipos, lo que lleva a reemplazos anticipados, —' Por otra, parte, muchos
adelantos técnicos traen consigo procesos industriales "más largos" ^  o 

utilización más intensa de productos manufacturados intermedios ^ e

El sentido de los cambios en las necesidades humanas se refleja en el 
bien conocido hecho de que la mayoría y el conjunto de las manufacturas de 
consumo final tienen una elasticidad-ingreso -o consumo- superior a. la unidad, 
lo que quiere decir que la, demanda de esos bienes crece en mayor proporción 
que esos agregados. La experiencia reciente muestra, por ejemplo, que en 
América Latina, en su conjunto, la demanda, de manufacturas por habitante crecía, 
a un ritmo casi tres veces superior al de la demanda de productos agrícolas, y 
alrededor de un 1+0% más rápido que el de la demaada general por habitante /""8 ' / c

2/ La obsolescencia (desgaste económico) rápida se observa., realmente, en
los países más industrial!".."dos, y en escasa medida en los países en
desarrollo» En éstos, por causas tales como la escasez de capital y 
un menor grado de competitividad, es frecuente encontrar en funciona- 
miento equipos desgastados física, y económicamente durante mucho tiempo,

3/ Caso del vestuario de telas artificiales.
k j Caso de los fertilizantes en la agricultura.

/Durante un



Durante un tiempo se supuso que e l comercio internacional ofrecería una 
salida, al imperativo de adecuar la producción a la  estructura de la. demanda, ' 
de manera que podrá pensarse que la  industrializa-lón no era ineludible para ' : 
cada país en particular. Así, se contaba en.que el intercambio proporcionaría 
la  posibilidad de aprovechar la especiálización de cada país en la producción 
para la  que tuviera ventajes, ya derivaran éstas de los recursos naturales 
propios de las economías externas o de la  habilidad de la mano de obra, '
Dentro de este esquema, determinado país no tendría necesidad de industrializar­
se s i  se podía dedicar a la producción de ciertos bienes primarios -con ventaja 
sobre los países industriales- susceptibles de ser trocados por las manufactu­
ras qué el mismo necesitara, :

Pero ta l  hipótesis no tomaba en cuenta que la.s ventajas relativas cambian 
con el desarrollo económico,-principalmente a causa del aparecimiento de 
economías externas y de escala, y de las modificaciones que se producen en la- 
dotación de conocimiento y de factores de producción, Por otro lado la 
historia enseña cómo los países que se industrializaron se enriquecieron y en 
que forma los que se dedicaron a exportar productos primarios se empobrecieron 
relativamente; y evidencia que en épocas recientes el esquema, basado en las 
ventajas comparativas ha tenido una muy limitada significación real en el 
desarrollo de los países, al menos en la  medida en que esas ventajas se ha,n 
referido a la producción y la, exportación primarias.

Las ventajas comparativas de la producción y la exportación primarias 
no se han manifestado en el comercio mundial de posguerra, como lo demuestran 
las cifras sobre este comercio n general y el de América Latina en- particular. 
En efecto, entre 1948 y 1962, mientras las exportaciones de las áreas desarro­
lladas, agregadas a las de'los- países centralmente planificados -con altos 
índices de industrialización-, crecieron del 69,8 al 19,3% sobre.las exportacio­
nes mundiales, las de las: regiones en desarrollo bajaron del 30,2 (11,4 de 
América Latina) al 20,7 % (6,5 de América Latina), Al mismo tiempo^,las 
exportaciones de América.-Latina -en más de un 90 $ 'compuestas por alimentos ÿ 
materias primas- bajaron del 13,6 .al 7,6 $ de las importaciones totales de las 
áreas desarrolladas y del 18,3 al 11,9 % de las importaciones de las regiones 
en desarrollo; sólo crecieron, en relación con las importaciones de los países 
de economías centralmente planificadas, de un 2,8 a tin 4 ,0  $ l ~ 9 j  %

/El desmedrado



El desmedrado papel de las exportaciones prim rias en el comercio mundial 
se aprecia de manera más cabal si se considera el deterioro de la relación de 
precios del intercambio que las afecta persistentemente, durante la década 
de 1950 y comienzos de la de 1960* el deterioro de la relación externa de 
precios llegó a representar entre un 3 7 un 4 $ del producto interno bruto para 
el conjunto de América Latina* y puede atribuirse a ese hecho una disminución 
del 20 al 30 % en el ritmo de crecimiento del producto. Por otro lado* se 
calcula que el efecto del deterioro durante 1955-61 fue de más de 10 000 
millones de dólares, en tanto que las entradas netas de capital acumuladas 
fueron de sólo unos 8 00Ô millones /~9 7.

Las cansas del desequilibrio del comercio internacional -que conspira 
contra las ventajas comparativas de producción en perjuicio de los productos 
primarios o de escasa elaboración- se encuentran básicamente en el comporta,— 
mentó de la demanda de alimentos y materias primas* que crece en mucho menor 
medida que la de manufacturas. En efecto* se calcula que la elasticidad- 
ingreso de la demanda de importaciones de alimentos y materias primes de los 
países industriales y provenientes del mundo en desarrollo* es de 0*76 y 0*60, 
respectivamente* en tanto que la de las manufacturas es de 1*24 / ~ 9  7»

A los factores naturales que inducen un escaso crecimiento de la demanda 
de productos primarios se agregan las medidas restrictivas y discriminatorias 
que los países industriales aplican a la importación de esos productos 

Hay que considerar* además., que la organiza,ción de tipo colonial o 
semicolonial* frecuente entre las empresas exportadoras de los países en 
desarrollo* suele tender a anular los beneficios de las venta.jas relativas 
para esos países. En muchos casos esas empresas son extranjeras y constituyen 
verdaderos enclaves dentro de las economías, que difunden en forma, limitada el 
progreso técnico y suelen enviar a sus países de origen partes importantes del 
fruto de las ventajas locales para la producción y exportación primarias,

5/ La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo*
celebrada de marzo a junio de I964* en Ginebra* trató ampliamente las 
desventajas del mundo subdesarrollado en el comercio internacional.
El caso de América Latina fue presentado* con detalle* en un documento 
de la CEPAL /"9 7.

-  6  -

/Lodcs estos



Todos estos hechos conducen a un persistente desequilibrio y a Un 
estrangulemiento externo en muchos de aquellos países que fundan el 
intercambio con el exterior en una rígida estructura de las exportaciones, 
con predominio de unos pocos productos primarios -rente a los grandes y 
crecientes requerimientos de manufacturas importadas.

Las características y tendencias del comercio internacional no consienten, 
pues, escapar a la necesidad de la industrialización, aunque sí permiten 
confiar en las posibilidades que aquel ofrece para eludir la necesidad de 
adecuar estrictamente la producción manufacturera a la estructura de la 
demanda.. Para los países en desarrollo esto significa, que aunque la 
industrialización es una exigencia inevitable para alcanzar niveles de 
desarrollo más altos, no es necesario realizarla a cualquier costo, pues es 
posible sustituir y exportar, manufacturas en proporciones acordes con las 
conveniencias y ventajas económicas particulares» La estabilidad del 
intercambio con el exterior, por lo demás, exige cierta diversificación de 
las exportaciones, en la que las manufacturas pueden jugar un papel trascen­
dente. Esto, desde luego, sin perjuicio, de la. lucha por que las exportacio­
nes primarias desempeñen un papel menos desmedrado en el comercio
internacional, .

Él desarrollo económico implica el aumento del producto por trabajador. 
Cuando este aumentó tiene lugar en las actividades primarias -especialmente 
en la agricultura-, éstas expelen fuerza de trabajo, al menos en téiminos 
relativos, Esta desocupación del factor trabajo se acentúa por el hecho 
de que la demanda de productos primarios crece relativamente poco, ' Asi
tenemos que si no se desarrolle, una área industrial que contribuya a absorber,
directa e indirectamente esos contingentes desplazados y el incremento.natural 
de la fuerza, de trabajo propio:de laiexpansión demográfica, aparece'la. deso­
cupación franca o encubierta, en.actividades de baja calificación y productividad

6/ E l  comercio internacional ofrece a los países de mercados internos más 
estrechos, por ejemplo, la posibilidad de aprovechar las ventajas de la 
especialización industrial y de las economías de escala, que son inheren­
tes a la generalidad de las modernas tecnologías de producción manufactu­
rera, Estas posibilidades son las que buscan entre otras cosas los 
acuerdos sobre bloques de integración económica interne clonal* que con 
base en la complementaridad permitirían aprovechan esas ventajas e 
incrementar y diversificar el comércio exterior, en beneficio de una 
mayor regularidad del intercambio,

/Como es



Como es bien sabido estos problemas ocupoclónales» con todas sus secuelas
sociales, están presentes en la mayoría de aquellos países cuyo desarrollo

7/industrial y general no ha sido suficientemente dinámicoc *~
La escasa movilidad internacional de los factores de producción, especial­

mente de la mano de obra., no permite confiar en que la fuerza de trabajo 
excedente de los países especializados en la producción primaria pueda ser 
absorbida por los países industrializados» Aun menos realista parece ser 
la distribución internacional de ingresos como instrumento para equilibrar 
los niveles de vida, en favor de los grupos de población dedicados primordial­
mente a actividades primarias, pues el sistema internacional no provee los 
mecanismos adecuados para materializar un esquema distributivo de cierta, 
significación, ni siquiera para corregir el deterioro de los términos del 
intercambio de los exportadores de materias primaz, tal como al nivel 
nacional se corrigen en muchas ocasiones los desequilibrios entre los diversos 
sectores económicos.

Desde el punto de vista, del comportamiento de la demanda de manufacturas, 
de los desequilibrios del comercio internacional y de la absorción de fuerza 
de trabajo, la industrialización parece ser condición ineludible del desa­
rrollo económico. Desde un ángulo mas general, si se considera el desarro­
llo económico como una finalidad esencial de los pueblos, su propia mecánica 
evidencie la necesidad de la industrialización, pues el sector manufacturero 
proporciona algunos de los principales impulsos dinámicos» El dinamismo es un 
atributo intrínseco de la industria que se ejerce por medio de las interrela- 
ciones del proceso de producción, distribución y demanda, y de los gérmenes 
sobre cambios sociales y políticos que encierra0 ^

7/ Desde luego, la industria no es 1a, única actividad de absorción de mano 
de obra y su capacidad, como tal es limitada, según se plantea más 
adelante. De este modo, la ocupación de la fuerza de trabajo viene 
a ser un problema, que atañe si desarrollo económico general: al ritmo
de crecimiento, a. su orientación y a le velocidad de absorción de los 
adelantos mecánicos en todas las actividades, incluso en les primarias.

8/ Más adelante se comentan con algún dete,lie estos aspectos del desarrollo 
industríalo

/Les economies



Las economías crecen por impulsos que emanan de diversos sectores, 
según las circunstancias. Es un hecho conocido, per ejemplo, que los 
países de América Latina se desarrollaron impulsados desde el exterior 
aproximadamente hasta cumplirse el primer tercio del siglo XX» El 
desarrollo fue esencialmente "hacia fuera", y se sustentó en la exportación 
de productos primarios» Mas tarde, lá  evolución desfavorable del 
comercio internacional de bienes primarios exigió reemplazar el comercie 
exterior como fuente dinámica» Realizar ese reemplazo le correspondía, al 
sector manufacturero -que de hecho lo ha venido haciendo, aunque sólo en 
forma parcial, según se desprende de la debilidad general del desarrollo 
latinoamericano y de la. insuficiencia, de la  industrialización ^
Así, también por este lado la industrialización s transformó en una 
exigencia del desarrollo económico bajo las circunstancias predominantes 
en la mayoría, de los países del área.»
2, Determinantes de la industrialización

a) El nivel de ingreso
Según se evidencia en la sección precedente, el proceso de

industrialización constituye uno de los más significativos cambios estructurales 
de la producción que trae aparejado el desarrollo económico0 Sin embargo, 
el ingreso por habitante no es la única variable asociada, a las diferencias 
estructurales de los países, aunque sin lugar a dudas es la más importante»
Dicho de otra manera, aunque la industrialización es una exigencia del 
desarrollo, y no obstante que el crecimiento del ingreso va siempre acompañado 
-a.1 menos a, la. larga.- de una. expansión más rápida de la. producción industrial, 
ha.y diversas circunstancias que inf. uyen sobre la intensidad de esa exigencia 
y en la magnitud del proceso de industrialización.

Los fundamentos teóricos que explican la correlación existente entre 
el ingreso por habitante y la. magnitud de la producción industrial, se 
encuentran tanto por el lado de la  demanda como por el de la oferta. En 
relación con la demanda, se sabe que cuando aumenta el nivel del ingreso 
personal crece la proporción del mismo que se gas'-a en bienes manufacturados de 
consumo, hecho que tiende a. afectar consecuentemente la estructura de la 
producción» Por el lado de la oferta, las economías externas y el costo

• /relativo del
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relativo del capital y el trabajo, así como la disponibilidad de conocimiento
técnico y habilidad, tienden a correlacionarse con el ingreso, de modo que
un mayor nivel de ingreso es generalmente representativo de más posibilidades
de extensión industrial hacia nuevos campos y de más altos grados de competi-
tividad de las actividades manufactureras, lo que a su vez representa ventajas

9/para sustituir importaciones y exportar manufacturas,
La comparación de las estructuras productivas de los diferentes países, 

así como la observación de los procesos de desarrollo económico, ponen en 
evidencia esa correlación entre el ingreso por habitante y la industrialización»; 
Pero al mismo tiempo muestran que los países en particular se desvían con 
frecuencia de las relaciones típicas a causa, de otras circunstancias determi­
nantes de la industrialización» Desde luego, esas desviaciones no son 
necesariamente representativas de defectos estructurales o de importaciones 
del desarrollo. En algunos casos pueden serlo; pero en otros son el reflejo 
de determinadas circunstancias locales, que inducen esquemas ,,sanos"de 
desarrollo diferentes a los modelos típicos que insinúan las observaciones 
estadísticas sobre gran número de países.

Las desviaciones se manifiestan en el grado de industrialización y 
en la elasticidad-ingreso del crecimiento industrial. Así, por ejemplo, 
aunque en general el grado de industrialización crece con el nivel del 
ingreso (véase el cuadro I-l), existen países con igual o semejante nivel 
de ingreso y con diversos grados de industrialización, y algunos con alto 
nivel de ingreso y bajo grado de industrialización y viceversa. Por otra . 
parte, de la confrontación internacional de las estructuras productivas se 
desprende una elasticidad-ingreso del crecimiento industrial ?-dentro de una. 
gama muy amplia, de ingreso por habitante- de alrededor de 1,5, pero

— 10 >—

9/ En páginas anteriores se muestra la necesidad de la industrialización, 
esto es, que en cierta forma», el desarrollo económico general depende 
de esta» Aquí se muestra cómo el desarrollo general, medido por el 
crecimiento del ingreso de la población, ipfluye sobre la industriali­
zación. Esta doble forma, de mirar el asunto no representa una inco­
herencia sino una, manera de expresar la interdependencia existente entre 
el desarrollo general y el industrial.

10/ Cálculo basado en la muestra del. cuadro I-l
/puede observarse
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puede observarse cómo los países se apartan, en un sentido o en otro, de 
esa elasticidad típica (véase el cuadro 1-2)»

La confrontación estructural entre diversos países muestran otro hecho . 
de alta significación: las diferencias del grado de industrialización son
más acentuadas entre los países de niveles de ingreso por habitante más. 
bajos» En efecto, resultados os carácter ilustrativo indican una elastici­
dad-ingreso del crecimiento manufacturero de 1,7 en los tramos de hasta

1?/Dis. 400 y sólo de 1,3 en loá más altos» — • Estas cifras significarían ...
que la velocidad de industrialización requerida por el desarrollo económico
sería mayor en los países menos desarrollados» La explicación debe
buscarse en el proceso de sustitución de importaciones y en el comportamiento
de la démanda de manufacturas, la cual, a niveles de ingreso más bajos crecería
a ritmos relativamente más rápidos»

A propósito de las relaciones entre ingreso e industrialización hay que
hacer una observación estadística. . Aparte de las deficiencias estadísticas
propias de los países en desarrollo, de las heterogéneas definiciones del
sector manufacturero, del distinto alcance de las cifras de dicho sector
en caso de que incluyan o no, por ejemplo, las actividades artesanales, se
presenta el problema de la valuación del producto industrial. En efecto,
los precios relativos de las manufacturas son, en general, más altos en los

13/países subdesarrollados. — Esa estructura de precios conduciría a una 
sobrevaluación relativa del grado de industrialización de esos países si  
se compara con el de otros más desarrollados» Esto significarla que

11/ Las elasticidades calculadas,sobre.confrontaciones internacionales no 
tienen, necesariamente, serLido cronológico;. no representan el modelo 
de crecimiento industrial de las economías, pero si el proceso de indus­
trialización típico 'que, debieran seguir para alcanzar más alto§ niveles 
de ingreso en condiciones ceteris paribus, que• pueden considerar¡?é rea-,

• "lis ta s  dentro de plazos no. muy largos». ... Entre. esas condiciones .estarían 
las tecnologías disponibles y las características del comercio intérña- : 
cional»

12/ Tal conclusión concuerda, en cierto modo, con los resultados más deteni­
damente elaborados de un estudio de las Naciones Unidas /~3 7, en el'que 
se calcula una. elasticidad media relativa al ingreso de ï ,3 ? , y de 1,89 
y 1,30 en tramos de menos y de más de Dis, 200 por habitante respectiva­
mente»

13/ Respecto de América Latina ver /"10_7«
14/  Un estudio de la CEPAL f  15 7 hace esa reflexión al apreciar el grado 

de industrialización de los países latinoamericanos»
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Cuadro 1 -2

DESARROLLO ECONOMICO Y PROCESO DE INDUSTRIALIZACION a/ DURANTE I 95Q I 960 EN ALGUNOS PAISES

P a ís

P o b la c ió n  
(m illo n es  de 

h a b ita n te s )

1950

Producto 
bru to  por 
h a b ita n te  bj 
(d ó la re s  
de 1 3 5 3 )

Grado de 
in d u s t r ia l i -  

z a o ió  - 
(p o ro e -ta -  

¿sao/

i960 1950 1560 1950 i960

T asa 
media 

de o r e -  
oim ien­
t o ,  a o u - 
m u la ti-  

vo anual 
d el p ro ­

ducto 
por ha­
b i t a n t e
ksjsr

Ej - <~ 
t ic id a d  
d el o re -  
oim ien­

to  i n ­
dus­

t r i a l
a

P-ooeso  
de in ~  
d u tr ia -  

l i z a -  
oión

SÍ

A lem ania, (Rep. 
F ed era l ; 47.0 53*4 633 1 200 35.2 44.6 6 .6 1 .4 1 .3

F ra n c ia 41 .7 45.5 84o 1 180 35.2 3 7 .8 3.4 1 .2 1 .2

Dinamarca 4 .3 4 .6 90 6 1 165 2 7 ,9 28.4 2* 6 1 .1 1 ,1

Noruega 3 ,3 3.6 76o 1 oco 26.1 27.2 2.5 1 .2 1 .1

A rgen tina

ri*
co 2 l 0 0 57o 656 29 .6 3 2 .I 1 .4 1 .6 1 .3

Venezuela *f-9 7.3 4 i 6 571 9 .0 1 0 .9 3 .2 1 .6 1 .3

C h ile 6 .4 7 .6 321 376 14.3 20.1 1 .6 3,2 2 .0

Kéxioo 2 6 .3 35.0 304 353 20 .0 21.9 1 .7 1 .6 1 .2

Colombia 12.4 15.5 248 311 13.9 16.7 2 .3 1.8 1 .4

B r a s i l 55.9 7o.6 229 304 14.8 2 3 .0 3.2 2.6 1 .9

Ceylán 7 .5 9.9 119 165 4 .0 5 .0 3 .3 1 ,7 1 .4

F i l ip in a s 1 9 .9 27.5 124 156 10.2 15.4 2 .4 2.8 1.8
R.A.Ü . 20.4 24.7 126 152 8.9 11 .9 2 ,4 2 .5 1.8

P uente; Con c i f r a s  de (_2 3» [ 3 ] *  0-2  j ,  [1 3 } y
a/ E l prooeso de in d u s t r ia l iz a c ió n  se  r e f i  e re  a l  s e c t o r  m anufacturero»
b/ En g e n e r a l,  a l "producto b ru to "  se  r e f i e r e  a l  producto in te rn o  b ru to  a co sto  de f a c to r e s .
o/ Grado de in d u s t r ia l iz a c ió n :  p o rc e n ta je  de ’ a '- ad ucción in d u s t r ia l  sobre e l  t o t a l  de l a  economía, medidas

por e l v a lo r  agregado.
d(  E la s t ic id a d  d el c re cim ie n to  in d u s t r ia l :  c o c ie n te  e n tr e  lo s  cambios r e la t iv o s  a n u a le s , por h a b ita n te ,  de l a  

prod ucción  in d u s t r ia l  sob re  l a  prod ucción  t o t a l .
j/  P roceso  de in d u s t r ia l iz a c ió n :  c o c ie n te  de lo s  oatiblos r e l a t iv o s  p e r  año de l a  prod ucción  in d u s t r ia l  y  l a  p ro ­

ducción t o t a l .

/ s i  l a



si la comparación se hiciera en términos físicos las diferencias entre los 
grados de industrialización de los países menos y más desarrollados serían 
de mayor significación que las que muestran las estadísticas corrientes..
Dicho de otra manera, ese hecho implicaría que la elasticidad-ingreso del 
crecimiento industrial, en términos reales (físicos), sería superior a 1a. 
que indican las correlaciones usuales entre el ingreso industrial y el 
total. 0 sea que para alcanzar los niveles de los países más desarrollados 
el sector manufacturero de los países en desarrollo debería, crecer más rápi­
damente de lo que indican los resultados de esas correlaciones,.

Entre las demás circunstancias det eminent es de la, industrialización, 
quizá, las de mayor trascendencia sean el tamaño del mercado interno, la 
distribución del ingreso, la dotación de recursos naturales, 1a, política 
de comercio exterior y la política industrial. En un estudio sobre la 
industrialización de América Latina se ha. encontrado, además, una notable 
influencia del grado de urbanización y del coeficiente de importaciones /~10 ~¡a 

k) El tamaño del mercado
El tamaño de los mercados internos influye en forma, significativa 

en 1a, industrialización, debido fundamentalmente a, la existencia de economias 
de escala en los procesos manufactureros de producción. Esa influencia se 
suele expresar en términos de elasticidad-tamaño del mercado del crecimiento 
industrial. Algunos análisis de correlación múltiple -entre ingreso indus­
trial, ingreso global y cantidad de población- sobre amplias muestras de

- 13 -
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países, encuentran elasticidades-tamaño del mercado positivas, del orden 
de 0,12 a 0,20. ^

Las economías de escala, facilitan el desarrollo industrial de los 
países con marcados internos ra ís  amplios, en las que es posible la 
instalación de plantas de mayor tamaño, con ahorro de capital por unidad 
de producción y costos mas bajos,;, nor otra parte, en los países más 
grandes es más fácil extender la, s.ctivide,d industrial hacia, los bienes 
intermedios y de capital, cuya producción tiende a coincidir con requisitos 
de escala, superiores» Asimismo, hay que considerar que los mercados más 
amplios posibilitan un mejor ambiente competitivo, que generalmente induce 
una. producción más eficiente y un mayor dinamismo industrial.

-  14 «

15/ Esos análisis de correlación transversales (entre países) múltiples, 
establecen funciones logarítmicas lineales que explican el ingreso de 
origen manufacturero por el ingreso global por habitante y la cantidad 
de población,, Es interesante citar el de las Naciones Unidas /~3 7 
y une de H.B» Chenery /*16 7  $ que abarcan muestras bastante amplias 
de países, excluidos los de economías' "centralmente planificadas"» 
Conviene además citar uno de la CEPAL, restringido a, los países de 
América Latina / 10 7o La presentación original de las funciones se 
adecúa para, reproducirlas aquí en términos homogéneos:
Naciones Unidas /**3 7 '

log ym = - 2,381 + 1,369 log y •> 0,124 log H 
Chenery / 16. J :

log ym « - .3,199 + 1,441 log yg + 0,199 log H 
CEPAL r  10 7”
log yw = - 2,747 + 1,283 log y + 0,173 log Hiii g
En estes ecuaciones los símbolos significam 
log, Logaritmo decimalj
y , "valor agregado" por el sector manufacturero, por habitante y en 

dólares de los Estados Unidos de 1953 (de I960 en la. función de 
la CEPAL);

y , "ingreso" global por habitante, también en Dis» de 1953 (de 19Ó0 
en la de la, CEPAL), y 

H, el número de habitantes,-,
/Así, la.



Así, la  pequenez del mercado puede considerarse como una limitación 
para la. expansión industrial. Sin embargo, el comercio, internacional es 
-o puede llegar a serlo- una válvula de escape para los países pequeños,.
El mercado externo, a través de la exportación, ofrece la  posibilidad de - 
aprovechar la,s economías de escala,, Por otro lado, la  competencia 
internacional ofrece una salida al problema, de las conductas monopólicas 
que prosperan en los. pequeños mercados internos, altamente protegidos,,
De manera que el tamaño del mercado no es un factor limitante tan . 
riguroso, como lo demuestran, por lo demás,- algunos países europeos de 
poca población y al mismo tiempo altamente industrializados. . . .

c) La distribución del ingreso
La. distribución del ingreso -otra circunstancia determinante 

de la industrialización- está generalmente asociada a,l nivel del mismo, 
pues las distribuciones más equitativas se dan en las economías más 
desarrolladas. Podría considerarse, pues, que al tomar el ingreso
por habitante como una de las variables explicativas de la ihdustrialización

- 15 -

16/ Los problemas distributivos presentan tres firmas, que suelen coexistir 
en los países en desarrollo : la estratificación de la población por
tramos de ingreso muy desig ’.ales, los desequilibrios sectoriales y los 
desequilibrios geográficos» Los razonamientos del texto tienen que 
ver, en general, con esas tres formas. Es corriente , por lo demás, 
que la distribución del ingreso por tramos no sea sólo un problema de 
estratificación sino también, de desequilibrios sectoriales y 
regionales.
Sobre los problemas de la  distribución del ingreso en relación con el 
desarrollo económico de América Latina, es de especial interés, una 
obra, del Dr» Ra,úl Prebisch f 'B  J a Una publicación de las Naciones 
Unidas /~17 7> contiene algunos razonamientos, sobre la distribución 
(especialmente sectorial y geográfica) .del ingreso y la  industriali­
zación en el mundo en desarrollo, así como sobre las condiciones 
sociales que la car a,eterizan»

/se  estaría
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se estaría considerando implícitamente el efecto de distribución,
reconociéndose así una correlación positiva entre la industrialización
y  la distribución del ingreso,. Sin embargo, la, política de distribución
de algunos países puede ser intencionada, lo que apartaría, los esquemas
distributivos, y por tentó la industrialización, de la dependencia típica
del nivel del ingreso,.

Los efectos de la distribución del ingreso se ejercen tanto por el
lado de 1a, demanda cono por el de la oferta.

Es obvio que la. distribución del ingreso se refleja en la estructura
de la demanda y, por consecuencia, en la, estructura de la producción,
especialmente en relación con aquellos bienes, como los manufactureros,
que se caracterizan por una rita elasticidad-ing,eso de la, demanda» Así
por ejemplo, un proceso redistributive en favor de los grandes estratos
más desfavorecidos implica, dar acceso al mercado de manufacturas a
grandes masas de población, con los correspondientes, efectos positivos
sobre la demanda de esos bienes y, consiguientemente, sobre la producción
industrial» Cono existen buenas razones para, suponer que 3a elasticidad-
ingreso de la demanda de las manufacturas de consumo no duraderas y,
duraderas más elementales es más alta en los tramos de ingreso bajo, una
mejor distribución del ingreso conduciría à una estructura de la demanda
con mayor ponderación de esas manufacturas, cuya producción es generalmente 

17/más fácil. —  Además se propendería, hacia, el aprovechamiento de las
ventajas de la producción masiva» Por tanto, esa nueva estructura de 1a,

18/demanda facilita el proceso de industrialización.;-,

17/ La mayor facilidad de producción de la.s manufacturas de consumo no
duraderas y duraderas más elementales deriva de que los requerimientos 
técnicos, la densidad de capital y las escalas económicas de producción 
son generalmente menores.

18/ La estructura, de la demanda propia de una mejor distribución del ingreso 
tiene, además, otros efectos positivos, como son los relativos a la 
ocupación y a la balanza de pagos» Contribuye a una, mayor ocupación 
en el sector manufacturero, pues induce el desarrollo de las industrias 
que generalmente utilizan una mayor proporción de mano de obra,» Tiende 
a aliviar la balanza de pagos, debido a que contiene una, menor proporción 
de demanda de las clases de altos ingresos, que corrientemente muestran 
una, mayor propensión al consumo importado y / o  al consumo de bienes 
nacionales de alto contenido importado: por tanto, contribuye a
aumentar la. disponibilidad de divisas para usos de mayor utilidad para 
el desarrollo general de la economia»



Las ventajas anotadas son especialmente llamativas a corto plazo y 
en caso de existir capacidades de producción ociosas en las industrias dé ' 
bienes de consumo popular. De no ser así, y Si no se' está- en las primeras 
etapas de la industrialización, cabe preguntarse si no seré favorable, a 
largo plazo, concentrar los. esfuerzos en las industrias básicas de alta, 
productividad, que generan mayores excedentes, facilitan el progreso de otras . 
actividades y contribuyen a lograr ma mayor complementarle dad interindustr ia l .

Pero éste no es un problema meramente económico. En grán medida es un 
problema, social y político, cuya resolución depende tanto de las ventajas 
económicas a largo plazo como de la. justicia y posibilidad de constreñir el 
crecimiento del.consumo de las clases desfavorecidas por'supuesto de las 
ricas-, que .puede encontrarse en niveles inaceptables*

De todos modos, conviene dejar establecido que por el lado de la demanda 
los efectos positivos sobre la industrialización derivados de ma, mejor 
distribución del ingreso no se ejercen sólo ep relación con las manufacturas 
de consumo de "fácil producción"* En efecto, la  expansión de estas industrias 
genefa ma creciente,demanda de bienes intermedios y de capital, cuya produc­
ción es más factible, en términos económicos, dentro de mercados más amplios» 
Amque ma distribución más justa seguramente restringe la diversificación 
horizontal de la producción manufacturera -pues limita la, demanda de determi­
nados bienes de.consumo-, puede conducir a un proceso de industrialización - 
más equilibrado, más integrado verticalmente, sin comprometer los cambios 
estructurales propios del desarrollo industrial en favor de las industrias 
de bienes intermedios y.de capital.

Por el lado de la oferta -aparte de los efectos estimulantes que ejercen 
sobre ella las características de la demanda propias de una mejor distribu- 
ción- hay que señalar que la distribución más equitativa, del ingreso implica 
una difusión más amplia, de la cultura y la  educación, lo que infiuye positi­
vamente en la  disponibilidad de mano de obra mejor calificada en-todos" los 
niveles y facilita  por tanto el desarrollo industrial» Por otro lado, la  
movilidad social, atributo de la  distribución mas justa," es un factor que 
contribuye al aprovechamiento de iniciativas individuales que pueden ser de 
alta, trascendencia para la industrialización* La, redistribución tiene que 
ver, también, con la  remoción de las concentraciones del poder político,
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financiero, de la tierra, de le. riqueza y de la. producción, que a. menudo 
corièpircn contra el desarrollo y  suelen encontrarse asociadas a la concen­
tración del ingreso y al subdesarrollo.

d) Los recursos naturales ■.
El papel de la dotación de recursos naturales como una de las 

'determinantes de las caracterí: -cicas cuantitativas y cualitativas de la. 
industrialización es fácil de apreciar, si bien difícil de someter a, 
relaciones cuantitativas.

Debe considerarse, por una parte, que determinadas industrias necesitan 
instalarse en el lugar en que se encuentra el recurso natural de uso 
específico. Estas industrias son las que, por ejemplo, utilizan materia 
prima, que pierde gran parte de su peso en el proceso de manufactura, o las 
que usan productos perecederos. En esta situación se hallan, entre otras, 
los ingenios azucareros, las plantas de celulosa, las fábricas de cemento 
y las enlrtadoras de pescado, que se instala,11 en las cercanías de sus 
fuentes de materias primas. Así pues, la dota.ción de recursos naturales 
específicos afecta al desarrollo industrial, al menos en su estructura.
Pero también ejerce influencia en e’ste 1a. dotación general de recursos 
naturales, cuya constelación orienta la asignación de los recursos económicos 
Es fácil encontrar casos -como los de Inglaterra y. el Japón- en que la 
industrialización ha sido una necesidad ineludible, como consecuencia de la 
escasez general de recursos naturales. Por otro lado, se dan casos como 
los de Nueva Zelandia y Australia cuyo desarrollo se ha fundado en la, explota 
ción de ricos repursos de tierra agrícola, más que en la industrialización.

Sin embargo, si considerar los recursos naturales en relación con la 
industrialización hay que tomar algunas precauciones. En primer lugar, 
la dotación de recursos específicos ha venido perdiendo terreno como factor 
limitante de ciertas industrias. Piénsese, por ejemplo, en aquellas en que 
ciertas materias primas han sido reemplazadas por otras, o por productos 
sintéticos; o en aquellas en que, debido a disminuciones de costos derivados 
de innovaciones técnicas introducidas en los procesos de producción y en los 
medios de transporte, "financian" largas distancias de transporte de las 
materias primas. Por su parte, las economías que se han desarrollado sobre 
la, base de 1a. agricultura y alcanzado altos niveles de ingreso, lo hsh hecho
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con una agricultura en permanente "tecnificación", cuyas características 
económicas y sociales son más parecidas a. las del sector manufacturero dé­
los países industriales que a les de la agricultura de los países en 
desarrollo» Esos países, además, aunque menos industrializados-de lo que 
indicarían para, sü nivel de ingreso los modelos típicos, han llegado a 
importantes grados dé industrialización y hacen significativos esfuerzos 
de desarrollo manufacturero» Muy distinta es la. circunstancia, de riquózas 
naturales cuya explotación no se racionaliza suficientemente o la de los 
enclaves que no difunden el progreso hacia, el res¿o de la economía en que 
se instalan* '

e) La, política dé comercio exterior
El comercio exterior constituye una de las determinantes más 

significativas de la industrialización* Su influencia se ejerce' a través de 
las exportaciones (X).y de las importaciones de manufacturas (M), cuyo 
volumen y composición, junto con la demanda interna-(DI) inciden en la 
cuantía y estructura de la producción industrial (P), toda vez que el 
balance entre la oferta, y la demanda del conjunto y cada, una, de las 
manufacturas exige la siguiente igualdad:

P + M = DI + X, o sea, '
P = DI + X - M

El volumen'y la composición de las exportaciones manufactureras está 
ligado a las ventajas comparativas ue los países, incluidas las relacionadas 
con el nivel del ingreso» Sin embargo, 1a, política deliberada, de export ar­
ción tieheen la' realidad’un amplio margen* Lo demuestran así, entre-otro.s, 
los casos del Japón y de varios'países'europeos, inclusive relativamente 
pequeños, en los-que él dinamismo y la audacia comercial dé‘la' política de 
exportación han jugado papeles de indiscutida trascendencia en el.desarrollo 
económico general y, particularmente, en el des?: ..-olio industrial.

La política de exportación de manufacturas afecta directamente la 
producción industrial, én volumen y en estructura.» 'Por otra parte, la 
exportación implica un ensanche del mercado, cuyos efectos positivos sobre 
la. industrialización se verifican por medio de las economías de escala» 
Envuelve, además la necesidad de producir con cierta eficiencia, para poder 
competir en los mercados externos» En general, involucra un nuevo espíritu

-innovador y
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“■innovador y dinámico- de la empresa industrial exportadora, que si no tiene 
la forma de un enclave estanco puede transmitirlo a las demás actividades con 
los correspondientes efectos positivos sobre la industrialización.

En términos más amplios, 1a. política comercial consistente en una activa 
promoción de exportaciones constituye un instrumento que a través de sus 
efectos positivos sobre 1a. capacidad para, importar y la estabilidad del 
intercambio propende a aliviar el estraíigulamiento externo, que en forma 
tan negativa, afecta el desarrollo económico e industrial de los países 
cuyo comercio exterior depende de unos pocos productos primarios o de 
escasa elaboración.

La necesidad de ampliar los mercados internos para, aprovechar las 
ventajan de modernas tecnologías -que suelen exigir grandes escalas de 
producción- y lo conveniente de la competencia, han venido hacienda 
prosperar los acuerdos sobre integración económica internacional, tanto 
en los ámbitos en desarrollo como desarrollados,, y en las áreas capitalis­
tas como en las socialistas. En América Latina, por lo demás, se está 
avanzando en la integración de mercados bajo la inspiración principal de 
las ventajas de la, ampliación y competitividad de los mismos, asi como 
de la, diversificación de las exportaciones. Sin duda, el funcionamiento 
de los bloques de integración está modificando las normas típicas de 
industrialización -que se dan dentro de los límites nacionales- en 
beneficio de un mayor dinamismo.

Las importaciones afectan el desarrollo industrial de.los países 
menos industrializados en mucho mayor medida, que las exportaciones, pues 
representan un porcentaje apreciadle de la oferta total de manufacturas, 
en tanto- que las exportaciones son casi insignificantes, tanto dentro del 
comercio exterior como sobre la demanda total de productos industriales 
de esos países. Sin embargo, esta, situación no desmiente la importancia, 
potencial de la exportation: refleja únicamente el hecho de que parte
aprecia,ble de la industrialización de dichos países se ha. efectuado por 
medio de la sustitución de importaciones y muy poco por el lado de la 
exportación de manufacturas,

- 20 -
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La política de importación -en la medida en que implica protección , 
de las actividades sustitutivas- influye notoriamente en la industrialización, 
tanto en cuanto a magnitud como en cuanto a estructura. Como la protección 
suele derivar de limitaciones de la  capacidad para, importar, no es casual que 
se encuentre una correlación negativa entre ej. grado de industrialización y
el coeficiente de importaciones Sin embargo, los efectos de las ...

» .  •

limitaciones de la capacidad para importar son en cierto modo contradictorios,
pues el desarrollo industrial depende, en medida muchas veces no desprecia¡-
ble, de la importación de ciertos biénès intermedios y de capital. Si bien
es cierto que esas limitaciones inducen la  sustitución, su persistencia/en
términos demasiado desfavorables es un factor que frena la  expansión
industrial. ‘

Es obvio que el proteccionismo constituye un instrumento que, por la,
vía de 1a, sustitución de importaciones, puede conducir a, una industrialización
más rápida. Por el contrario, le, falta ele una protección adecuada puede

’ * '
retrasar el desarrollo industrial si las actividades manufactureras no 
son susceptibles de instalarse en condiciones competitivas, como es frecuente 
en los países en desarrollo. Si éstos, por razones como las relacionadas
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19/ En un estudio do la  REPAL sobre el procesó, de industrialización en 
América Latina /*" 10 / ,  se encuentra una' función ,que explica .las 
diferencias estructurales de producción, entre los países del áre,a, 
por el nivel de ingreso (producto) por habitante, la, cantidad de 
población, el grado de urbanización y el coeficiente de. importaciones. 
Esa función, logarítnica-líneal, cuya presentación se adecúa aquí para, 
hacerla homogénea con las citadas antes (véase nota 15), es la siguiente:

log ym -  -2,060 + 1,060 log yg + 0,100 log H + 0,501 log Gu -  0,297 log
En esta función, los símbolos significan:
log, logaritmo decimal;
y^, producto bruto industrial por habitante, en Dis. de I960;
y ,  producto global por habitante, en Dls. de I960;s
H,. el número de habitantes;
Ĝ , el grado de urbanización, en porciento de la  población urbana,

sobre el to ta l, y '
C^,. el coeficiente de importaciones.
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con el tamaño del mercado y lee economías de escala, y con las habilidades 
y la eficiencia, dificilmente pueden instalarse industrias competitivas, al 
menos en términos inmediatos#

Pero el proteccionismo -y por tanto la. sustitución** parece tener un 
límite cono instrumento de promoción industrial, Asi lo muestra, por lo 
menos, la experiencia latinoamericana reciente, que acusa cierta debilidad 
en el proceso de industrialización de la mayoría de los países /~10 7#
Este hecho no es enteramente ajeno al excesivo énfasis puesto en la ’ 
sustitución fácil de manufacturas finales de consumo, con descuido de los 
demás aspectos del desarrollo Industrial#

Los límites de la sustitución son relativos, y consisten en que una 
vez que se acaban las "sustituciones fáciles" es necesario extenderse hacia 
campos industriales más çomplejos, hacia la producción de manufacturas 
intermedias y de capital, que corrientemente exigen mercados cada vez más 
amplios, como lo comprueba la preocupación por el funcionamiento de los 
acuerdos eccnóraiccs de integración internacional a. que se hizo alusión en 
párrafos anteriores,,

f )  La polibioa industrial
Es evidente que la política deliberada de desarrollo industrial 

afecta todo el proceso y puede conducir a índices de industrialización 
distintos de los que más.espontáneamente corresponderían a las demás 
condiciones dadas. Asi, un estudio realizado por las Naciones Unidas /**3 7 
encuentre que siete países de economías "centralmente planificadas". 
acusan grados de industri?,lización entre el 50 y el 140 % superiores a, los 
que dan los '̂modelos normalesdeducidos de la situación de los países no
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Los países de economía centralmente planificada considerados en el 
estudio citado /"~3__7 son Albania, Bulgaria., Checoslovaquia, Alemania. 
Oriental, Hungría,"“Polonia, y Yugoslavia.
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p la n if ic a d o s . Pero no es n e c e sa rio  co n sid e ra r l e  p la n if ic a c ió n  c e n t r a l

para en con trar ejem plos y  a p r e c ia r  lo s  e fe c to s  de l a  p o l í t i c a  in d u s t r ia l  

sobre l a  in d u s t r ia l iz a c ió n , •

En lo s  p a ís e s  en d e s a r r o llo  la .e x p a n sió n  in d u s t r ia l  obedece, b ásicam en te, 

a l  crecim ien to  de l a  demanda in te rn a  y. a l  p roceso dé s u s titu c ió n  de 

im portaciones de m anufacturas. Las e xp o rtacio n es juegan en e l l a s  un p ap el  

muy modesto, aunque, según se i n s i s t i ó  a n te s , podrían l l e g a r  a c o n tr ib u ir  

mis s ig n ific a tiv a m e n te  a l a  e x p a n s ió n 'in d u s tr ia l, no só lo  d ir e c t a  sin o  también  

in d irectam en te, como consecuencia de lo s  e fe c to s  dinám icos de -las economías 

de e s c a la  y  de l a  mayor e f ic ie n c ia  que se re q u ie r e , a s í  ccaao de de lo s  ap o rtes  

p o s it iv o s  a. l a  b alan za de pagos y  a l a  e s t a b ilid a d  d e l comercio e x t e r io r .

De acuerdo con l a  e x p e rie n c ia  r e c ie n te  de p a ís e s  en d e s a r ro llo  

(cuadro 1 - 3 ) ,  y según se  e v id e n c ia .e n  algun os p a ís e s  y  p ro yeccio n es  

in d u s t r ia le s  (cuadro 1 - 4 ) ,  e l  crecim ien to de la  demanda interna, induce 

más d e l 60 y  a ve ces más d e l 70 u 80$ de la. .expansión de la. producción  

m anufacturera. Se entiende a s í  que e l  d e s a r r o llo  in d u s t r ia l -s e a  altam ente  

depqndiente.de l a  p o lib ie s  económica g e n e r a l, que en c a s i  todos sus 

a sp ecto s a fe c t a  d ir e c ta  o in directam en te 1a. c u a n tía  y  l a  e s tru c tu ra  de l a  

demanda, in te rn a  de m anufacturas, y ,  por ta n to , l a  prod u cción , en* l a  medida 

en que compromete productos n a c io n a le s . Sin- embargo, aunque l a s  c ircu n s­

t a n c ia s  gen erales sean p r o p ic ia s  a. l a  expansión de l a  demanda, no aseguran  

que e l  s e c to r  m anufacturero responda adecuadamente a l  in c e n tiv o  correspondien­

t e ,  pues con fr e c u e n c ia  hay o b stácu lo s de d iv e rsa  n a tu ra le z a  que tien d en  a 

l im it a r  la. o f e r t a  en r e la c ió n  con la. demanda. E s en e s te  punto en donde 

juegan algu n os.d e lo s  p r in c ip a le s  asp ecto s de l a  p o l í t i c a  in d u s t r ia l  más 

e s p e c íf ic a  que, salvando lo s  e s c o llo s , económicos y  a. ve ce s in s t it u c io n a le s  

que con sp iran  co n tra  l a  f lu id e z  de l a  o fe r ta  de m anufacturas n a c io n a le s , 

co n trib u ye a c a r a c t e r iz a r  l a  in d u s t r ia l iz a c ió n .

2 1 /  E n tre  lo s  p a ís e s  "no centralm ente p la n if ic a d o s " ,  e l  estu d io  / ~ 3 J  
consid era que 1 3  son de economías "s e m ip la n ific a d a s " : A rg e n tin a ,
C h ile , Dinamarca, F ra n c ia , In d ia , I s r a e l , .  I t a l i a ,  Japón, M éxico,
Noruega, P a ís e s  B a jo s , R epública Arabe Unida y  S u e c ia . -Péro, sobre 
la  f o r a a de in d u s t r ia liz a c ió n  de e sto s  p a ís e s  no l le g a  a co n clu sion es  
firm es que lo s  d is tin g a n  de lo s  r e s t a n t esde l a  m uestra, que in c lu y e  
en t o t a l  una combinación de 5 3  p a ís e s  en 1 9 5 3  y  de 4 2  en 1 9 5 8 ,

/L a  s u s titu c ió n
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La s u s titu c ió n  de im portaciones de m anufacturas, aunque de menor 

s ig n if ic a c ió n  c u a n t it a t iv a  que e l  crecim ien to in d u s t r ia l  o rigin ad o  en l a  . 

expansión de l a  demanda in te rn a  (véanse, o tr a  V ez, lo s  cuadros 1 - 3  y  1 - 4 )  

juega un im portante papel dinámico en lo s  p a ís e s  en d e s a r r o llo . La p o l í t i c a  

de s u s t it u c ió n  no só lo  a f e c t a  directam ente e l  volumen y  l a  e s tru c tu ra  de l a  

producción i n d u s t r i a l ,  sin o  que t ie n e  im portantes e fe c to s  in d ir e c to s  sobre l a  

p ro p ia  in d u s t r ia liz a c ió n  y  sobre e l  d e s a r r o llo  g e n e ra l. E sto s  e fe c to s  se  

v e r i f i c a n ,  p rin cip alm e n te, a tr a v é s  de l a s  re la c io n e s  de insum o-producto, d e l  

empleo, de lo s  ap o rtes te c n o ló g ic o s  y  o rg a n iz a tiv o s  que su elen  acompañar a l a  

s u s t it u c ió n , y  de l a  l ib e r a c ió n  d e .d iv is a s .  Todos lo s  e fe c to s  de l a  

s u s t it u c ió n , d ire c to s  e in d ir e c t o s , dependen de la  cu a n tía  y  de la  o rie n ta ­

ció n  de la  s u s t it u c ió n , en l a s  cu a le s  l a  p o l í t i c a  p r o t e c c io n is t a , de 

promoción y .d e  in v e rsio n e s  p ú b lic a s , por ejem plo, juegan p ap eles de gran  

s ig n if ic a d o , contribuyendo a m o d ifica r la  a sig n a ció n  de re cu rso s  y  p o r ta n to  

lo s  ín d ic e s  de in d u s t r ia liz a c ió n .
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2 2 /  En un estu d io  de K.3. Chenery /*"Í6 7  se  c a lc u la  que e l  increm ento de la  
producción in d u s t r ia l  por sobre lay p ro p o rció n  d e l crecim ien to  d e l in g re so  
t o t a l  e s tá  típ icam en te compuesto por un 3 2  % o rigin ad o  en l s  expansión  
de l a  demanda in te rn a  y  por un 50 % en 1 ?  s u s titu c ió n  de im p o rtacio n es, 
además de un 1 8  % n'ó e x p lic a d o . E sto s  c á lc u lo s , s in  embargo, no 
desm ienten lo  que se afirm a en' e l  t e x t o , pues grqn p a rte  d e l increm ento  
p ro p o rcio n a l a l  in g re so  s e r ía  a t r ib u ib le  a l  comportamiento de l a  
demanda in te rn a .

En e l  estu d io  de l a  CEPAL sobre e l  p roceso  de in d u s t r ia liz a c ió n  
de América; L a tin a  f *  1 0  7  se estim a que en e l  conjunto de cin co  p a ís e s  
(A rg e n tin a , B r a s i l /  C h ile ,  C olom bia-y M éxico) menos de un 25 % de l a  
expansión m anufacturera habida en tre 19 2 9  y  I960  correspondió a la. 
s u s titu c ió n  de im p o rtacio n es.

Por su pu esto, le  com posición de l a  expansión de 1 ?  producción manu­
fa c tu r e r a  depende en alguna medida, de l a  fa s e  que cumple e l  d e s a r ro llo  
in d u s t r i a l ,  pues muy avanzado e l  proceso de s u s t itu c ió n , e l  p ap el de l a  
desande in te rn a  o de l a s  exp o rtacio n es puede s e r  mayor. También es  
obvio que in flu y e  e l  propio ritm o de crecim ien to  de l a  demanda in te rn a  
-o  de d e s a r ro llo  económico g e n e r a l- .  T a le s  cu e stio n e s están  p re se n te s , 
s in  duda, en le s  d ife r e n c ia s  e s t r u c t u r a le s  de l a  expansión in d u s t r ia l  que 
muestran lo s  cuadros 1 - 3  y  1 - 4 ,  además, por su p u esto , de o tra s  
c ir c u n s ta n c ia s .

L a 'in f lu e n c ia  de l a  fa s e  dél d e s a r r o llo  in d u s t r ie l  se r e f l e j a ,  
tam bién, en l a s  d ife r e n te s  magnitudes d e l p roceso de in d u s t r ia liz a c ió n  
en p a ís e s  de b ajo  y  de a lt o  n iv e l  de in g re so  a que se h ace r e fe r e n c ia  
en p á rra fo s  a n te rio re s  d e l t e x t o ,
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Cuadró 1-3
SIGNIFICACION CUANTITATIVA DE Lfi, DEMANDA INTERNA Y DE LA SUSTITUCION DE 

IMPORTACIONES EN LA EXPANSION DE LA PRODUCCION MANUFACTURERA EN PAISES EN

DESARROLLO

P o rcie n to s de- lo s  increm entos de l e  producción manufac­
tu r e ra  habida' ent re  lo s  . afio s 1 9 5 0 - 5 1  y  19 5 3 -5 9 »  a t r i ­
b u ló le s  a. la r 's u s t itu c ió n  de im portaciones y  a la. 
expansión de l a  demanda in te rn a  a/

B ien es no d u ra -  
T o ta l deros de consumo B ienes interm edios

P a ís e s
S u s t i­
tu ció n

Demanda
in te rn a

S u s t i­
tu ció n

Demanda
in te rn a

S u s ti­
tu c ió n

Demanda
in te rn a

AMERICA LATINA .

A rgen tin a ?5 75' 1 8 82 23 77
B r a s i l 5 95 5 95 . 20 ' 80
C h ile - 3 10 3  .. . , - 26- ‘ ■ :.126 67 3 3
México 4 ’ "  96 / •* ' ’ 10 0 10 90
Colombia 18 8 2  • 20 ■ 80 44 56
Guatemala ' - 1 4 1 1 4 —22 1 2 2  ' 20 80
Perú 3 3 67 3 1 69 3 4 66
V enezuela 28 7 2 28 7 2 1 5 85

OTRAS AREAS

China (Taiwan) 23 7 7 25 75 22 78
In d ia - 4 10 4 7 93 - 2 5 1 2 5
Ir la n d a 7 3 2 7 99 1 46 5 4
I s r a e l 38 62 2 7 7 3 23 7 7
S u d ó frica 3 1 69 3 4 66 28 7 2
F i l i p i n a s 36 64 3 9 6 1 16 84
R o d esia  y  N yasalen d ia 60 40 60 40 73 2 7
R ep ú b lica  Arabe Unida 25 75 29 7 1 30 70

a /  Se exclu yen  lo s  am en to s de exp ortacion es y  lo s  increm entos de l a  producción  
de productos m e tá lic o s , maquinaria, y  equipo de tr a n s p o r te .

Fu en te: C i f r a s  tomadas de / " l8 _ 7 »
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Cuedro 1 - 4

COMPOSICION BE LOS INCREMENTOS DE IA PRODUCCION M¡ iNUF ACTURERA PROYECTADA EN

ALGUNOS PAISES .
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O rigen de lo s  increm entos 
de 1a, producción manufac­

turera,

Por c ie n to  en r e la c ió n  a l  v a lo r  b ruto de lo s  
increm entos de producción

Colombia
19 6 0 -19 7 0

Perú
1 9 5 5 - 1 9 6 5

A rgen tin a
19 5 5 - 1 9 6 7

B o liv ia
1 9 6 2 - 1 9 7 1

Ecuador
1 9 6 4 -1 9 7 3

Por expansión demanda 
in tern a 80 7 2 66 70 6 1

Por increm ento de l e s  
exporta eiones 6 16 3 8 10

Por s u s titu c ió n  de 
im portaciones 1 4 1 2 3 1 22 29

10 0 10 0 10 0 10 0 10 0

F u e n te s: Colom bie: /*~19_7> P e rú : /~ 2 0  J ,  A rg e n tin a; /~ 2 1^ 7 >  B o l i v i a :  ¿ " 2 2 J
y Ecu ad o r; / ” 2 3 _ 7 .

/L a s  in v e rsio n e s



Las in v e rsio n e s para s u s titu c ió n  se  su elen  c l a s i f i c a r ,  junto con l a s  

d estin ad as a. in novaciones te c n o ló g ic a s  y  a l  increm ento de l a s  exp o rtacio n es  

de m anufacturas, e n tre  l a s  que se  e fe ctú a n  b ajo  d e c is io n e s  "autónom as", o 

sea independientes de l a s  m o d ificacio n es de la-dem anda, a l  c o n tra rio  de

a q u e lla s  que responden a increm entos de l a  demanda, que se  denominan

"in d u c id a s ". A l  re sp e c to , e s n e c e sa rio  -reconocer que e sa s in v e rsio n e s  son 

« i  p a r te , in d u c id a s; en cuanto dependen' d e l tamaño d e l mercado in tern o  

debido a l a s  e x ig e n c ia s  de e s c a la  de prod u cción . S i  e l  térm ino "in d u cid a "  

se a p lic a  a l a  dependencia d e l n iv e l  de i n g r e s e h a b r á  que a g re g a r que son 

in d u cid a s, además, en l a  medida en que l a s  economías e x te rn a s y  l a s  v e n ta ja s  

com parativas que surgen con e l  d e s a r r o lló  económico in flu y e n  en sus 

p o s ib ilid a d e s . No o b sta n te , e l  grado de' autonomía■'de e sa s in ve rsio n e s  es  

a l t o ,  de modo que l a  p o l í t i c a  d e lib e r a d a t ie n e  Un a p re c ia b le  margen.

Conviene re c o rd a r , por ejem plo, que gran p a rte  de l a s  s u s titu c io n e s  de 

im portación r e a liz a d a s  en e l  pasado por lo s  p a ís e s  de América. Latina, han 

tenido como causa d ir e c t a  l a s  d e c is io n e s  autónomas de p ro te c c ió n , aunque a 

ve ce s se  han derivado de d if ic u lt a d e s  p a ra 'im p o rta r más que de l a  in te n ció n

e x p l í c i t a  de promover l a  in d u s t r ia l iz a c ió n . ^  Sobre ía. e xp o rtació n  de

m anufacturas, es f á c i l  en con trar ejem plos -como lo s  d e l Japón y  c ie r t o s  

p a ís e s  europeos- en que e l  crecim ien to  se ha basado en l a  preocupación, 

expresa -"autónom a."- por l a  e fic ie n c ia - de l a  producción y ,  desde lu e g o , en 

la. p o l í t i c a  co m e rcia l.

En resumen, l a  in flu e n c ia  do l a  p o lít ic a , económica y  p articu larm en te  

de l a  p o lít ic a , in d u s t r ia l  en lp s  ín d ic e s  y  m odalidades de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  

es n o ta b le . E s to  perm ite a firm a r que s í  e s  p o s ib le ' m o d ific a r deliberadam ente  

la s  etap as t í p i c a s  d e l d e s a r r o llo  in d u s t r ia l  in sin u ad o s en lo s  a n á l is is  

e s t a d ís t ic o s  que computen l a s  ..co rre lacio n es e n tre  e l  crecim ien to  in du stria^, 

y  algunas v a r ia b le s  e x p lic a t iv a s  de mayor s i g n if ic a c ió n , t a le s  como e l  

in greso  por h a b ita n te  y  e l  volumen d e l mercado in te rn o .

- 27 -

2 2 /  V e r , por ejem plo; /“ 24 7*

/g )  Grado dé
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g) Grado de u rban izació n

No es c a s u a l que e x is t a  una in flu e n c ia  e s t a d í s t i c a  d e l grado de 

u rb an izació n  sobre e l  d e s a r ro llo  i n d u s t r ia l ,  ^  Por un la d o , es obvio  

que la  estru ctu ra, de la. demanda de bienes de consumo es d ife r e n te  en l a s  

á re a s  ru r a le s  y  en l a s  urbanas. En e s ta s  ú ltim as la  prop orción  de 1a. 

demanda de m anufacturas es mucho mayor y  más d iv e r s i f ic a d a .  R e su lta  

ló g ic o , pues, que lo s  p a ís e s  más urbanizados l a  in d u stria  m anufacturera  

r e c ib a  ion estím ulo mayor por e l  lado de l a  demanda.. Por e l  de l a  o fe r t a ,  

la. u rb an izació n  prop orciona economías e x te rn a s a l a s  in d u s tr ia s  y  f a c i l i t a  

a s í  su d e s a r r o l le .  Entre, e s t a s  economías extern as están  l a s  in d u s tr ia s  

com plem entarias, l a  en e rg ía  e l é c t r i c a ,  l a s  fa c i l id a d e s  de co m e rcia liza ció n  

y  o tro s  s e r v i c i o s .  Asimismo, 1a. co n cen tració n  urbana es una buena fu en te  

de mano de obra. La, con cen tració n  d e l mercado f a c i l i t a  l a s  v e n ta s  y  

proporciona, un mayor margen para, e l  aprovechamiento de l a s  economías de 

e s c a la  de a q u e lla s  in d u s tr ia s  que, por su n a tu ra le z a , se o rie n ta n  h a c ia  

e l  mercado. E s t a s  c ir c u n s ta n c ia s  apoyan la. c o rre la c ió n  p o s it iv a  en tre  

in d u s t r ia liz a c ió n  y  grado de u rb an izació n , s in  n ecesidad  de r e c u r r ir  a l  

razonam iento c ir c u la r- que in d ic a  que un mayor grado de u rb an izació n  es 

p ro p io , en g e n e ra l, de un mayor n iv e l  de in g re s o , de una mayor proporción  

de a c tiv id a d e s  no a g r íc o la s  y  de un mayor grado de in d u s t r ia l iz a c ió n ,

h) O tras determ inantes

Hay muchos o tro s fa c to r e s  que e x p lic a n  l a s  c a r a c t e r í s t ic a s  de 

l a  in d u s t r ia liz a c ió n  e in flu y e n  sobre e l l a s ,  ap a rte  de lo s  de orden más 

g e n era l que se  han comentado. E n tre  é s ta s  están  ló s  que se vin cu lan  a. hechos 

e x te rn o s, que a tr a v é s  d e l com ercio in te rn a c io n a l a fe c ta n  l a s  economías y  

e l  éurso de l a  in d u s t r ia liz a c ió n . Tienen in flu e n c ia  también e l  dinamismo, 

e l  e s p ír i t u  innovador y  l a  tr a d ic ió n  e m p re sa ria l, determ inadas cond iciones  

p s ic o ló g ic a s  y  l a s  p o sicio n e s n a c io n a lis ta s  d erivad as de la  p ro p ia  id io s in c r a ­

s i a ,  de s itu a c io n e s  de b e lig e r a n c ia  extern a o de c ir c u n s ta n c ia s  r e v o lu c io n a r ia s .

24/ Ver nota 19,
/Desde luego,



Desde lu e g o , I s s  c ir c u n s t a n cla s in s t it u c io n a le s  y  l a s  p o sicio n e s d o c tr in a r ia s  

a fe c ta n  a la. in d u s t r ia l iz a c ió n , toda, vez que in flu y e n  en la  determ inación de 

l a  p o l í t i c a  in d u s t r ia l  y  en l a  e le c c ió n  d e l t ip o  de medidas y  accio n e s que 

e l  E stad o  puede emplear para promover e l  d e s a r r o llo . En f i n ,  lo s  ambientes

expan sivos o d ep resivo s tie n e n  vin a .clara  p a r t ic ip a c ió n  en l a  c a r a c te r iz a c ió n  

d e l d e s a r ro llo  in d u s t r ia l .  .

E s t a  gran va rie d a d  de fa c t o r e s  determ inantes de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  

im p lica  que es muy d í f i c i l  comprender y  c a l i f i c a r  determinado caso p a r t ic u la r  

s in  un a n á l i s i s  detenido d e l conjunto de c ir c u n s ta n c ia s  lo c a le s  que se  

a so cia n  p ara  c a r a c t e r iz a r  e l  desarrolle» i n d u s t r i a l ,  ^  S ig n if ic a  además que 

lo s  modelos t íp ic o s .d e  in d u s t r ia l iz a c ió n , que se  pueden d ed u cir de lo s  a n á l i s i s  

e s t a d ís t ic o s  r e fe r id o s  a unas poces v a r ia b le s  más .im portantes, tie n e n  un 

c a r á c t e r  n orm ativo ,lim itad o  -c o n  mayor se ve rid a d  a co rto  p la z o -, s i  b ien  

.r e f le ja n  que l a  in d u s t r ia liz a c ió n  es una e x ig e n c ia  in e lu d ib le  p ara  a lca n za r  

más a lto s  n iv e le s  de in greso  y  un d e s a r ro llo  económico más rá p id o , re g u la r  

y  so ste n id o .

La n ecesidad  d e l a n á l i s i s  p a r t ic u la r iz a d o  r e s a l t a  más-a.un s i  se  
co n sid e ra  que la  medida, d e l p roceso de in d u s t r ia liz a c ió n  -como e l  
crecim ien to  r e la t i v o  de l a  producción m an u factu rera- su e le  r e s u lt a r  
engañoso. E s to  es a s í  debido a que, por ejem plo, puede, computarse 
un proceso aparentemente rápid o pero poco im portante en térm inos 
abso lu tos s i  la ' base in d u s t r ia l  de p a rtid a  de l a s  s e r ie s  es pequeña; 
puede t r a t a r s e  de un 'd e sa rro llo  m anufacturero que responde só lo  a la  
c o rre c c ió n  de una s itu a c ió n  e s t r u c t u r a l  d e fe ctu o sa ; • de una expansión  
de 1a. producción sobre capacid ad es o c io sa s  s in  base de ir v e r s ió n ,  
b ajo  c ir c u n s ta n c ia s  de co rto  p la z o ; de un crecim ien to  in d u s t r ia l  no 
acompañado de l a s  demás c a r a c t e r í s t ic o s  de l e  in d u s t r ia l iz a c ió n ,  
como c ie r t o s  cambios e s tr u c tu r a le s  y  ’te c n o ló g ic o s  de l a  p rod u cció n , 
e t c .  '■

/3»  C a r a c t e r ís t ic a s  más



3 .  C a r a c t e r ís t ic a s  más g e n e ra le s  de l a  in d u s t r ia liz a c ió n

a) Cambios e s tr u c tu r a le s  de la. producción

La. v e lo c id a d  r e la t i v a  d e l crecim ien to  de l a  producción m anufacturera

por sobre e l  crecim ien to  g e n e ra l de la  economía, es una medida in s u f ic ie n t e

para a p re c ia r  l a  in d u s t r ia liz a c ió n  de determinado p a ís .  Siendo e l  s e c to r  en

cu e stió n  muy heterogéneo es obvio que su d e s a r r o llo  puede p re se n ta r muy

d iv e r s a s  c a r a c t e r í s t i c a s .  E n tre  é s ta s  están  l a s  r e fe re n te s  a lo s  cambios de

e s tru c tu ra  de la. produccióm m anufacturera., que d eb ieran  in c lu i r s e  en una

d e fin ic ió n  más com pleta d e l p roceso  de in d u s t r ia liz a c ió n .

Un prim er a n á l is is  agregado de e s ta s  cu e stio n es e s tr u c tu r a le s  conviene

h a c e rlo  d istin g u ien d o  t r e s  c a te g o r ía s  de in d u s t r ia s ,  que se  c a r a c t e r iz a n ,

en tre  o tra s  c o sa s , por lo s  d ive rso s  d e stin o s de su prod u cció n : la  c a te g o ría

A , que comprende l a s  ramas ^  más típ icam en te  p rod u ctoras de b ie n e s de

consumo f i n a l  (esp ecialm en te no d u rad ero s); l a  c a te g o ría  B , que in clu y e

l a s  que produce una. mayor prop orción  de b ien es in term ed io s; y  l a  C, que

comprende l a s  más tip icam en te prod u ctoras de b ien es de c a p it a l  y  de consumo 
28/

duradero. —  Se observa que a medida que e l  grado de d e s a r r o llo  - y  de
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26/  La. h eterogen eid ad  d e l s e c to r  m anufacturero puede co n sid e ra rse  desde 
t r e s  ángulos p r in c ip a le s .  En prim er lu g a r , l a  producción in d u s t r ia l  
t ie n e  d iv e rs o s  d e s tin o s : e l  consumo f i n a l ,  l a  u t i l i z a c i ó n  interm edia
y  l a  form ación de c a p i t a l ,  además, p o r su pu esto, de l a  e x p o rta ció n ; 
e l  s e c to r  comprende, de o tra  p a r t e , una gran v a rie d a d  de in d u s t r ia s ,  
económicas y  técnicam ente ta n  d ife r e n te s  como l a s  de e lab o ra ció n  de 
alim entos y  l a s  m e ta lú rg ic a s ; por ú ltim o , su elen  c o n v iv ir  en é l  
mundos te c n o ló g ic o s , económicos y  s o c ia le s  ta n  d is t in t o s  como lo s  e s tr a to s  
a rte s a n a le s  y  f a b r i l e s ,

2 7 /  Se entiende por "ram a", cada. una. de l a s  20 agru p acion es m anufactureras  
de la  c l a s i f i c a c i ó n  in te rn a c io n a l uniforme de l a s  a c tiv id a d e s  económicas 
de l a s  N aciones Unidas (CIIU ) / ~ 2 5  7 .

•P mr

2 8 /  Ver qué ramas comprende cada c a te g o r ía  a.1 p ie  d e l cuadro 1 - 5 *  Hay 
que a d v e r tir  que l a  c l a s i f i c a c i ó n  de l a s  ramas in d u s t r ia le s  en la s  
t r e s  c a te g o r ía s  (A, B y  C) no es e s t r i c t a ,  pues muchas in d u s tr ia s  
producen a l  mismo tiempo b ien es de consumo, in term ed io s, y  a ve ce s de 
c a p i t a l .  En e l  conjunto de lo s  p a ís e s  europeos p e rte n e cie n te s  a la.'
OECE (Alemania F e d e r a l, A u s t r ia , B é lg ic a , Dinam arca, F ra n c ia , G re c ia ,  
Ir la n d a , Is lá n d iq , I t a l i a ,  Luxemburgo, Noruega, P a íse s  B a jo s , P o rtu g a l, 
Reino Unido, S u e c ia , Suiza, y  T u rq u ía ), por ejem plo, l a s  in d u s tr ia s  de l a  
categoría, A producían en 19 5 3  un 87 % de b ien es f in a le s  de consumo no , 
duradero e in term edios directam en te u t il iz a d o s  en le  producción de esos  
b ien e s de consumo; l a  c a te g o r ía  B producía un 85 % destinado a u t i l i z a ­
ció n  in term ed ia, y  la. C un 27 % de bienes f in a le s  de consumo duradero y  
un 41 % de b ien es de c a p i t a l  /  26 7*

/industrialización-* es



in d u s t r ia l iz a c ió n -  es mayor, disminuye l a  s ig n if ic a c ió n  r e la t i v a  de l a s  

in d u s t r ia s  de b ien es de consumo no duraderos (A ),  aumenta l a  im portancia  

p o rce n tu a l de l a s  de b ien es in term edios (B) y  c re c e  muy rápidam ente la  

ponderación de l a s  de m anufactures dé c a p i t a l  y  de consumo duradero (Ú)'

(véanse e l  cuadro 1 - 5  y  e l  g r á f ic o  1 - 2 ) .  E s te  c a r a c t e r í s t i c a  d e l

d e s a r ro llo  m anufacturero se  -puede.expresar en térm inos de e la s t ic id a d e s  d é l  

crecim ien to  de cada c a te g o r ía  in d u s t r ia l  con re sp e c to  a todo e l  s e c t o r , ■ 

que ilu stra tiv a m e n te  re su lta n , de- 0,8- para l a  c a te g o r ía  A , 1 , 1  para la .B  

y  1 , 4  pera l a  C . ^  Respecto a l  in gre so  ..global p o r-h a b ita n te , l a  

e la s t ic id a d  media d e l s e c to r  s e r ia  de alred ed o r de 1 , 5  y  l a s  de l a s

in d u s tr ia s  A, B y  C de aproximadamente 1 , 1 ,  1 , 6  y  2 , 2 ,  re sp ectivam en te .

E l  a n á l i s i s  cro n o ló g ico  d e l d e s a r r o llo  de lo s  p a ís e s  confirm a l a s  

co n clu sio n es sobre l o s  cambios de e s tru c tu ra  de la  producción .m anufacturera 

p ro p io s  de l a  in d u s t r ia l iz a c ió n , pues, perm ite re co n o ce r c a te g o ría s  

in d u s t r ia le s  de crecim ien to  más le n to  o más rá p id o . ' L a s  prim eras  

corresponden a l a s  in d u s tr ia s  m ás-típ icam en te-p rod u cto ras d e .b ie n e s de 

consumo no duradero (A)'; l a s  'segundas, a l a s  de b ien es interm edios (B) 

y  de c a p it a l  (C ) . (Véase e l  cuadro 1 - 6 ) ,  - *

Los cambios e s t r u c t u r a le s  de p roducción .que 'se han d e s c r ito  -co n co m itan tes  

con e l  d e s a r ro llo  in d u stria l-^ - tie n e n  su origen-, en e l  comportamiento de l a  

demanda de,m anufacturas ÿ  en e l  p roceso ' de s u s titu c ió n  de im p o rtacio n es.

E l  comportamiento de ..la -deraanslfi de m anufacturas de cons vano co n tribu ye  

a e x p lic a r  esos cam bios, La,s. e la s t ic id a d e s -in g r e s o  de l a s  d i s t i n t a s  

m anufacturas son d ife r e n te s  y  e l  se n tid o  de e sa s  d ife r e n c ia s  es ig u a l  a l

que acusa e l  comportamiento de ' la  s ' c a t e g o r ie s ' in d u s t r ia le s  a n a liz a d a s  "

(Véase e l  cuadró 1 - 7 ) ,  Por o tra  p a r te , como se in d ic ó  a n te s , e l  d e s a r ro llo  

económico en g e n e ra l y ,  más p a rtic u la rm e n te , e l  d e s a r ro llo  i n d u s t r ia l ,  se

2 9 /  C á lc u lo s  basados en l a  inform ación d e l cuadro 1 - 5  y  e l  g r á fic o  1 - 2 .
E s t e  últim o da l a  id e a  de que l a s  e la s t ic id a d e s  en cu e stió n  son 
v a r i a b l e s ,  a l  menos en lo  que re sp ecta, a l a s  in d u s tr ia s  A,

2 2 !  Se pueden d edu cir de un g r á f ic o  s im ila r  a l  1 - 2 ,  pero en e l  que en e l  
e je  de l a s  a b c is a s  se anota e l  in g re so  g lo b a l por h a b ita n te  d e l cuadro 
I - l .
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Cuadro 1 - 5

ESTRUCTURA HE U  PRODUCCION MANUFACTURERA EN PAISES DE DISTINTOS NIVELES

DE INGRESO, EN I960

E s tr u c tu ra  d e l v a lo r  agregado en 
, e l  s e c to r  m anufacturero b /

Tramos de in greso  (producto • ($ )
bruto a co sto  de fa c t o r e s )

(D is . de 1 9 5 3 )

- 32 ~

A B

Menos de 200 6 7 25 8

200 a. 39 9 55 3 0 1 5

400 a 999 40 30 3 0

1  000 B, 1  499 3 1 3 2 3 7

a /  Comprende le  misma m uestra d e l Cuadro 1 - 1 ,  e x clu id o s Japón, Panamá,
P uerto  R ico  y  A rg e lia *

b /  A : In d u s tr ia s  más típ ica m e n te  p rod u ctoras de b ien e s de consumo,
especialm en te no duraderos, y  de b ien es interm edios directam ente  
lig a d o s  a esa  n rod u cción : CIIU 2 0 , a lim en to s; 2 1 ,  b e b id a s;
2 2 ,  ta b a c o ; 2 3 ,  t e x t i l e s ;  2 4 ,  calzad o  y  v e s t u a r io ; 2 5 ,  madera; 
2 6 , mueb3.es; 2 3 ,  im p ren tas; 2 9 , cu ero .

B : In d u s tr ia s  más típ icam en te p rod u ctoras de b ien e s in term ed io s:
CIIU 2 ? ,  p a p e l; 3 0 ,  caucho; 3 1 ,  q u ím icas; 3 2 ,  d erivado s d e l  
p e tró le o  y  d e l carbón; 3 3 ,  m in erales no m e tá lic o s ; 3 4 ,  m e tá lic a s  
b á s ic a s *

C : In d u s tr ia s  más t ip ic a m e n te 'p rod u ctoras de b ien es de c a p it a l  y  de
consumo duradero: CIIU 3 5 ,  productos m e tá lic o s ; 3 6 ,  maquinaria,
no e l é c t r i c a ;  3 7 , '  m aquinaria y  a r t íc u lo s  e l é c t r i c o s ;  3 3 ,  m a te ria l  
de tr a n s p o r te ;. 3 9 ,  d iv e r s a s .

F u en tes: I d .  cuadro 1 - 1 ,  además de / ” l 2 _ 7 ,  / _ 14 ^ 7 í  J  y  C ^ J *

/ G r á fic o  1 - 2
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Gráfics 1-2

COMPOSICION DE LA PRODUCCION MANUFACTURERA EN PAISES DE DISTINTO GRADO 
DE INDUSTRIALIZACION : ■ PRODUCTO MANUFACTURERO POR HABITANTE SEGUN TRES

CATEGORIAS (A ,B ,C ) .............

E s c a la  lo g a r ít m ic a '

Products por h a b ita n te  ‘ .....
de l a s  in d u s tr ia s  Ay B , C 
(d ó la re s  de 1 9 5 3 )

200

100

50
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5

3

l  -

10 20
J . i I JLJL—L

50 100 500 1000 
P rsd u cts  m anufacturero p sr h ab itan te

(d ó la re s  de 19 5 3 )  
a /  Ver d e fin ic ió n  de l a s  c a t e g s r ia s  A ,B ,C , en e l  cuadro 1 - 5

Fuente : Cuadres 1 - 1  y  1 - 5
/Cuadro 1-6



PROCESO DE INDUSTRIALIZACION 
EN ALGUNOS

- 3 4 -
Cuadro 1-6

Y CAMBIOS ESTRUCTURALES DE LA PRODUCCION MANUFACTURERA 
PAISES DE AMERICA LATINA, 1950-1960

(En porcentajes)

País

Tasa, me-
 . Orado
«wal ,á 9  dein-

« r
’ " S . f  » ; * -
produo- «ion 

•to In- ,« ?n 
temo 1960 
bruto

8 8 -

Porcentajes

Proceso de In­
dustria* Mzacion (rela­
tivo al estra­
to fa­bril 
úni­
camen­
te) a/
1953-
1960

Estructura de la  producción 
manufacturera fa b r il ,  en 
taradnos de valor agregado

{porcentaje)

I950 I960

Tasa media acumulativa anual de crecimiento del volumen 
físico de la producción 

fabril, 1950-60
(porcentaje)

Total

Argentina 2.9 32.1 65 21 11+ i*8 2I+ 28 3.9 0.8 5.6 1 1 .2

Brasil 5.7 23.0 1.9 62 31 7 «*6 37 17 10.8 7.6 13.0 19.9

Colombia 4*5 I 6.7 1.6 77 18 5 66 26 8 7.2 5.6 11.0 12.7

Chile 3 .1* 20.1 2.1 60 30 10 55 31 li* 7*o 6.0 7 .1* 10.1*

Guatemala 3.6 12.1 1.1 85 10 5 76 18 6 3.8 2.6 10 .3 5.2

México 1+.9 21.9 1.3 53 35 12 38 1*2 20 6, 1+ 3 .1 8.1* 12.2

Perú b/ 16,6 1.1+ 73 20 7 65 26 9 6,6 5.5 10 .5 10.7

Venezuela 7.6 IC.9 1.9 63 30 7 60 30 10 l*+»2 13.8 13.9 I 8.6

Fuentes» [ l ] ,  [ í s j ,  [Ht], [ 15 ] ,  [ 27] ,  CORFO Chile ,  [ 28] ,  [ 29]  y £30] .
A, B y 0» Clasificación de la  industria según se explica a l pie del Cuadro 1-5*

a/ El "e strate fabril'* excluyo la s  actividades manufactureras de pequeños establecimientos, que suelen 
catalogues# como artesanales, 

b/ Se refiere  a l período 1950-58.

/ c a r a c t e r iz a n  por



c a r a c te r iz a n  por un crecim ien to  muy. rápido de le  demanda de m anufacturas 

in term edias y  de c a p i t a l ,  hecho que también co n trib u ye a e x p lic a r  e l  

se n tid p .d e  lo s  cambios] y  d ife r e n c ia s  de estrile  tu r  a de l a  producción de 

m anufacturas en cu estió n * • '

Por o tro  ia.do, l a  s u s t itu c ió n  de im ports cio n  es de m anufacturas e x p lic a -  

p a rte  im portante de esos cambios y  d ife r e n c ia s  e s t r u c t u r a le s .  E s to  es 

a s í  porque como l a s  in d u strie s , de m anufacturas' in te rm e d ia s, de consumo 

duradero y  especialm en te de c a p i t a l ,  presentan  en g e n e ra l mayores d i f i c u l ­

tad es y  e x ig e n c ia s  t é c n ic a s  y  económ icas, e s ta s  producciones se suelen  abordar 

después de una prim era etapa en que s e  ha d e sa rro lla d o  1.a in d u s tr ia  de 

m anufacturas de consumo no duradero, muchas ve ce s como d e riv a c ió n  de 

a c tiv id a d e s  a r t e s a n a le s . E l 'h e c h o  de que la. demanda de e sto s  b ien es  

se e v id e n cie  an tes que l a  de productos interm edios y  d e c a p i t e l ,  cuya, 

demanda es escasa en l a s  prim eras etap as d e l d e s a r ro llo  y  só lo  su rge con 

ímpetu después de que comienzan a. exp an d irse l a s  in d u s tr ia  s de b ien es  

f in a le s  de consumo que u t i l i z a n  esos p ro d u cto s, exp lica, también que e s te s  

in d u s tr ia s  de b ien es de consuno se in s ta le n  e n te s . Los productos 

in term ed io s, por una p a r te , vienen, in corporados - o '  e n c u b ie rto s - en l a s  

im portaciones de bienes de consumo, cuya - s u s titu c ió n  por producción  

n a cio n a l r e c ié n  hace aparente le  demanda de M anufacturas 'in te r m e d ia s ;• •

La demanda d e t i e n e s  de c a p it a l  (m aquin aria.y  equipos) ap arece en térm inos 

más s i g n i f i c a t i v o s  .una. vez que se comienzan a' in é 'ta la r  l a s  prim eras  

■ in d u s tr ia s  s u s t i t u t i v a s .  S in  embargo, e s te  esquema .de s u s titu c ió n  de 

im p o rtacio n es, de v a lid e z  h i s t ó r i c a  para, l a  m ayoría de lo s  p a íse s  en 

d e s a r r o llo , no es necesariam ente e l  más adecuado, según se  comentaré 

más a d e la n te , pues hay buenas razones para, pensar en l a  co n ven ien cia de 

un d e s a r ro llo  in d u s t r ia l  m ejor in te g ra d o .

La agreg ació n  con que se esbozan aq u í lo s  cambios y  d ife r e n c ia s  

e s tr u c tu r a le s  de l a  producción m anufacturer? ad olece de s e r ia s  ambigüedades. 

Por un la d o , esconde e l  hecho de que dentro de cada una de l a s  t r e s  

c a te g o r ía s  in d u s t r ia le s  d e fin id a s  (A,B y  C) e sté n  comprendidas algunas  

ramas de muy d iv e rso  comportamiento. Por ejem plo, según e l  e stu d io  de 

l a s  N aciones Unidas c ita d o  an tes /**3 7» l a s  ramas de alim entos y  de 

i  /Cuadro 1 - 7
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Cuadra 1-7
ELASTICIDAD DE LA DEMANDA DE MANUFACTURAS DE CONSUMO PIÑAL EN ALGUNOS PAISËS

Producto» manufacturados de oonsume Argentina Brasil Colombia
Costa
Rioa

El Sal­
vador

Mfelco Perd

Alimentos O.** 1 .2 1.0 1.3 I 1 . 1 0.9
Bebidas 0.5 1.7 0.8 J 1.5 I.7
Tabaco 1.5 2.0 o.é 0.6 0.7 0.8 1.0
Textiles 0.8 0*9 1.4 1 . 1 0.8 0.8 1 . 1
Calzado y vestuario 1 . 1 1.0 1.0 l .o 0,8 2.2
liiebles de madera O.H , 2.0 1.5 1.3 l .o 1 .2
Produotos dé papel 1.5 1 .2 3.0 1 .7 1 .8 1 .2 2 .1
Impresos 1 .6 1.0 1 .8 1.4 1.9
Produotos de cuero 1 .0 1.4 q .8 2.0
Produotos de oauoho 1 .6 1 .8 1.6 2.0 2.6
Químicos 2.0 1-9 0.5 1 .6 1 .2 1.5 2.9
Derivados del petráleo 2.0 1.5
Produotos de minerales no metálicos 0.9 2.0 0 ,3 1.7 1.5
Productos metálicos 1 .6 ' t
Esquinarla y aparatos no eléctrico# 2.0 . 2*5
Hfquinas y aparatos eléctricos 2.4 2.0 3*2 2.0 , 2.0 2.9
Ifaterial y equipo de transporte 2.0 2.5 2.4 2.0 ,
Diversos 1 .2 2.0 v 1.4 2 .3 1.5 1.3
Todos 1* V 1.4 1 .6
No duraderos 1 .2 1 .3 0.8
Duraderos 1.7 2 .1 1.6 2.0

a/ Exoluye alimentos elaborados.
Argentina [ 3 l j 5 Elastioldades-eonsurao privado de la  demanda, v èrifloadas en el periodo 1946-1955.
Brasil [ 32} !  Elasticidades-ingreso disponible de la  demanda, utilizadas en proyecciones y calculadas, 

principalmente, sobre el período 1937-33 a 19 7̂*
Colombia [3 3 y  Elasticidades-ingreso de la  den>an<te dei período 19^7-1953*
Costa Rioa £343;Slasticldades-producto interno bruto de la demanda, computadas en el período 1946-1956.
El Salvador[35]  : Elasticidades-ingreso de la  demanda, deducidas de "observaciones empíricas*' y por seme­

janza oon el caso de Panamá.
México [36]; Elasticidades-consumo privado de la demanda, sobre series cronológicas de 19^5-1955»
Perd [ 20] :  Elasticidades-ingreso de la  desanda, utilizadas en proyecciones y deducidas, básicamen­

te , del comportamiento h istérico  de la  demanda de manufacturas.
Nota; Los espacios en blanoo corresponden a informaciones no disponibles o no computadas separadamente.

/im p reso s, ambas



im presos, ambas dé l a  c a t e g o r ía 'A , t ie n e n ..e la s tic id a d e s  t í p i c a s  r e la t i v a s  

a l  in gre so  muy d i s t i n t a s :  a lred e d o r de 1 , 0  y  1 , 7 ,  resp ectivam en te (véase

cuadro 1 - 8 ) ,  Más aun, quedan asimismo o c u lta s  l a s  d ife r e n c ia s  y  cambios 

e s tr u c tu r a le s  que e n cie rra n  l a s  p ro p ias ram as. E l  caso más e s p e c ta c u la r  

es . s in  duda e l  de l a s  ..in d u strias n etalom ecán iq as. ^ ^  En lo s  p a ís e s  menos 

d e sa rro lla d o s e s ta s  in d u s tr ia s  son myy i n c i p i e n t e s ,■e stá n  escasam ente in te ­

gradas y  a menudo c o n siste n  en gran prop orción  e n --tá lle re s  de re p a ra ció n  

y ,p la n t a s  de ensam blaje, . Lo c o n tra rio  sucede - en lo s  medios más in d u s tr ia ­

liz a d o s  en lo s  cu a le s  en e s ta s  ramas se agrega a. lo s  bienes de consumó ' 

duradero l a  producción de b ien es de c a p i t a l ,  in c lu id a  m aquinaria y  automo­

t o r e s , cuya fa b r ic a c ió n  t ie n e  un a lt o  grado de com plejidad. ..La. rama, 

quím ica es .otro buen ejem plo, p u e s .en l o s .p a ís e s  menos d e sa rro lla d o s  e s tá  

c o n s titu id a  básicam ente por l a  fa b r ic a c ió n  de ja b o n e s ,'V e la s ,, fó s fo ro s  y  

productos farm aceú tico s (p rin cip aln e n te >  d o s if ic a c ió n  y  e n va se ), en tan to  

que en lo s  más d e sa rro lla d o s adquiere mayor r e le v a n c ia  l a  producción de 

su s ta n c ia s  b á s ic a s  de u t i l i z a c i ó n  in term ed ia. En Am érica L a tin a , en 

promedio, l a  produéeión quím ica e s tá  c o n s titu id a  áólo en un- t e r c i o  por 

productos quím icos propiam ente t a l e s  (de ú tilx z a ciÓ n \4 ja te m é d ia ) « Los 

o tro s  doé t e r c i o s  sen bienes de consumo f i n a l ,  E n 'lo s  p a ís e s  más 

d e s a rro lla d o s, como l o a  E stad o s U nidos, l a  s itu a c ió n  es in v e r s a  / ~ 3 7  7* -
 ̂ mm mm • . ,

Todo e sto  s i g n i f i c a  que dentro de i ’s s  d is t in t a s  remas e x iste n  in d u s tr ia s  

e s p e c íf ic a s , de d iferen te^ ’ comportamiento. Dentro de l a s  ramas de m á s'le n to  

crecim ie n to , v e r b ig r a c ia ,  se encuentran- algunas, in d u s tr ia s  en rá p id a  

expansión, corno l a s  t e x t i l e s  de f ib r a s  a r t i f i c i a l e s . ,  que ,en muchos p a ís e s  han 

venido desplazando a l a s  de f i b r a s  n a tu r a le s , al'm enos en térm inos r e la t i v o s }  

o como l a s  de c o n s e rv e ría , en tre  l a s  a lim e n tic ia s , qúe en c ie r t o s  p a ís e s  se  

d e s a r ro lla n  con ra p id e z , y  cuyos productos suelen te n e r una a l t a  e la s t ic id a d  

in g re so  y /o  están  en proceso de s u s titu c ió n  de im p o rtacio n es.

En todo c a so , l a  ra p id e z  d e l crecim ien to de l a s  d iv e r s a s  in d u s tr ia s  

depende de l a  etap a de in d u s t r ia liz a c ió n  que se  cumpla, y  a ve ces de 

c ir c u n s ta n c ia s  de co rto  pla.zo,

22/  Ranas 3 5 ,  3 6 ,  3 7  y  3 8  de la. ÇIIU (productos m e tá lic o s , m aquinaria no 
e l é c t r i c a ,  m aquinaria y  aparato s e l é c t r i c o s  y  equipo y  m a te ria l de 
tr a n s p o r te ) .

- . 3 7  -

/Cuadro 1-8
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Cuadro 1*8

ELASTICIDADES-INGRESO Y POBLACION DEL CRECIMIENTO DE LAS DIVERSAS RAMAS HANUFACTORERAS a/

ElaStiei*
dades-in-

Elasticidad 
relativa a

CID Ramas do la elasifioacián internacional 
uniforme

W J

grese del 
erecdndntte 
de la pro»
duooiÃ»

la poblaoiín 
del oreoi- 
mient# de 
la produe- 

oién

A* Industrias más típicamente productoras de bienes de oonsuao
espeotalmente no duraderos, e intermedios relacionados

20,  21 y n
" ' 1 ■ ?  ' 1 ' 1 r  r -1’- ' 

Alimentos, bebidas y tabaoo O.98 0,86
23 Textiles 1.2 0 1.33
A Calzado y vestuario 1.36 o.fí
25 y 26 Ife.dera y muebles 1.53 I .0 3
28 Impresos I .72 1.0*1.
2? Cuero 0,89 0.86

B, Industrias más típicamente productoras de bienes intermedios

27 Papel 2 . 0*i 1 . 1 2
30 Caucho I .58 1.2 0
31
32

Químicos
Derivados del petróleo y del oarbán } 1.55 l.*K>

33 Productos de minerales no metálicos 1 .1 6 1 .0 1
& Metálicas básioas 1.99 1.65

c. Industrias más típicamente productoras de bienes de capital
y de consumo duradero

35, 3é, 37 y 38 Metalomeoánioos I.98 I.3I
39 Diversos I .85 1.33

Total del seotor manufacturero 1.37 1 . 1 2

&/ Según un estudio de regresiones transversales múltiples de las Naolones Uhidas£ 3] en que el valor 
agregado en oada industria se explica por el ingreso global por habitante, el tara&Ho del meroado me­
dido por la poblaoidn y el grado de induetrialisacidn»

/En  l a s



En' l a s  prim eras etap as es f á c i l  Comprender que c ie r t a s -  in d u s tr ia s  de 

bienes de consumo se d e s a r r o lle n  con mayor ra p id e z , debidí) a un prim er 

p roceso de s u s titu c ió n  de im p o rtacio n es, desm intiendo la  ten d en cia  g e n e ra l  

que acusan l a s  c i f r a s  elab o rad as con un a lt o  grado de agreg ació n  y  sobre  

tramos de in gre so  por h a b ita n te  demasiado am plios*

Por o tro  la d o , determinados hechos t r a n s it o r io s  -como l a s  m o d ifica cio n e s, 

d e lib e ra d a s o no, de lo s  p re c io s  r e l a t i v o s -  pueden a f e c t a r  e l  comportamiento 

de l a  demanda y ,  en co n secu en cia, la. producción de c ie r t a s  m anufacturas y  

l a  ten d en cia g e n e ra l sobre lo s  cambios e s tr u c tu r a le s  de prod u cción ,

En g e n e ra l, la, in d u s t r ia liz a c ió n  im p lica  -o  s i g n i f i c a -  determinados' 

cambios e s tr u c tu r a le s  de p rod u cció n , cuyo se n tid o  corresponde a l a -  

d i v e r s i f i e  ació n  de la -p ro d u cció n  m anu factu rera, ta n to  h o riz o n ta l como 

v e rtica lm e n te * La d iv e r s i f ic a c ió n  h o riz o n ta l c o n s is te  en l a  producción  

de un mayor número de p ro d u cto s; l a  v e r t i c a l ,  en un p roceso de in te g r a c ió n ,  

o se a  en e l  d e s a r ro llo  de in d u s tr ia s  prod u cto ras de b ien es interm edios y  

de c a p i t a l .  En e sto s s e n tid o s , pueden d is t in g u ir s e  p a ís e s  de menor y  más 

a lt o  grado de d iv e r s i f ic a c ió n  in d u s t r i a l ,  generalm ente en c o rr e la c ió n  con 

e l  grado dé in d u s t r ia liz a c ió n  y ,  por ta n to , con e l  in g re so  (y  también con e l  

tamaño d e l mercado, y a  que é s te  p re se n ta  una c o rr e la c ió n  p o s it iv a  con e l  

grado de in d u s t r ia l iz a c ió n ) .

S in  embargo, es f á c i l  p e r c ib ir  que l a  in flu e n c ia  dé l a s  c ir c u n s ta n c ia s  

l o c a le s ,  d i s t in t a s  d e l n iv e l  de in g re s o , es mucho mayor sobre l a  e s tru c tu ra  

de l a  producción de m anufacturas que sobre e l  volumen g lo b a l de l á  producción  

d e l s e c t o r .  Las c ir c u n s ta n c ia s  de mayor tra sce n d e n cia  en e s te  se n tid o  

parecen s e r  e l  tamaño d el mercado, la  d is tr ib u c ió n  d e l in g r e s o , l a  d otación  

de re c u rso s  n a tu r a le s , l a  p o l í t i c a  de exp ortacion es y  l a  p o l í t i c a  i n d u s t r ia l .  

Habría que a greg ar lo  r e la t i v o  a i d io s in c r a s ia  em p resarial y  a tr a d ic io n e s  

n acio n ales o re g io n a le s*

E l  tamaño d e l mercado in f lu y e  en la  e s tru c tu ra  in d u s t r ia l  debido a l a s  

economías de e s c a la . En lo s  mercados am plios r e s u lt a  más f á c i l  l a  i n s t a l a ­

c ió n  d e in d u s t r ia s  que se c a r a c te r iz a n  por economías de e sca la , de mayor 

s ig n i f i c a c i ó n , a l  c o n tra rio  de lo  que sucede en mercados e s tre c h o s , en lo s  que 

e l  d e s a r ro llo  h acia  c ie r to s  campos in d u s t r ia le s  se  v e  impedido o d if ic u lt a d o ,

/En e s te



En est© se n tid o , e x is te n  in d u s tr ia s  de mayor o menor s e n s ib ilid a d  a l  

tamaño d el m ercad», cuya medida e s t a d ís t ic a  puede e fe c tu a r s e  en térm inos 

de e la s t ic id a d  d e l crecim iento de l a  producción de cada rama con re sp e cto  

a l  tamaño d e l mercado» En g é n é ra l, l a s  in d u s tr ia s  menos s e n s ib le s  a l a  

magnitud d e l mercado son l a s  de b ien es de consumo no duradero (A ) ; mayor 

s e n s ib ilid a d  se  a p re c ia  e n tre  l a s  de b ien e s interm edios (B) y  de c a p i t a l  

y  consumo duradero (C) (véase  cuadro 1 - 8 ) »

La d is tr ib u c ió n  d e l in g re so  in flu y e  sobre la  com posición de l a  demanda 

de m anufacturas de consumo y ,  por t a n t » , en l a  e s tru c tu ra  de l a  prod u cción .

Por ejem plo, una r e d is tr ib u c ió n  en b e n e fic io  de l a s  c la s e s  de menor in g re so  

puede a f e c t a r  p o sitivam en te l a  demanda y ,  consecuentem ente, l a  producción  

de m anufacturas de consumo -e sp e cia lm e n te  no d u rad eras, en caso  de que e l  

n i v e l  d e l in g re so  se a  b a jo -  en 1a. medida, en que por e l  lad o  de l a  o fe r ta  

no haya problemas y  l a s  empresas n acio n ale s re accio n en  a l  estím ulo co rre s­

pondien te.

E s obvia l a  in flu e n c ia  de lo s  re cu rso s n e tu ra le s  -e sp e cialm e n te  de lo s  

de uso e s p e c í f i c o -  en le  e s tr u c tu r a  de la  producción m anufacturera.

La. p o l í t i c a  de exp o rtacio n es es también s ig n if ic a t iv a . ,  sobre todo en 

lb s  p a ís e s  pequeños y  en re la c ió n  con l a s  in d u s tr ia s  dé mayor s e n s ib ilid a d  

a l  tamaño d e l mercado, como son l a  m ayoría de l a s  que se  h a lla n  en e l  campo 

de lo s  b ien es in term ed io s, de consumo duradero y  de c a p i t a l ,  G ra cia s  a la, 

p o l í t i c a  de e x p o rta ció n , p a ís e s  re la tiv a m e n te  pequeños pueden a lc a n z a r  

e s tru c tu ra s  p ro d u ctiva s m ejor in te g ra d a s y  más e s p e c ia liz a d a s . T a l es 

e l  c a so , v e r b ig r a c ia ,  de Holanda, que. exp orta a lred ed o r de un t e r c i o  de su 

producción m anufacturera /~ 3 8 _ 7»

Por ú ltim o , l a  p o l í t i c a  in d u s t r ia l  su e le  i n f l u i r  en forma trascen d en te  

sobre l a s  c a r a c t e r í s t ic a s  e s tr u c tu r a le s  'de l a  producción m anufacturera*

Es f á c i l  v e r  en América L atin a cómo determ inadas p o l í t i c a s  de promoción 

o l a  in te rv e n c ió n  gubernamental d ire cta , en la  in v e rsió n  y  producción

3 2 /  La a gre g ació n  de e s t e  a n á l i s i s  encubre c i e r t a s  h etero gen eid ades r e l a t i v a s  
a l a  s e n s ib ilid a d  a l  tamaño d e l m ercado. D entro, por ejem plo, de la s  
in d u s tr ia s  de productos de m in erales no m e tá lico s  (CIIU  3 3 )  e s tá  l a  d e l  
cemento, que re q u ie re  mayores e s c a la s  que la  de l a  cerám ica c la s ific a d a ,  
en l a  misma rama.

- 4* -
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in d u s t r ia le s ,  han in flu id o  decisivam ente en la. in s t a la c ió n  de numerosas 

in d u s t r ia s , especialm ente en e l  campo de l a s  " in d u s tr ia s  b á s ic a à ” , como 

la. s id e r u r g ia , la. de d erivados d e l  p e tró le o  y  o tra s»  E s in te re s a n te  a l  

re sp e c to  c i t a r  la s  co n clu sio n es d e l e stu d io  econom étrico en l a s  N aciones 

Unidas mencionado an tes /'.?> 7 *  ahora re sp e c to  a la  e s tru c tu ra  de l a  produc­

ció n  m anufacturera en s i e t e  p a ís e s  de "economías centralm ente p: a n i f i c a d a s " ^ ^  

En dich o estu d io  se concluye que esos p a ís e s  "e stá n  b asta n te  más d e s a r r o lla ­

d o s", en e l  campo de " l a s  in d u s tr ia s  p esad as, o rie n ta d as h a c ia  lo s  b ien es  

de producción" ( la  m ayoría de l a s  comprendidas en l a s  c a te g o r ía s  B y  G ),

"de lo  que s e r ía  normal en o tro s  p a ís e s  de in greso  per c á p ita  y  p o b lació n  

c o n p a re b le s". Esta, s itu a c ió n  s e r ía  r e s u lta d o , desde lu e g o , de l a  p o l í t i c a  

e s t a t a l  d e lib e ra d a  sobre e l  d e s a r r o llo  m anufacturero.

Volviendo sobre lo s  prim eros p á rra fo s  de e s t a  s e c c ió n , conviene hacer  

h in ca p ié  en que una d e fin ic ió n  más com pleta de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  d e b ie ra  

i n c lu i r  lo s  cambios de e s tr u c tu r a  de l a  producción m anufacturera. Deberían  

acompañarse, asimismo a l a  medida agregada d e l p roceso  de in d u s t r ia liz a c ió n  

lo s  progresos en l a  d i v e r s i f i e a c ió n .

La d i v e r s i f i c a c i ó n ,  que no siem pre acompaña e l  ráp id o  crecim ien to  

in d u s t r ia l  -e n  e s p e c ia l  l a  d iv e r s i f i c a c i ó n  en profundidad, en e l  sen tid o  

de complementaridad o in te g r a c ió n  v e r t ic a l* - ,  es q u izá e l  elemento de

ju i c i o  más s i g n i f i c a t i v o  sobre la. in d u s t r ia l iz a c ió n , .Como lo  demuestra- l a

h is t o r ia  in d u s t r ia l  de muchos p a ís e s  de Am érica L a tin a , la. in d u s t r ia liz a c ió n  

por 1a, s ó la  v ía  de l a  s u s t itu c ió n  de im portaciones de m anufacturas de 

consumo f i n a l ,  además de te n e r un l ím it e ,  en e l  c u a l o cerca  d e l c u a l se

encuentran v a r io s  p a ís e s  d e l  á re a , conduce a d iv e r s a s  d i f i c u l t a d e s .  E n tre

e s ta s  se  encuentra l a  mayor v u ln e ra b ilid a d  e x te rn a , toda vez que l a s  

flu c tu a c io n e s  de l a  capacidad p a ra  im p o rtar, o su d e te r io r o , a fe c ta n  

directam en te e l  funcionam iento d e l s e c t o r .  E s  c ie r t o  que una. mayor 

in te g r a c ió n  e x ig e  l a  in s t a la c ió n  de in d u s t r ia s  de b ien es interm edios y  de 

c a p i t a l ,  que muchas ve ce s no pueden d e s a r r o lla r s e  dentro d e l ámbito de 

mercados n acio n ale s estre ch o s»  La, s a l id a  de e s te  problema está, en l a

— 41 "í*
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e xp o rtació n  de m anufacturas 7  en I s  çomplementación económica in te rn a c io n a l,  

con lo  que se  consigue además un e fe c to  fa v o ra b le  sobre la  e s t a b ilid a d  d e l  

com ercio e x t e r n o ,.le  cap acid ad  pare, im portar y  la  re g u la rid a d  d e l d e s a r r o llo  

económioo g e n e ra l.

Muchas v e c e s  e l  p roceso de d iv e r s i f ic a c ió n  de l a  producción manufactu­

re ra  se  d e sc rib e  en térm inos d e l crecim ien to de l a s  in d u s tr ia s  ’'v e g e t a t iv a s "

y  de l a s  "d in á m ic a s", Generalm ente, pasada una prim era etapa de l a

in d u s t r ia l iz a c ió n , l a s  in d u s tr ia s  de bienes de consumo, especialm en te no 

duraderos (A ), presentan  un crecim ien to  de t ip o  v e g e ta tiv o , más le n to  que 

e l  re s to  de l a s  in d u s tr ia s  (B y  C ) , de cuya mayor ve lo cid a d  de crecim ien to  

re cib e n  l a  nominación de din ám icas. Pero l a  a p lic a c ió n  d e l concepto de 

dinamismo a un crecim ien to  más rápido p resen te  c ie r t a s  lim ita c io n e s .

Quizá su empleo sea. más prop io en r e la c ió n  con lo s  e fe c to s  d ir e c to s  e 

in d ir e c to s  de determinada a c t iv id a d  sobre el. r e s t o  de l a  economía que 

a p lica d o  a l a  ve lo o id a d  d e l crecim ien to  de l a s  d iv e r s a s  a c t iv id a d e s .

T a le s  e fe c to s  de l a  in d u s t r ia  m anufacturera se  in clu yen  en lo s  com entarios 

de 1 a. se cció n  sigu ie n te #

b) E l  dinamismo in d u s t r ia l

. l a  in d u s tr ia  manufacturera, co n stitu y e  un s e c to r  eminentemente 

dinám ico, a l  menos v irtu a lm e n te , tan to  en e l  sen tid o  de su v e lo c id a d  de 

cre cim ie n to , según se  p la n te s en o tra s  s e c c io n e s , como en e l  de lo s  e fe c to s  

p ro p u lsiv o s  que e je r c e  sobre e l  medio en que se  d esen vu elve.

Descontados lo s  e fe c to s  p o s it iv o s  sobre l a  balanza, de pagos, fr u to  de

l a  s u s titu c ió n  de Im portaciones y  eventualm ente de l a s  exp o rtacio n es de 

m anu factu ras, lo s  e fe c to s  p ro p u lsivo s  de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  pueden 

c l a s i f i c a r s e  en t r e s  grandes gru p o s: lo s  que d erivan  de l a s  in te r r e la c lo n e s

económicas en vu eltas en e l  p roceso de prod u cción , d is tr ib u c ió n  y  demanda; 

lo s  que emanan de l a  gen eración  de excedentes económicos y  lo s  s o c ia le s  y  

p o l í t i c o s ,  que también tie n e n  e fe c to s  económicos sobre e l  d e s a r r o llo ,

Las in te r r e la c io n e s  económicas comprenden l a s  re la c io n e s  te c n o ló g ic a s  

de producción , por medio de l a s  c u a le s  l a s  d ife r e n te s  in d u s tr ia s  in flu y e n  

d ir e c t a  e in directam en te sob re l a  producción de l a s  demás a c tiv id a d e s  

- i n d u s t r i a le s  o n o -, estim ulando a l a s  proveedoras de sus insumes ( " e fe c t o s  

h a c ia  a t r á s " )  y /o  a l a s  u s u a ria s  de lo s  b ien es que producen ( " e fe c t o s  h a c ia

/ a d e la n t e " ) .



a d e la n te ” )» Por o tro  lado están  l a s  re la c io n e s  fu n cio n a le s  en tre  in greso  

y  demanda, a tr a v é s  de l a s  cu a le s  lo s  in g re so s  que genera e l  d e s a r ro llo  

I n d u s t r ia l  e je rc e n  in flu e n c ia  sobre l a  demanda, de o tro s  bienes y  consecuen­

temente sobre l a s  a c tiv id a d e s  que lo s  producen. Desde lu e g o , b a jo  

determ inadas c irc u n sta n c ia n  ambos asp ecto s d el dinamismo in d u s t r ia l  se  

traducen en mayor ocupación y  en estím u los a l a s  in v e r sio n e s,
v¡,/

La mayor p ro d u ctiv id ad  in d u s t r ia l  y  su rápido crecim ien to  in p lic a  

que l a  in d u s t r ia liz a c ió n  es una fu en te  -a .1  menos p o t e n c ia l-  de generación  

de excedentes para, la  in v e rsió n  y  la, a c e le ra c ió n  d e l d e s a r ro llo  económico 

g e n e ra l.

Los e fe c to s  s o c ia le s  y  p o lí t i c o s  tie n e n  que v e r  con l a  d ifu s ió n  de l a  

cu ltu ra., e l  mejoramiento de 1a, m ovilidad  s o c i a l ,  e l  c u lt iv o  d e l e s p ír it u  

e m p re sa ria l, l a  re e s tru c tu r a c ió n  d e l poder p o l í t i c o  y  la  d is tr ib u c ió n  de 

la, riq u e za  y  e l  In greso *

Es f á c i l  v e r  que l a  m a te ria liz a c ió n  de e sto s  e fe c to s  -o  de algunos de 

ellos-» e s t á  condicionada por d iv e r s a s  c ir c u n s ta n c ia s , que muchas ve ee s son 

l a s  que conspiran  en forma más s i g n i f i c a t i v a  co n tra  e l  d e s a r ro llo  económico 

y  s o c i a l  de lo s  p a ís e s  en d e s a r r o llo , A s i  mismo, puede o b servarse  f á c i l ­

mente cómo t a le s  e fe c to s  son au to p ro p u lsores de l e  p ro p ia  in d u s t r ia liz a c ió n  

y  cómo l a s  c ir c u n s ta n c ia s  que pueden im pedir su m a te ria liz a c ió n  se  c o n s ti­

tu yen  en e s c o llo s  p a ra  e l  crecim ien to m anufacturero.

E sa s  c ir c u n s ta n c ia s  son de d iv e rso s  órden es, Un grupo comprende l a s  

que se re la cio n a n  con l a  o rie n ta c ió n  y  l a s  formas de la  p ro p ia  in d u s tr ia ­

l i z a c ió n ; o tro , con la  d is p o s ic ió n  o e l  poder de re a c c ió n  de l a s  a c tiv id a d e s  

-m an u factu rera o n o- que re cib e n  lo s  estím u los dinám icos d ire c to s  o in d i­

re c to s  de l a  in d u s t r ia ; o tro  más corresponde a, l a  d is tr ib u c ió n  de l a  mayor 

p ro d u ctiv id ad  y  a l  uso de lo s  exced en tes; y ,  por ú ltim o , e stá n  l a s  r ig id e c e s  

in s t it u c io n a le s ,  s o c ia le s  y  p o l í t i c a s .

La o rie n ta c ió n  d e l d e s a r r o llo  in d u s t r ia l  t ie n e  una a l t a  tra sc e n d e n c ia . 

Hay in d u s tr ia s  más y  menos dinám icas en r e la c ió n  con lo s  e fe c to s  o "encade­

nam ientos” h a c ia  a tr á s  y  h a c ia  a d e la n te . A p arte de l a s  c a r a c t e r í s t i c a s  

in t r ín s e c a s  de cada, in d u s t r ia , la, con creció n  e fe c tiv a , de ese dinamismo 

depende de l a  e s tru c tu ra  económica g e n e ra l y ,  más p a rticu la rm e n te , de l a

3 4 /  Véanse e l  a c á p ite  d y  lo s  cuadros 1 - 1 2 ,  1 - 1 3  y  1 - 1 4 ,

/p ro p ia  e s tru c tu ra
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propia. e s tru c tu ra  i n d u s t r ia l .  De e s p e c ia l  in flu e n c ia  es e l  grado de

camplementaridad d e l conjunto de l a s  a c t iv id a d e s , to d a vez que r e f le ja , l a s

p o s ib ilid a d e s  r e a le s  o p o te n c ia le s  con que una in du stria, determinada

cuenta p ara  e je r c e r  e fe c to s  dinámicos a, tr a v é s  de l a  demanda de insumes o

como proveedora de o tra s  a c t iv id a d e s . De aqu í que sea  tan  im portante

co n sid e ra r e sto s  puntos en r e la c ió n  con l a  " e s t r a t e g i a "  d e l d e s a rro llo
°5f

económico e in d u s tr ia l»  ^
En g e n e r a l, todas l a s  a c tiv id a d e s  m an u factu reras, in dividualm en te y  

en conju n to, m uestran que lo s  e fe c to s  de su funcionam iento sobre l a  

economía, d erivad o s de lo s  requerim ientos de insumos, son proporcionalm ente  

más a lt o s  que lo s  d el promedio de l a s  a c tiv id a d e s  económ icas. E s te  a s e rto  

queda en e vid e n cia  por medio de " ín d ic e  de encadenamiento h a c ia  a t r á s "  de 

la,s d iv e r s a s  a c t iv id a d e s , que mide l a  c u a n tía  de lo s  insumos d ire c to s  e 

in d ir e c to s  por unidad de demanda f i n a l  de cada, a c t iv id a d  en r e la c ió n  con 

la, cu a n tía  media de lo s  insumos de todas l e s  a c tiv id a d e s  (vé a se  cuedrç 

1 - 9 ) »  En e fe c t o , e se  ín d ic e  r e s u lt a  generalm ente mayor que la. unidad, 

es d e c ir  que, en e l  sen tid o cíe que se  t r a t a ,  e l  s e c t o r  m anufacturero es 

r e a l  o virtu a lm e n te  más dinámico que e l  promedio de l a s  a c tiv id a d e s  

económ icas. S in  embargo, se o bserva que e l  ín d ic e  de encadenamiento 

h a c ia  a tr á s  es por lo  g e n e ra l menor en lo s  m edios in d u s t r ia le s  menos 

d iv e r s i f ic a d o s ,  en lo s  que l a  complementaridad de l a s  a c tiv id a d e s  econórrá c?:, 

es también menor. A m  en p a ís e s  menos in d u s tr ia liz a d o s  (como en e l  caso  

de Colom bia, que i l u s t r a  el- cuadro 1 - 9 ) ,  en l a s  que l a s  a c tiv id a d e s  manufac­

tu re ra s- dependan en mayor grado de insumos im portados, e l  ín d ic e  en cu e stió n  

l l e g a  a s e r  más b a jo  que l a  unidad en la. m ayoría de l a s  in d u s t r ia s .

En d iv e rso s  e s tu d io s . sobre e l  d e s a r ro llo  económico se d e sta ca  e l  
p ap el que pueden desempeñar c i e r t a s  in v e rsio n e s  que conducen a 
o tra s  o l a s  estim u lan  a  tr a v é s  de l a ' complement a r  ida d de l a s  
economía,s extern as (v e r , por ejem plo, /  39 7 )»  Asimismo, su elen  
proponerse c r i t e r i o s  s o c ia le s  de evalu ació n  de a c tiv id a d e s  y  
p ro y e cto s que tie n e n  en cuenta lo s  e fe c to s  d ire c to s  e in d ire c to s  
(h a c ia  a t r á s  y  h a c ia  a d elan te) sobre e l  medio económico, ta n to  en 
r e la c ió n  con l a  producción como con lo s  re cu rso s n e c e sa rio s  (v e r ,  
por ejem plo: /~ 4 0 j7 «

/Cuadro X-9



Cuadro I -9

INDICES OS ENCADENAMIENTO HACIA ATRAS Y HACIA ADELANTE DE LAS INDUSTRIAS SE SEIS PAISES a/

frailees 'de' enoadénasdento 'haoia atráa b /  V Indioes de enoadenamlettèo hacia adelanta of

Induis trias Japón I ta l ia  

{1351) (1950)

Estados
Unidos

(1 * 7 )
* a s -
(1953)

Mlxioo

(1350)

Colom­
bia

(1553)

Japón

(1951)

Ita l ia

(1350)

Estados
Unidos

(Ite7)

Argen­
tina

(1353)

Mlxioo C®.10® bia
( I950) (1953)

Industrias de bie­
nes de consumo no 
duradero d/ 1,28 u á t h 2 k L 22 Os 67■i' ■mmlv 2*28. &ÚJ. 2*73 0.90 2z&
Alimentos y bebidas 1.03 1 , 2*1 1.43 1.24 1.26 1 . 1*1 0.66 0.79 0 . Û O 0.87 0.88 0,80
Calzado y vestuario 1,03 1,48 I .26 1.23 » • ♦ 1 .2 3 o 60 0.60 0.69 0.71 • •• 0.73
Impresos 1.11 1,15 1.17 1.0*1 0.3** 0.58 0.58 0.76 * * * 0.89 0.76
Cuera 1.35 1.26 1,26 1.26 1.34 1.16 0.65 0.85 0.85 0.76 0.92 0.9**
Industrias de bie­
nes intermedios d/ h U 1.-15 h i l 1.05 I .06 .«¿•-di-. « 1 38 1 . » l,l** ° t& 1x22 S Æ
Textil 1,37 1.45 1.16 1,17 l . l  7 C.87 l.**3 2.00 1.32 1.23 1.01 1,03
Papel 1,15 1.12 1.13 1,09 1.1*1 0,79 l.**2 of ñ 1.33 0.9** 1.12 0.82
Caucha 1.1? 1.13 1.12 1.08 0.81* 0.81 0.71 Ò.72 0,67 0.69 0.81 0,7*1
Químicas 1.13 1.15 1.17 1,10 1.10 0.89 1,63 2.09 1,55 1.01 1.03 0.94
Derivados del petró­
leo y del oarbon ’ 1.05 0,89 1.10 0.80 » ., 1.32 0. 8D 0.87 0.89 1.11 * ♦ • c«73
Produotos de minera­
les no metálicos 1,02 0.96 0. » 1.08 1.00 0.88 0.69 0.72 o.7o 0.82 0.88 0,78
Met'lio as básicas 1.51 1.37 1,20 * * * 1.13 ♦ * * 2.98 2.06 1.55 • • « 1.33 .* • •
Indus tri as da b le - 
ngs de oanauiao du­
raderos y do aapl-
s&s/ 1.08 1.15 1.00 k21 1.02 0.99 ■S>SL St2& 0. 8I 0.83 0.89 2t2í
Madera l,o 7 1.22 0.98 1.06 1.06 1.2** 0.78 0.88 0,93 0.95 1.04 1.10
Metal -meoánioas 1.13 1,1*1 l.lo 1,07 0,97 0,80 0.55 0.69 0.78 0.91 0,82 o.a
Diversas 1.03 I .08 0.94 1.01 1.02 0.93 0.59 0.71 0.72 0.64 O.81 0.96
Sector manufac­
turero y 1.15 I . I 9 .1.14 l.ll 1.09 0,98 1.02 l.o** 0,97 0.89 0.96 0̂ 86
Fuente» Sobra oifrae de loa quadros inmuno «producto correspondi entea.Japón, I ta l ia  y Estados Unidos: [ te 1,; Argen­

tin a : [43]} Máxieos [44], y Colombia» [33].
Notas El signo . . .  indioa que na están separadas las informaoiones para a l oáloulo del fndioe correspondi ente, 
a/ Hedida da la  aignlfioaolSn relativa de los efaetos directos a tndlreotos da oada industria sobra el resto de 

la  eoonomfa -Inspirada en la  obra [ t e ] - ,  con base en le s  ou adro 3 Insumo-product o de oada pal’s para el año que 
se indioa. Los indio es son sólo de oaráoter Ilustrativo y se oaloulan tínicamente a nodo de ensayo. Además de 
las limitaoionea y ambigüedades conceptuales, las oifras tienne alerto grado de hateroganeidad, proveniente de 
diferenoias en las olasifioaoiones industríeles, en la  oobertura y en la  agregaoién de los quadros insumo-pro- 
duoto.

b/ El fndioe de enoadensmiento haoia atrás de oada industria so define como el oooiente entre el valor medio de 
los eo efiqi entes de requisitos di reotos e indireotos por unidad de demanda final que le  corresponden -en la  
matriz invertid a-y  el valor medio de todos los coeficientes de esa matriz* Un fndioe mayor que la  unidad, 
por ejemplo, indioa que el valor medio de los elementos de la  columna de la  Industria de que se tra ta  es mayor 
que e l  valor medio de todos los elementos de la  matriz invertida, o sea que.para satisfaoer una unidad de de­
manda fin al esta industria requiere de la  eoonomfa una mayor ouantfa de insumoo d ir  sotos e indireotos que el 
promedio de las actividades,

y 1 El fndioe de encadenamiento haoia adelante de oada industria se define oomo el oooiente del valor medio de los 
elementos de la  f i l a  oorrespondlente -en la  matriz invertida- y el valor medio de todos los elementos de la  
misma matriz. Un fndioe menor que la  unidad, por e jesp íe , indioa que la  industria de que se tra ta  os menos 
Sensible que el promedio de la  eoonomfa a l aumento de la  demanda final dolos produotos de las diversas a c tiv i­
dades; dioho de otro modo, quiere deoir que los efeote# potenciales haoia Adelanté, direotos a indirectos, 
son proporcionalmente menores que para él promedie de las aotlvidados. 

á f  Promedios aritméticos simples,
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Por lo  que to c a  a lo s  e fe c to s  estim u lan tes d erivado s de la  condición  

de proveedores de ínstanos de l a s  d ife r e n te s  in d u s t r ia s , se  puede form ular 

u n .ín d ic e , sem ejante a l  a n t e r io r : e l  " ín d ic e  de encadenamiento h a c ia

a d e la n te ", que en c ie r t o  modo m ide, por l a  o tr a  cara., l a  s e n s ib ilid a d  de 

l a s  in d u s tr ia s  fr e n te  a, la. expansión de l a s  demás a c t iv id a d e s . Obviamente, 

e s te  ín d ic e  r e s u lt a  a lto  só lo  para a q u e lla s  in d u s tr ia s  esencialm ente  

p rod u ctoras de b ien es in term edios (véase  e l  cuadro 1 - 9 ) ,

En r e la c ió n  con encadenamiento hacia, ad elan te se nota, aun con mayor 

c la r id a d  l a  in flu e n c ia  d e l grad o de conplem entaridad de l a s  d ife r e n te s  

a c t iv id a d e s . En e fe c t o , puede o b servarse  que en lo s  p a ís e s  menos 

d e sa rro lla d o s (A rg e n tin a , México y  Colombia en e l  cuadro 1 - 9 ) ,  e l  ín d ic e  

corresp o n d ien te a l a s  in d u s tr ia s  c l a s i f i c a d a s  como esen cialm ente productoras  

de b ien e s interm edios es s ig n ific a tiv a m e n te  menor que e l  de lo s  p a ís e s  más 

in d u s tr ia liz a d o s  (Japón , I t a l i a  y  lo s  Estados Unidos, en e l  cuadro 1 - 9 )  e 

in c lu s iv e  menor que l a  unidad en dos de lo s  t r e s  c a s o s . E sto  se  debe 

a l  hecho de que l a s  in d u s tr ia s  de "b ien es in term ed io s" de lo s  p a ís e s  menos 

d e sa rro lla d o s no e stá n  su ficie n te m e n te  d iv e r s i f ic a d a s  y  producen y  venden 

m anufacturas f i n a le s  de consumo en una prop orción  mucho más a l t a  que en 

lo s  p a ís e s  más in d u s t r ia liz a d o s ,

Hay que a d v e r t ir  -como lo  hicim os a p ro p ó sito  de l o s  a n á l i s i s  sobre  

lo s  cambios e s tr u c tu r a le s  de l a  producción i n d u s t r i a l -  que e l  grado de 

a gre g ació n  d e l a n á l i s i s  encubre ca so s  de in d u s tr ia s  e s p e c íf ic a s  de mayor 

o menor dinamismo, tan to  por e l  lad o  de l o s  e fe c to s  hacia, a t r á s  como h a c ia  

a d e la n te . E n tre  e sto s  podrían m encionarse muchas, como e l  de la. rama 

quím ica, que comprende in d u s tr ia  s de b ien es f in a le s  de consumo f i n a l  

( v e la s ,  fó s fo r o s , ja b o n e s, e t c , ) ,  de escaso  o ningún e fe c to  h a c ia  a d e la n te , 

e in d u s t r ia s  de bienes in term edios (como l a  soda, e l  ácido s ú lfu r ic o  y  l a s  

re s in a s  s i n t é t i c a s )  que son req u erid o s d ir e c t a  e in directam en te por  

numerosas a c tiv id a d e s»

Desde e l  ángulo de l a s  in te r r e la c lo n e s  te c n o ló g ic a s  de p roducción , 

l a s  c a r a c t e r í s t ic a s  dinám icas de l a s  d iv e r s a s  in d u s tr ia s  son r e a le s  en la. 

medida en que e x is t a  completoentaridad e n tre  l a s  a c tiv id a d e s  económicas y  

só lo  v i r t u a le s  en ta n to  que esa  complementaridad sea menor» De o tro  modo, 

e l  dinamismo in d u s t r ia l  es c r e c ie n te  a medida que aumenta e l  grado de 

Qomplementaridad de l a s  a c t iv id a d e s .
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Sobre lo s  conceptos d e fin id o s  en r e la c ió n  con lo s  ; e fe c to s  h a c ia  a tr á s  

y  h a c ia  ad elan te  que emanan de J a  operación  de l e s  d iv e r s a s  in d u s tr ia s  es 

n e c e sa rio  h a ce r algunas r e s e r v a s . Por una p a r te , e l  hecho de que determ i­

nadas in d u s tr ia s  insuman c ie r t o s  bienes no im p lic a  forzosam ente que estim ulen  

l a s  a c tiv id a d e s  que lo s  producen; su e le  s e r  a l  r e v é s , como sucede con l a  

m o lin e ría  d e l c a fé  en algunos p a ís e s ,  cuya in sta la ció n - y  d e s a r ro llo  son 

inducidos por la  producción d e l grano y  l a  demanda e x te rn a . Asimismo, 

e l  concepto de e fe c to s  h a c ia  ad elan te  es a lg o  ambiguo, pues., siem pre 

e x is t e  l a  p o s ib ilid a d  de im portar l a  gran m ayoría de lo s. b ien e s interm edios  

m anufacturados que re q u ieren  l a s  d iv e r s a s  a c tiv id a d e s ;, a s í ,  l a s  in d u s tr ia s  

que s u s titu y e n  im portaciones no ten d rían  e fe c to s  h a c ia  a d e la n te . S in  

embargo, en l a  p r á c t ic a  r e s u lt a  que l a : f a c i l i d a d  y  1a. segu rid ad  d e l abas­

tecim ien to  n a cio n a l -aunque no siempre el- co sto  y  e l  p r e c io -  favo recen  l a  

in s t a la c ió n  de in d u s tr ia s  u s u a r ia s . E s te  ha sido en v a r io s  p a ís e s  de 

Am érica L a tin a  e l  caso de l a  in d u s tr ia  s id e r ú r g ic a , cuya .in s ta la c ió n  ha 

impulsado d ecisivam ente e l  d e s a r ro llo  de in d u s tr ia s  m e tá lic a s  de tra n s­

form ación, m a te ria lizá n d o se  a s í  a l  menos en p a r t e , e l  a lt o  ín d ic e  de 

encadenamiento h eo ia  ad elan te que p arece s e r  a trib u to  in tr ín s e c o  de e sa  

in d u s tr ia  (véase  e l  cuadro 1 - 9 ) ,

H asta aquí lo  r e la t i v o  a lo s  e fe c to s  de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  que 

emanan de l a s  in te r r e la c io n e s  te c n o ló g ic a s  de p rod u cció n , A e s to s  

e fe c to s  hay que a greg ar l o s  que provocan l a s  re la c io n e s  fu n cio n a le s en tre  

in gre so  y  demanda» :

Los in g re so s que d ir e c t a  e in directam en te genera l a  in d u s t r ia liz a c ió n  

se  trad u cen  en demanda de bienes y  s e r v ic io s  d e-to d a n a tu r a le z a . En l a  

medida en que l a s  a c tiv id a d e s  proveedoras, n acio n ale s -m an u factu reras o no- 

respondan s ese requerim iento te n d rá  lu g a r  o no e s te  o tro  e fe c to  adinámico 

d e l p roceso de in d u s t r ia l iz a c ió n , En e s te  asp ecto  pueden o b servarse  

v a r io s  fenómenos. Uno de lo s  más t í p i c o s  es l a  r ig ld e z .d e  l a  o fe r t a  

a g r íc o la  fr e n te  a l a  c r e c ie n te  demandé de alim en to s, que conduce a algunos 

p a ís e s  a mantener un la r g o  p roceso in f la c io n a r io  y  a a b a ste c e r en demanda 

con cu an tio sas im portaciones de productos a g ro p e cu a rio s, ; Dentro d e l propio  

s e c to r  m anufacturero aparecen e s c o llo s  que conspiran co n tra  l a .  con creción
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de lo s  e fe c to s  dinám icos, e sto s  e s c o llo s  co n siste n  por ejem plo, en 

determ inadas s itu a c io n e s  m onopolices J  en c ie r t o s  exceso s p r o te c c io n is ta s  

que no pocas ve ce s conducen a im portantes grados de in e fic ie n c ia . y  a 

a lt o s  co sto s  y p r e c io s , l a s  cu a le s no só lo  aten tan  co n tra  l a  m a te ria liz a c ió n  

de la, c u a n tía  de l a  demanda de m anufacturas sin o  también co n tra  l a  adecúala  

e vo lu ció n  de o tra s  in d u s t r ia s , la s  p o s ib ilid a d e s  da e x p o rta r m anufacturas 

y  e l  e q u il ib r io  de l a  b alanza de p ago s.

Su e le  suceder que lo s  in g re so s  generados en e l  s e c to r  m anufacturero  

se  d is trib u y a n  m ejor que lo s  g e n e ra le s en l a s  a c tiv id a d e s  a g r a r ia s ,  o a l  

menos que e l  cambio e s t r u c t u r a l  de 1a. ocupación co n trib u ya a una m ejor 

d is tr ib u c ió n  g lo b a l.

Los e fe c to s  d is t r ib u t iv o s  p o s it iv o s  de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  pueden 

d e riv a r  de dos hechos p r in c ip a le s .  En prim er lu g a r , en determ inadas 

c ir c u n s ta n c ia s  l a  fu e rz a  de tr a b a jo  in d u s t r ie l  t ie n e  un mayor poder de 

co n tra ta c ió n ; en segundo, l a  p ro d u ctiv id a d , l a  c a l i f i c a c i ó n  de l a  mano 

de obra y  l a s  ta s a s  de s a la r io s  su elen  s e r  mayores en e l  s e c to r  m anufac- , 

tu r e ro , especialm en te en e l  e s tr a to  f a b r i l  propiam ente t a l .  S in  embargo, 

en o casion es esa  co n trib u ció n  a una mayor ju s t ic ia , d i s t r ib u t iv a  no es  

s u f ic ie n t e ,  de manera que p a rte s  im portantes d e l  in greso  se co n v ie rta n  . 

en demanda de bienes im portados o n acio n ale s  de a lto  contenido im portado, 

pues l a  propensión a im portar de l a s  c la s e s  de a lt o  in gre so  e s  mayor»

De e s t e  modo, p a rte  d e l e fe c to  dinámico de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  puede 

tr a n s m itir s e  a l  e x t e r io r ,  vulnerándose o tra  vez e l  e q u ilib r io  de l a  

balanza, de p ago s.

En Am érica L a tin a  la, in s u fic ie n c ia , de lo s  ap o rtes in d u s t r ia le s  a una 

m ejor d is tr ib u c ió n  d e l in g re so  se e vid e n cia  en e l  hecho de que en g e n e ra l  

l a  in d u s tr ia  se ha superpuesto a una e s tru c tu ra  económica y  s o c i a l  p re e x is ­

te n te , s in  m o d ific a r la  o h acién dolo en medida in s u f ic ie n t e ,  a s í  que l a s  

p r in c ip a le s  fu e n tes de i n j u s t i c i a  d is t r ib u t iv a  se mantienen c a s i  i n t a c t a s .  

I n c l u s i v e , . l a  prop ia in d u s t r ia liz a c ió n  su ele c r e a r  nuevas fu e n tes de 

i n j u s t i c i a ,  toda vez que e l  proceso de co n cen tració n  de la, propiedad  

in d u s t r ia l  no só lo  tie n d e  a c i e r t a  con cen tració n  de in g r e s o s , sin o  que
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é sto s muchas ve ces no dan o rig e n  a increm entos de l a  tasa, de ahorro n i  se  - 

r e in v ie r te n  adecuadamente. Por o tra  p a r te , l a  in e fic ie n c ia , y  lo s  a lt o s  

co sto s de producción, a s í  como lo s  elevad o s p re c io s  de l a s  m anufacturas  

n acio n a le s  de consumo p o p u lar, aten tan  co n tra  e l  in gre so  r e a l  de l a s  

masas más d e s fa v o re c id a s , ’■

Los a lt o s  p re c io s  r e la t iv o s  de l a s  m anufacturas co n stitu y an  u n . . 

elemento n egativo  para e l  d e s a r r o llo . No só lo  lim ita n  l a  cu a n tía  de l a  

demanda in te rn a  de m anufacturas de consumo sin o  que en l a  medida, en que 

se  r e fie r e n  a bienes interm edios y  de c a p it a l  d i f i c u l t a n  e l  d e s a r ro llo - ' 

de l a s  a c tiv id a d e s  u s u a r ia s , con mayor razón s i  -a lo s  a lt o s  p re c io s  se 

suman problemas de c a lid a d ,'

Vimos an tes que l a  a lta, p ro d u ctiv id ad  in d u s t r ia l  es una fu e n te , a l  

menos v i r t u a l ,  de generación  de excedentes p a ra  -in versión #’ Pero lo s  

e fe c to s  dinámicos a l  re sp ecto  pueden s e r  l im ita d o s . Aunque l a  mayor 

p ro d u ctivid ad , se  trad u zca  en una, con cen tració n  d e l in g re s o  en l a s  manos 

e m p re sa ria le s, é s te  puede d e riv a rs e  no só lo  h a c i a 'a l t o s  módulos de 

consumo, - como o cu rre con fr e c u e n c ia  en América L a tin a , sin o  también a,- 

in v e rsio n e s  poco p ro d u c tiv a s, a l  menos desde e l  punto de v i s t a  s o c ia l#

a p a rte  d e l dinamismo económico, e : íntimamente re la cio n a d o s con é s t e ,  

l a  in d u s t r ia liz a c ió n  conlleva, c ie r t o s  e fe c to s  s o c ia le s  y  p o lít ic o s  que 

tie n e n  una, trad u cció n  económica en l a  dinám ica d e l d e s a r r o llo .

E n tre  lo s  re su lta d o s  s o c i a l e s ,  fu e ra  de lo s  r e l a t i v o s  a 3 a  ocupación  

y  e l  in g r e s o , están lo s  re la cio n a d o s con l a  d ifu s ió n  de l a  c u ltu ra  

- f a v o r e c id a  por lo s  conglomerados urbanos que prosperan alred ed o r de lo s  

cen tro s i n d u s t r i a l e s - ,  con e l  increm ento de l a  m ovilidad  é o c ia l  y  con e l  

flo re c im ie n to  d e l e s p ír it u  de empresa, que encuentra en la. in d u s tr ia  una - 

e scu e la  y  una oportunidad de d e se n v o lv e rse , A su  v e z , e sto s  e fe c to s  

co n stitu yen  elementos au to p ro p u lsivo s d e l d e s a r ro llo  económico y  de l a  

p rop ia  in d u s t r ia liz a c ió n , y  se  lo gran  en l a  medida en que encuentran un • 

campo p o l í t i c o  f é r t i l ,  ‘

En térm inos p o l í t i c o s ,  l a  in d u s t r ia liz a c ió n  puede cond u cir a' cambios 

en la, e s tru c tu ra  d e l p od er, c a ra c te riz a d o s  por l a  form ación y  ascen sió n  de 

un nuevo grupo d ir ig e n te  -d e  m entalidad d i s t i n t a  de 1a, de lo s  grupos 

d ir ig e n te s  p r e - in d u s t r ia le s -  y  por l a  tendencia, a una. mayor in flu e n c ia  de 

lo s  tra b a ja d o re s  en l a s  d e c is io n e s  p o l í t i c a s .  E s a  nueva e s tru c tu ra

/-q u e  te n d e ría n
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-q u e ten d erían  a lo g r a r  l a s  fa c i l id a d e s  de a s o c ia c ió n  g rem ial e x is te n te s  

en l a s  fá b r ic a s  y  en lo s  conglomerados y  cen tro s in d u s t r ia le s -  se.puede  

a s o c ia r  con una d is tr ib u c ió n  más ju s t a .d e  l a  riq u eza  y  e l  in g re s o , que 

es a trib u to  y  r e q u is ito  d e l d e s a r r o llo ,

A l a  m a te ria liz a c ió n  de e sto s re su lta d o s  s o c ia le s  y  p o l í t i c o s  su elen  

oponerse fu e r te s  o b stá c u lo s, cuya su p resió n  produce a ve ce s s e r io s  

c o n f l i c t o s .  S in  embargo, s i  esos o b stá cu lo s no son salvad o s tien d en  a, 

p erd u rar s itu a c io n e s  de estancam ien to, de d e s e q u ilib r io  económico y  de 

in tra n q u ilid a d  s o c i a l ,  s itu a c io n e s  que, como se sabe, no son aje n a s a 

gran número de p a ís e s  de Am érica L a tin a ,

c ) E fe c to s  de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  s ob re j a  b alan za  de pagos extern a  

Otra forma de lo s  im pulsos dinámicos que emanan de l a  

in d u s t r ia liz a c ió n  es l a  remoción d e l estrangulam iento externo que en c ie r t a s  

c ir c u n s ta n c ia s  o r ig in a r ía n  lo s  e fe c to s  p o s it iv o s  sobre la  b alan za de pagos 

p roven ien tes de l a  s u s titu c ió n  de im portaciones y  eventualm ente d e l  

increm ento y  la  d iv e r s i f ic a c ió n  de l a  exp o rtació n  de m anu factu ras. S in  

embargo, dentro de lo s  cánones tr a d ic io n a le s  en l a s  áre a s en d e s a r r o llo , 3.as 

exp ortacion es de m anufacturas cumplen un papel poco s i g n i f i c a t i v o  en e l  

d e s a r ro llo  in d u s t r ia l ,.  Asimismo, l a  forma c o r r ie n te  d e l p roceso  de 

s u s titu c ió n  de im portaciones -qu e pone é n fa s is  en una prim era etap a de 

s u s titu c ió n  de b ien es f in a le s  de consumo-, aunque l ib e r a  d iv is a s  para, l a  

im portación de o tro s bienes a ve ce s e s e n c ia le s  para e l  funcionam iento y  

crecim ien to  de la  economía, conduce a una mayor v u ln e ra b ilid a d  externa, d e l  

siste m a, pues l a s  flu c tu a c io n e s  de l a  capacidad p ara im portar -p r o p ia s  de 

la s  exp o rtacio n es p rim a riss  poco d i v e r s i f i c a d a s -  a fe c ta n  e l  funcionam iento  

y  d e s a r ro llo  de l a s  a c tiv id a d e s  económicas dependientes de la  im portación  

de b ie n e s interm edios y  de c a p i t a l .

E l  p roceso de s u s t it u c ió n  de im portaciones in flu y e  directam ente en 

l a  cu an tía  y  estru ctu ra, de l a s  mismas# In flu y e n  también en e l l o  lo s  

cambios te c n o ló g ic o s  y  e s tr u c tu r a le s  de l a  producción m anufacturera  

in h eren tes a l a  in d u s t r ia l iz a c ió n , pues t a l e s  cambios se trad u cen  con 

fre c u e n c ia  en m o d ificacio n es de l o s  r e q u is it o s  de insumos y  de bienes de 

c a p it a l  im portados*
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X as prim eras etap as de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  su elen  c a r a c t e r iz a r le  

por l a  s u s t itu c ió n  de im portaciones de m anufacturas de consumo f i n a l ,  

muchas ve ce s in du cid a por e l  d e b ilita m ie n to  de l à  capacidad p ara im portar  

y  l a s  medidas r e s t r i c t i v a s  co n secu en tes. .E s e  mecanismo co n creta  sus 

e fe c to s  con r e l a t i v a  flu id o s,, toda vez que, como se d i jo  a n te s , l a s  

in d u s tr ia s  de b ien es no duraderos de consumo son de más f á c i l  in s t a la c ió n  

y  o p eració n . Por lo  demás, e s a  producción su e le  exp an d irse sobre l a  base  

de una in c ip ie n te  in d u strie  p r e e x is te n te . E sto  im plica a menudo e l  

aparecim iento de fá b r ic a s  más grandes pero con acentuadas re m in isce n cia s  

a r te s a n a le s , con equipos y  o rgan izacio n es " in a c t u a le s " .  E l  proceso  

con tin ú a con l a  s u s titu c ió n  de algunos b ien es in term edios y  de b ien es  

duraderos de consumo, y a  dentro de o tro s cánones te c n o ló g ic o s  y  

o rg a n iz a tiv o s . Más ta rd e  surgen algunas in d u s tr ia s  de b ien es de c a p i t a l .

E s te  p roceso responde a la s  tran sfo rm acion es e s tr u c tu r a le s  t í p i c a s  de 

l a  producción m anufacturera, in h eren tes a i  p roceso de in d u s t r ia l iz a c ió n ,  

según se  v io  a n te s .

La. s u s titu c ió n  de bienes de consumo fin a l  s in  un p roceso de in te g ra c ió n  

v e r t i c a l  de l a  e s tru c tu ra  de 1a. producción es escasam ente dinám ica, a l  menos 

en cuanto a lo s  e fe c to s  de l a s  in te r r o la c io n e s  te c n o ló g ic a s  de producción. 

Por e s ta  razón se su ele  c r i t i c a r  e l  modelo t íp ic o  de in d u s t r ia liz a c ió n  de 

lo s  p a ís e s  de Am érica L a t in a , Como l a  demanda de b ien e s f ip a le s  de consuno 

es más ap aren te y  lo s  r e q u is it o s  té c n ic o s  y  f in a n c ie r o s  p ara  p ro d u c irlo s  

menores, además de l a s  c a r a c t e r í s t ic a s  d e l sistema, p r o te c c io n is ta  -q u e  

obedecen c a s i  únicamente a problemas de b alan za de p a g o s -, ese modelo ha 

puesto exagerado é n fa s is  en l a  s u s titu c ió n  de m anufacturas de consumo f i n a l ,  

en desmedro de un d e s a r ro llo  in d u s t r ia l  m ejor in tegrad o  y 'e s p e c ia liz a d o , y  

s in  atend er su ficien tem en te l a  in s t a la c ió n  de in d u s tr ia s "d e  bienes interm e­

d io s y  menos de b ie n e s de c a p i t a l .  A s í ,  muchas economías latin o am erican as  

han lle g a d o  a una s itu a c ió n  de mayor v u ln e ra b ilid a d  extern a y  ..a un "to p e "  

en que c a s i  no quedan "s u s titu c io n e s  f á c i l e s " .  Se co n sid era  conveniente  

c o r r e g ir  e s te  modelo de s u s titu c ió n  d e .im portaciones y  poner mayor empeño 

en l a  producción de b ien es interm ediós y  de c a p i t a l ,  a s í  cómo en l a  expor­

ta c ió n  de m anufacturas, A l  re sp e c to , según s e  ha señalado y a  en o tra s

y j/ Ver, por ejemplo; 7
/partes de



p a rte s  de e s te  texto,, se  e s tá  de acuerdo en que la. in te g ra c ió n  económica 

in te rn a c io n a l es in d isp e n sa b le , pues muchas de esas in d u s tr ia s  req u ieren  

mayores e s c a la s  de producción p ara  op erar en térm inos de adecuada, e f i c i e n c i a  

t é c n ic a  y  económica»

No es f á c i l  a n a liz a r  en térm inos c u a n tit a tiv o s  lo s  e fe c to s  de l a  

s u s titu c ió n  sobre l a s  im portaciones» La d i f i c u l t a d  e s t r ib a  en que l a  cu a n tía  

y  l a  e s tru c tu ra  de l a s  im p o rtacio n es, a s í  como su p a r t ic ip a c ió n  en l a  

o fe r t a  t o t a l  de lo s  d is t in t o s  b ie n e s, no dependen só lo  d e l p roceso de . 

s u s t it u c ió n . Dependen también de l a s  p o s ib ilid a d e s  r e a le s  de im portar,

-o  sea de l a  cu a n tía  y  v a lo r  de l a s  exp o rtacio n es y  de lo s  in g re so s  netos  

de c a p i t a l -  y ,d e  l a s  medidas de r e s t r ic c ió n  y  c o n tro l de l a s  im portaciones»

Por o tro  la d o , están, s u je t a s  a l a  propia estru ctu ra, de la, demanda in te rn a , 

que e s t á  relacionad a., en tre  o tra s  c o sa s, con l a  com posición y  cu a n tía  de 1a, 

in v e r s ió n , con e l  g a sto  p ú b lic o , con la. estru ctu ra, p ro d u ctiva  y  con l a

d is tr ib u c ió n  d e l in g re so . De modo que es p o s ib le  con ceb ir cambios en l a  ,

cu a n tía  y  l a  e s tru c tu ra  de l a s  im portaciones y  en lo s  c o e fic ie n t e s  de 

im portación s in  que necesariam ente haya o cu rrid o  un proceso de s u s t it u c ió n .

No o bstan te e s ta s  r e s e r v a s , es ú t i l  i l u s t r a r  lo s  e fe c to s  de l a  s u s t i­

tu ció n  con lo s  ín d ic e s  d erivado s de lo s  a n á l is is ,  de l a  cuantía, y  l a  e stru c ­

tu ra  de l a s  im p ortacion es* Sobre e l  p a r t ic u la r ,  un estu d io  de l a  CEPAL 

f l 3 j  p rop orciona algunas inform aciones con re sp e cto  a América L atin a  

en su conju n to, y  a d iv e rso s  grupos de p a ís e s , p ara l a  década de 1950»

E l  cuadro I -1Q  m uestra una s e r ie  de hechos p e c u lia re s  que a l  menos en 

p a rte  re s u lta n  d e l p roceso de s u s t itu c ió n  de im portaciones de m anufacturas  

de la. década de 1950» En prim er lu g a r  se  observa cómo l a s  im portaciones  

de Am érica L a tin a  -e n  su gran m ayoría m anufactureras tien d en  a

a d q u irir  una, e s tru c tu ra  más r íg id a *  Aumenta l a  proporción de co m bu stib les, 

m aterias prim as y  b ien es in term ed io s, y  1a, im portación de m aquinaria y  

equipos se  mantiene alta,» De ese modo, la  v u ln e ra b ilid a d  e x te rn a  de l a s  

economías tie n d e  a s e r  mayor, pues c u a lq u ie r a ju s te  de c i e r t a  s ig n if ic a c ió n

-i' "■ ■ ... »    I n *
2§ /  Las im portaciones de m anufacturas, sobre e l  v a lo r  FOB t o t a l ,  rep resen tan , 

por ejem plo, e l  80 po r c ie n to  en A rgen tin a] e l  75  p o r c ie n to  en B r a s i l ]  
e l  93 por cie n to  en M éxico] e l  75  por c ie n to  en C h ile j e l  90 por cien to  
en Venezuela] e l  96 por cien to  en B o l iv ia  y  e l  6 l  por c ie n to  en Uruguay 
(CEPAL)* V éase, tam bién, e l  cuadro X - ll»
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Quadro 1*40

AMERICA UTINAi EVOLUCION DE LA CUANTIA Y ESTRUCTURA DE. LAS IMPORTACIONES Y DE LOS COEFICIENTES
i)E impíhtacion i?48-4?y 155?

Rubro

Cuantía 
(mí-llcnae do dó­
lares de TiJÇS)

Estructura
(poroontajes)

Oreííimie..

y 195?■ 
(1.943—49̂ 1

,to Coeficientes de 
'j*9 iisportaoifia 

(poroentájes)
•00) ■ j

1948-4? 195? 1948-49 1959 1948-4? l?5? ....

Bienes de consumo 1 432 1 664 22.0 20.3 116.2 4,3 3*1 2/
No duraderos 983 1 12? 15«1 13.8 II1*.? 2.? 2.1
Duraderos 449 33k 6.? 6.5 n?.o 1.4 1.0

Combustibles 48o 838 7 ,4 10.2 174,5 1,1 1.2 y

Matarias primas y productos inter­
medios 1 958 2 828 304 34.4 144,1* 4,5 4.2 y*■4

Bienes de oapital 2 518 2 666 38.7 32.5 105»? 30*8 25.3 y

Materiales de construcción 444 3 3̂ 6,8 4.2 .... 77.3 5.4 3 .3
Maquinaria y equipo 2 074 2 323 31*9 28.3 112.0 25.4 22.0

Varios 11? 210 1.8 2.6 176*5

Total 6 507 8 206 100.0 100.0 126.1 11.0 9.0 y

rgente3 [ l 3j .
&/ Porcentajes del consuma total» 
h/ Poroentajes del producto interno bruto»
0/ Porcentajes de la inversion fija»
&/ Aproximados» Poroentajes de la oferta total»

/Cuadro I ~ U



■ - *  5 4  -

Cuadro I-II
CMŒN SECTORIAL Y PESTIÑO BE LAS IMPORTACIONES BE NUEVE PAISES PE AMERICA LATINA, EN 19ÓO a/

Pestiño
Origen sectorial b/

Agrl cultura,, ski-.derla 
silv í imatura, caza y pesca

Minería
Industria

msnuícx':.rera Totales

A» Valores f.oob» (Millones de dolares de 1955)

Consumo ih l - 71& 885

Utilización intermedia (materias primas
bienes intermedios y combustibles) 55é 375 1  8<a 2 773

Construcción (materiales de construcción) 3 227 230

Inversión (maquinaria, equipos y
herramientas) 22 f» 2 203 2 285

■'fetal m m 5 075 6 173

B, Estructura seguin destino (porcentajes)

Consuma I9.6 - 1 H.7 iV l-

Utilización intermedia 77«3 99.2 3é»3 hh,9

Construcción , , , 0,8 Wf 3.7

Inversión 3 4 T hh,$ 37.0

Total 100,0 100.Q 100,0 100.0

C, Estructura por origen (poro en ta jes)

Consumo 15*3 8 M iOO.Q

Utilización intermedia 20,0 13.6 Ó6.h 100.0
Construcción . . . 1.3 98.7 100.0
Invereió» 1,0 ** 99.0 100.0

Total U»6 é t l 82.3 100.0

Puente? CEPAL (tabulados inéditos),
a/ Incluye» Argentina, So liv ia , B rasil, Chile, Colombia, México, Peru, Uruguay y Venezuela» Las importacio­

nes do estos países representan el 83,3 por ciento de la s  importaciones totales de América Latina» 
b/ Corresponde a muestras do alrededor del 80 por ciento de la s  importaciones de lo s países.

/ a f e c t a r í a  necesariam ente



a f e c t a r l a  necesariam ente e l  n iv e l  de a c t iv id a d  económica, y /o  l a  capacidad  

de crecim iento de l a  economía. T a l tendencia, ge hace p aten te asimismo

en lo s  ín d ic e s  de crecim ien to  de l a s  im p o rtacio n es. S in  embargo,, se

observa que l a s  im portaciones de b ien es de c a p i t a l ,  c re c ie ro n  poco> hecho 

que puede a t r ib u ir s e  a l a  lim ita c ió n  im puesta por lo s  d ife r e n te s  p a ís e s  

-cu yo s térm inos d e l intercam bio se  d e terio rab an -,• a l  d e b ilita m ie n to  d e l  

ritm o g e n e ra l d e l d e s a r ro llo  económico y  a c ie r t o  proceso de s u s titu c ió n

en p a ís e s  como e l  B r a s i l ,  México y  l a  Argentina, / * " 1 3 _ 7 , En todo c a s o , .

como se  ha, señalado y a ,,  e sa  mayor r ig id e z  de l a s  im portaciones es ca ra c ­

t e r í s t i c a  y  re su lta d o  p e c u lia r  de lo s  p rocesos de s u s titu c ió n  de impor­

ta c io n e s  de m anufacturas de lo s  p a ís e s  d e l á re a .

Como en Am érica L atin a  la  e la s t ic id a d -in g r e s o  de l a  demanda de bienes  

importados es en promedio s u p e rio r  a l a  unidad, e l  descenso d e l c o e fic ie n t e  

de im portaciones que m uestra e l  cuadro 1 - 1 0  in d ic a  un p roceso de s u s titu c ió n  

y  r e s t r i c c i ó n  de im portaciones de s i g n i f i c a t i v a  in te n sid a d ,

A p e sa r de l a s  re se rv a s  anotadas a n te s, lo s  c o e fic ie n t e s  de im portación  

proporcionan in d ic io s  de que l a  s u s titu c ió n  d e ' im portaciones de Am érica  

L atin a  ha. sid o  más in te n s a , to d a v ía  durante l a  década de 19 5 0 , con re sp ecto  

a lo s  bienes de consumo -d u raderos y  no d u ra d e ro s- y  a lo s  m a te ria le s  de 

co n stru cció n .

E l  incremento de l a  prop orción  de com bustibles y  bienes interm edios en 

la.s im portaciones t o t a l e s ,  a s í  como e l  mayor ín d ic e  de crecim ien to  de esas  

im portaciones durante la. década no es in d ic a t iv o , s in  embargo, de un 

proceso de s u s t itu c ió n  marcadamente d é b il  en esos ru b ro s. Se o b se rva , en 

prim er lu g a r , un descenso d e l c o e fic ie n t e  de im portaciones de m aterias  

prim as y  b ien es in term ed io s. E s  n o to rio  asimismo que algunos p a ís e s  

d e s a rro lla ro n  en e sa  época im portantes in d u s tr ia s  de b ie n e s interm edios  

como l a  s id e r u r g ia , e l  p a p e l, l a  c e lu lo s a , algun as quím icas y  o t r a s ,  ,

Las c i f r a s  a lu d id as e s t a r ía n  m ostrando, eso s í ,  un ráp id o  crecim ien to  de 

lo s  r e q u is it o s  de insumos im portados, en gran p a rte  como consecuencia d e l  

p rop io  d e s a r ro llo  i n d u s t r ia l ,  no o rien tad o  con s u fic ie n t e  in te n sid a d  h a c ia  

una mayor in te g ra c ió n  v e r t i c a l ,

- 55 ~
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KL descenso d e l contenido de im portaciones de m aquinaria y  equipos en 

l a  in v e rsió n  f i j a  se d e b e ría , según se h izo  n o ta r a n te s , a c ie r t o  proceso  

de s u s t it u c ió n ; pero también a, r e s t r i c c i o n e s ,  a, cambios de e s tru c tu ra  de 

l a  in v e r s ió n  y  a l  d e b ilita m ie n to  g en eral d e l d e s a rro llo *

Según la  .obra c ita d a  / ~ 1 3  7 , , durante l a  década de 19 5 0  e l  in g re so  r e a l  

de Am érica la t i n a  c r e c ió  en un 58^,4 %> en ta n to  que l a s  im portaciones aumen­

taro n  só lo  en un 2 8 ,2  o sea, que e l  in greso  y  l a s  im portaciones se

increm entaron en promedio a ritm os de 4 , 3  y  2 , 3  % por año, re sp e ctiva m e n te . 

También in d ic a  que a comienzos de 1a, década l a s  im portaciones lle g a b a n  a 

6 ,5  m ile s  de m illo n e s de d ó la re s (de 1 9 5 5 '  y  a 8 , 3  a l  f i n a l .  S i  bien  

se sabe que l a  e la s t ic id e d -in g r e s o  de l a  demanda de b ien es importados d e l  

úrea es mayor que la  unidad, una estim ación  de lo s  e fe c to s  de l a  s u s titu c ió n  

y  l a  r e s t r i c c i ó n ,  con base en e l  supuesto de una e la s t ic id a d  1 ,  t ie n e  c ie r t o  

in te r é s  i l u s t r a t i v o ,  aunque subestim e esos e f e c t o s . R esu lta., a s í ,  que s i  

no h u b iera  sid o  por l a  s u s titu c ió n  y  l a  r e s t r i c c i ó n  l a s  im portaciones de 

lo s  años f in a le s  de l a  década, de 19 5 0  d ebieran  de haber sid o  su p e rio re s en 

más de dos m il m illo n es de d ó lares a  lo  que en re a lid a d  fu ero n .

Desde lu e g o , e l  fenómeno d e s c r ito  t ie n e  determ inadas p e c u lia rid a d e s  

en lo s  d is t in t o s  p a ís e s ,  pero e l  conjunto es in d ic a t iv o  d e l comportamiento 

t í p i c o .  Por o tr a  p a r te , un a n á l i s i s  p r e c is o  d e l proceso de s u s t itu c ió n  

de im portaciones de m anufacturas te n d ría  que h a ce rse  en térm inos muy 

d esagregad o s, separando lo s  e fe c to s  de l a  r e s t r ic c ió n  y  de l a s  demás cau sas  

que se  combinan p ara  e x p lic a r  e l  comportamiento de l a s  im portaciones#

La s u s titu c ió n  de im portaciones ah orra d iv is a s  p ara  o tro s  usos y  

co n trib u ye  a a l i v i a r  problemas de b ala n za  de p agos; pero su o rie n ta c ió n  

puede s e r  d iv e r s a . D is t in t a s  a c tiv id a d e s  s u s t i t u t i v a s  tien en  d iv e r s a  

in flu e n c ia  en l a  f l e x i b i l i d a d  de l a s  im portaciones y  producen d ife r e n te s  

b e n e fic io s  económicos» Asimismo, t a l e s  a c tiv id a d e s  pueden d e s a r r o lla r s e  

con d iv e rs o s  grados de e f i c i e n c i a .

En c a s i  todos lo s  estu d io s sobre e l  d e s a r ro llo  económico y  l a  indus­

t r i a l i z a c i ó n  de Am érica L a tin a  se apunta que e l  proceso de s u s titu c ió n  de 

im portaciones de m anufacturas ad olece de d e fe c to s  de o rie n ta c ió n  y  de 

e f i c i e n c i a .  Las razones más im portantes con que en g e n e ra l se  tie n d e  a 

e x p lic a r  esos d e fe c to s  son dos a s a b e r í que la, s u s titu c ió n  se o r ig in a  c a s i

/exclu sivam en te en



exclusivam en te en l a  p ro te cció n  que s ig n if ic a n  l a s  medidas r e s t r i c t i v a s  

sobre l a s  im p o rtacio n es, medidas que a su  vez su elen  tom arse considerando  

únicamente lo s  problemas de b alan za  de pagos, s in  te n e r en cuenta que l a  

n ecesid ad  de una buena o rie n ta c ió n  d e l d e s a r ro llo  in d u s t r ia l  d eb iera  

i n f l u i r  en l a s  d e c is io n e s  p r o t e c c io n is t a s ; yq u e  l a s  a c tiv id a d e s  s u s t it u t iv a s  

se  in s t a la n  en pequeños mercados n acio n ale s e sta n co s, a e s c a la s  muchas 

ve ce s inadecuadas y  en ambientes de com petencia muy im p e rfe cta  -p o r  l a  

e stre ch e z  misma d e l mercado y  l a  p ro te c c ió n  e x c e s iv a - ,  que im p lican  e 

in du cen , resp ectivam en te , a lto s  grados de in s u f i c i e n c i a .  Todo e s to ,

con sp ira co n tra  e l  d e s a r ro llo  económico g e n e ra l, muy p articu larm en te  

co n tra  e l  propio p rogreso  in d u s t r i a l ,  e in c lu s iv e  con tra e l  buen desenvol­

vim iento d e l comercio e x t e r io r  y  l a  b alan za de p ago s. Por un la d o ,  

rep etim o s, una, o rie n ta c ió n  inadecuada, co n trib u ye a l a  r ig id e z  de l a s  

im p o rtacio n es; pOI. o tro , l a  i n e f i c i e n c i a  d i f i c u l t a  l a s  exp o rtacio n es  

de m anufacturas, con cuyo d e s a r r o llo  se  in crem en taría l a  cap acid ad  para, 

im p o rtar, se m ejo raría  e l  ambiente co m p etitivo  y  se d i v e r s i f i c a r í a n  l a s  

ve n ta s a l  e x t e r io r ,  tendiendo a una mayor e s t a b il id a d  d e l in tercam bio y  

a mis adecuadas e s c a la s  de p rod u cció n ,

Gomo se ha señalado en p á rra fo s  a n te r io r e s , l a s  exp o rtacio n es de bienes  

m anufacturados no han jugado un p ap el re le v a n te  en l a  in d u s t r ia l iz a c ió n

¿9/ Vúasé, por ejemplo, /"*24 7 y /~45 7*
La p o l í t i c a  de s u s titu c ió n  fu tu ra  debería, c o r r e g ir  l a  s itu a c ió n  de 
i n f le x i b i l i d a d  de l a s  im portaciones o , a l  menos, te n e r  en cuen ta que 
l a s  p r in c ip a le s  p o s ib ilid a d e s  de s u s t it u c ió n  e stá n  en lo s  rubros de 
b ien es interm edios y  de c a p i t a l  m anufacturados. En e fe c t o , ésas  
im p o rtacio n es, sobre e l  v a lo r  FOB t o t a l ,  represen tan  a lt o s  p o rc e n ta je s ,  
in clu so  en lo s  p a ís e s  más in d u s tr ia liz a d o s  d e l á re a , . En A rg e n tin a, por 
ejem plo, re p resen ten  e l  7 1  %; en e l  B r a s i l ,  e l  70  # ;  en México e l  
80 % y  en C h ile  e l  58  % (CEPAL), E l  cuadro I - U  m uestra que en e l  
conjunto de 9 p a ís e s  latin o am erican o s (cu yas im portaciones rep resen tan  
más d e l 83 por c ie n to  de l a s  Im portaciones t o t a le s  d e l á rea) c a s i  e l  
86 % corresponde, en I 960,  a l a s  im portaciones de b ieñ es in term edios y  
de c a p i t a l ,  incluyendo lo s  m a te ria le s  de co n stru c c ió n , ■

/d e lo s , p a ís e s
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de lo s  p a ís e s  en d e s a r r o llo . T a l c ir c u n s ta n c ia , según se  i n s i s t e  en 

numerosas o ca sio n e s, no fa v o re c e  e l  d e s a r r o llo  económico, pues mantiene 

a dich os p a ís e s  en la. s itu a c ió n  de exportadores de m aterias prim as con 

tod as l a s  d if ic u lt a d e s  in h eren tes a  e s t a  c ir c u n s ta n c ia . La i n d u s t r i a l i ­

zació n  se ha efectu ado  básicam ente sobre e l  esquema de “ crecim iento h a c ia  

a d e n tro ", o sea  d ir ig id a  h a c ia  l a  s u s titu c ió n  de im p o rtacio n es, q u izá como 

una im posición  in e v it a b le  de l a s  c ir c u n s t a n c ia , 8e ha descuidado la, 

p o l í t i c a  de exp o rtació n  de m anu factu ras. A p e sa r de su  v ig o r  i n i c i a l ,  l a  

in d u s t r ia liz a c ió n  de muchos p a ís e s  de Am érica L a tin a  m uestra c ie r t a s  c a ra c ­

t e r í s t i c a s  n e g a tiv a s  que l a  han lle v a d o  y a ,  o podrán l l e v a r l a ,  a un f a t a l  

estancam iento de no m ediar una a cció n  c o r r e c t iv a , que en p a rte  no d e sp re c ia b le  

c o n s i s t i r í a  en promover l a  exp o rtació n  de m anufacturase

A l  c o n tra rio  de lo  que acontece con l a s  im p o rtacio n es, l a s  exp o rtacio n es  

de lo s  p a ís e s  en d e s a r ro llo  e stá n  compuestas p rin cip alm en te por productos 

p rim ario s o de muy escaso  grado de elab o ració n # Según c i f r a s  p u b licad a s

por l a  CEPAL / ”9 7  en tre  1 9 5 3  y  I9 6 0  l a s  exp ortacion es de m anufacturas de *•*
Am érica L a tin a  cambia ron su re p re se n ta ció n  sobre e l  t o t a l  de l a s  e x p o rta cio ­

nes clel 7 , 8  a l  8 , 4  % o sea, dentro de una muy b a ja  s ig n ific a c ió n #  S i  se

excluyen, lo s  m etales b á s ic o s , l a  cu o ta de m anufacturas se mantuvo en 2 , 7  %
d e l v a lo r  FOB t o t a l  de l a s  e xp o rtacio n es que alcan zaro n  un n iv e l  muy poco 

su p e rio r a B i s ,  200 m illo n e s , ^
E x is t e  una muy c la r a  c o n cie n cia  de que lo s  p a ís e s  latin o am erican o s no 

han hecho lo  n e c e sa rio  para, d i v e r s i f i c a r  sus e x p o rtacio n es y  compensar e l  

le n to  cre cim ie n to  d e l com ercio de productos prim arios con p a r t ic ip a c ió n

4 1 /  La, e sc a sa  d iv e r s i f ic a c ió n  de l a s  exp o rtacio n es latin o am erica n a s queda 
de m a n ifie sto  s i  se  co n sid era  que cin co  productos - e l  p e tró le o  y  sus , 
d e riv a d o s, e l  c a fé ,  e l  a zú car, e l  cobre y  e l  algo d ó n - co n stitu y e n  e l  
6 2 % d e l v a lo r  t o t a l  de l a s  exp o rtacio n es d e l á re a  /~ 9 ^ 7 , E s t e  hecho 
s e  comprueba también por p a ís e s .  En l a  A rg e n tin a ,’" t r ê s  p ro d u cto s- 
(carn es y  cu ero s, la n a  y - t r i g p )  co n stitu y e n  e l  5 2  en e l  B r a s i l ,  
uno ( c a f é ) ,  re p re se n ta  e l  56  %: en Colombia,, uno ( e l  c a f é ) ,  e l  75  '
en C h ile , dos (cobre y  s a l i t r e ) ,  e l  7 4  %\ en e l  Ecu ador, t r e s  (banano,
cacao y  c a fé )  e l  86 en México l a  d iv e r s i f ic a c ió n  es a lg o  mayor,
pues cin co  productos (algodón^ c a fé , a zú c a r, plomo y  camarón) re p re se n -
gan só lo  e l  40 en e l  Perú, cin co  (algod ón, a z ú c a r, h a rin a  de 
p escad o, m in erales de h ie r ro  y  co bre) co n stitu y e n  e l  60 en P aragu ay, 
t r e s  (carn es y  cu e ro s, madera y  quebracho), rep resen tan  e l  7 4  %\ en 
e l  Uruguay, dos (ca rn e s y  c u e r o s , y  la n a ) ,  e l  88 %, y  en V en ezu ela,
uno (p e tró le o  y  d e riv a d o s ), e l  88 % fl3>  / *  En todos lo s  caso s se
o b serva l a  p rim acía  de lo s  p ro d u cto s"p rim ario s y  de e sca sa  e la b o ra c ió n ,

/ s i g n i f i c a t i v a  en



s i g n i f i c a t i v a  en e l  com ercio de productos m anufacturados. S in  embargo, l a  

verdad es que l a s  exp ortacion es de m anufacturas de lo s  p a ís e s  en d e s a rro llo  

tro p ie za n  con una s e r ie  de o b stá cu lo s a r t i f i c i a l e s  im puestos en lo s  mercados . 

e x tr a n je r o s . E n tre  e sto s  o b stá c u lo s, lo s  más u su a le s y  de mayor im p o rtan cia, 

son l a  p ro g re siv id a d  de lo s  gravámenes según e l  grado de e lab o ra ció n  de lo s  

p rod u cto s, l a s  r e s t r ic c io n e s  c u a n t it a t iv a s ,  e l  com ercio e s t a t a l ,  que su e le  

e je r c e r  un monopsonio con e fe c to  sobre l a  o rie n ta c ió n  d e l com ercio, y  e l  

dumping y . l o s  s u b s id io s . A e s ta s  p r á c t ic a s  de l o s  p a ís e s  in d u s tr ia liz a d o s  

se agregan lo s  o b stá cu lo s in te rn o s re la cio n a d o s con lo s  fa c t o r e s  que tien d en  

a determ inar a lt o s  co sto s de producción, t a l e s  como e l  exceso dé p ro te cció n  

y  l a  consecuente despreocupación por l a  e f i c i e n c i a  y  l a  c a lid a d , l a s  e s c a la s  • 

de producción inadecuadas, c i e r t a s  d if ic u lt a d e s  p ara  e l  abastecim ien to  de 

algu n as m a te ria s  prim as y  f a l t a  de s u f ic ie n t e  cap acid ad  de l a  mano de obra  

en sus d is t in t o s  n iv e le s .  A e s ta  hay que agre g ar d if ic u lt a d e s  de tra n sp o rte  

in te rn o , fin a n c ie r a s  y  de c o m e rc ia liz a c ió n , además de l a  renu en cia de l a s  

firm as s u b s id ia r ia s , o a so cia d a s con o t r a s  norteam ericanas o europeas a . 

com petir en mercados e x te rn o s, que generalm ente se  re se rva n  l a  m atriz  u o tr a  

s u b s id ia r ia  f  9 7 .  ' '» m *». «p* (
'‘•odo e l lo  hace suponer que s i  se  pretenden re su lta d o s s i g n i f i c a t i v o s  

l a  p o l í t i c a  de ex p o rta ció n  de m anufacturas te n d ría  que s e r  muy dinám ica, 

tan to  re sp e cto  de l a s  re la c io n e s  c o m e rc ia le s .con e l  re s to  d e l mundo como 

de lo s  o b stá cu lo s in te rn o s . Dentro de e sa  p o l í t i c a ,  según se ha señalado  

en o tro s  p á r r a fo s , f ig u r a  la. de in te g r a c ió n  económica dentro d e l á re a  

la tin o am e rica n a .

d) A bsorción de fu e rz a  de traba..io

Se observa que en p a ís e s  de a lt o s  n iv e le s  de in g re so  por h a b ita n te  

y  de p roceso s de in d u s t r ia liz a c ió n  más avanzados un mayor p o rce n ta je  de 

tra b a ja d o re s  está, ocupado en a c tiv id a d e s  m an u factu reras. S in  embargo, como 

la  p ro d u ctivid ad  de 1 ?  mano de obra, in d u s t r ia l  e s  agregadcmente más elevada  

que l a  de l a  economía en su  co n ju n to, r e s u lt a  que l a  prop orción  de l a  

ocupación m anufacturera es i n f e r i o r  a l  grado de in d u s t r ia liz a c ió n  de lo s  

p a ís e s  (véase e l  cuadro I « 1 2 ) ,

-  59  -
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Cuadro 1 - 1 2

PROPORCION ï  PRODUCTIVIDAD RELATIVA DE LA POBLACION ACTIVA OCUPADA EN EL SECTOR 

MANUFACTURERO EN PAISES DE DIFERENTE NIVEL DE INGRESO Y GRADO DE INDUSTRIALIZACION,

EN I960  ^

Tramos de in g re so  
{PIB a co sto  de 
fa c t o r e s )  
por h a b itan te

(D is. de 1 9 5 3 )
w

Gradó medio 
dq in d u s tr ia ­

l iz a c ió n

(* )
(B)

P roporción  de la, 
p o b lació n  activa. 

ocuparla en e l  
s e c to r  manufac­

tu re ro

(* )
(C)

P ro d u ctiv id ad  
r e l a t i v a  de l a  
mano de obra  

ocupada en  
a c tiv id a d e s  
m anufactureras

C D * § )

Menos de 19 9 1 2 8

200 a 39 9 24 1 5 1 , 6

400 a 999 29 24 1 , 2

1  000 a 1  499 3 8 29 1 , 3

a /  La, misma m uestra d e l cuadro 1 - 1 ,  e x clu id o s B irm ania, N ig e r ia , C o rea, 
Jam aica y  Holanda, en lo  que se  r e f i e r e  a l a  ocupación.»

Fu en tes: (A) y  (B ): Cuadro 1 - 1 .

fc): A 7> CwJ> C *J y C^J* •

/Sin embargo,



S in  embargo, e l  a n á l i s i s  agregado de la  p ro d u ctiv id a d  o c u lta  algunos  

hechos r e le v a n te s . En prim er lu g a r  tenemos, que l a s  p ro d u ctiv id ad e s de 

l a s  d iv e r s a s  in d u s t r ia s  son d ife r e n te s }  pero por e l  momento v e le  l a  pena 

s e ñ a la r  só lo  una c ir c u n s ta n c ia  de alta, s ig n if ic a c ió n  en l a  mayoría de lo s  

p a ís e s  en d e s a r r o llo . Esa  circu n sta n cia , c o n s is te  en que dentro d e l s e c to r  

m anufacturero hay dos e s tra to s  de muy d iv e r s a  p ro d u ctiv id a d : e l  f a b r i l

y  e l  a r t e s a n a l. ^
De lo s  d o s, e l  prim ero es e l  que realm ente a lc a n z a  una, a l t a  p rod u ctivd ad . 

En algunos p a ís e s  de América, L a tin a  é s ta  es a lre d e d o r de ochó v e c e s 's u p e r io r  a
t ’’

l a  a r te s a n a l y  v a r ia s  más a lt a  que l a  p ro d u ctiv id ad  media de la, economía.
La. a r te s a n a l es a lred ed or de un t e r c i o  de é s ta  (v é a se  e l  cuadro 1 - 1 3 ) *

E l  conjunto latin o am erican o  p re se n ta  e l  mismo esquema, pues l a  p ro d u ctivid ad

f a b r i l  es c a s i  nueve v e c e s  su p e rio r a l a  a r te s a n a l y  ce rca  de t r e s  v e c e s

más a l t a  que l a  media de l a s  economías d e l á re a , en ta n to  que la, p ro d u ctiv id ad

a r te s a n a l s i n g i f i c a  menos de un t e r c i o  de l a  media (v é a se  e l  cuadro 1 - 1 4 ) •

®n  térm inos c ro n o ló g ic o s, l a  in d u s t r ia liz a c ió n  se  c a r a c t e r iz a  por un

cambio e s t r u c t u r a l  de l a  ocupación en fa v o r  d e l s e c to r  m anufacturero. No

o b sta n te , l a  a l t a  p ro d u ctiv id ad  i n d u s t r ia l ,  especialm en te l a  d e l e s t r a t o

f a b r i l ,  co n tribu ye a e x p lic a r  e l  menguado papel que e l  s e c to r  m anufacturero .

•desempeña en l a  ab so rció n  d ir e c t a  do mano de obra en lo s  p a íse s  en d e s a r r o llo ,

en c o n tra ste  con e l  ráp id o  crecim ien to  de l a  fu e rz a  de tr a b a jo  ÿ  con e l

desplazam iento de tra b a ja d o re s  a g r íc o la s .  Aunque atenuado, ese cambio

e s t r u c t u r a l  de l a  ocupacióh. en fã v o r  de a c tiv id a d e s  de a lt a  p ro d u ctiv id ad

es una de l a s  formas en que l a  in d u s t r ia  co n trib u ye a l  incremento de l a

p ro d u ctiv id ad  media y  por tan to  a l  crecim ien to  d e l in g ré so  de l a  p o b lació n *

La a b so rció n  de mano de obra por e l  s e c to r  m anufacturero se re la c io n a

con e l  ritm o d e l d e s a r ro llo  in d u s t r i a l ,  con e l  t ip o  de in d u s tr ia s  que se

in s ta la n  y  con l a  te c n o lo g ía  e le g id a  por l a s  empresas*

a /  Convencionalmente su e le  a c e p ta rse  que e l  e s t r a t o  f a b r i l  -muchas ve ce s  
considerado como l a  " in d u s t r ia  propiam ente t a l " -  e s tá  compuesto por 
lo s  e sta b le cim ie n to s m anufactureros que ocupan 5  o más tr a b a ja d o re s .  
D e fin ic io n e s  más p r e c is a s  d istin g u e n  a l a  a r te s a n ía  por o tra s  c o n s i-  
d e irc io n e s , t a l e s  como l a s  r e l a t i v a s  a l a  o rg a n iz a c ió n  y  a lo s  medios 
m écanicos con que cuentan lo s  o p e r a r io s .

/Cuadro 1-13
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Cuadro 1 - 1 3

PRODUCCION, OCUPACION ï  PRODUCTIVIDAD FABRIL I  ARTESANAL^ EN RELACION CON TODA 

LA ECONOMIA, IN CUATRO PAISES LATINOAMERICANOS

P a r tic ip a c ió n  p a r t ic ip a c ió n  P ro d u ctiv id a d  
en e l  producto en l a  ocupación como p o rc ie n t*  

bruto t o t a l  t o t a l  de la  media de 
b/ l a  economía 

P a ís  y  e s tr a to s  (%) {%)

m m *  b m l
S e c to r  m anufacturero 1 7 , 2 1 5 , 7 1 1 0 , 2
F a b r i l 1 3 , 7 5 , 2 2 6 4 ,0
A rte sa n a l 3 , 5 1 0 , 5 . 3 3 , 7

? e r ú .i . l960l

S e c to r  m an u factu rer® 1 8 , 8 1 2 , 8 1 4 7 ,0
F a b r i l 1 5 , 1 4 , 2 3 6 0 ,0
A rte s a n a l 3 , 7 8 ,6 4 3 ,0

V en ezu ela (I9 6 0 )

S e c to r  m anufacturero 1 4 , 7 1 2 , 8 1 1 5 , 0
F a b r i l 1 3 , 1 8 ,0 1 6 4 ,0
A rte sa n a l 1 , 6 4 ,8 3 3 , 4

Ifeuado- (iQfrj).

1 0 0 ,0  5 /S e c to r  m anufacturero 1 5 , 4 1 5 , 4
F a b r i l 8 ,6 1 , 7 5 0 5 ,9
A rte sa n a l 6 ,8 1 3 , 7 4 9 ,6

La d e fin ic ió n  de lo s  e s tr a to s  f a b r i l  y ‘ a r te s a n a l  (v e r  n ota 4 2 )  no es 
necesariam ente id é n t ic a  en lo s  t r e s  p a ís e s .

Las prop orciones d e l producto m anufacturero en e l  t o t a l  no ca lza n  n e c e sa -  
riam ente con l a s  de o tro s  cuadros i l u s t r a t i v o s  debido a d ife r e n c ia s  de 
d e fin ic ió n , p r e c ia s  o fech a*

Estim ado en l a  obra /**23 7«
Fu en tet Colom bia; /**19 7# P erú ; / " 29 7, V en ezu ela: /r"28 7 y Ecu ad o r; / ~ 2 3  7/
- m  ILlJ-*- mp m «y» «4» jm» «0
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Cuadro 1 - 1 4

AMERICA LATINA ^  POBLACION TOTAL, ACTIVA Y OCUPADA EN E L  SECTOR MANUFACTURERO, 

PRODUCTIVIDAD DE LA MANO DE OBRA TOTAL Y MANUFACTURERA. 

CRECIMIENTO ENTRE 19 5 0  Y I960

Increm entos ' Tasa de

G losa 19 5 0 I960

Absolu­
to s

E s t r u c ­
tu ra

.0 0

crecim ien­
to  por 

año
m

P o blación  t o t a l  (m iles) 14 8  39 5 19 6  1 1 4 4 7  7 1 9 2 ,8 2

P o b lación  a c t iv a  (m ile s) 50 4 75 64 866 1 4  3 9 1 10 0 ,0 2 ,5 4

M anufacturera (m iles) 7  3 2 2 9 283 1  9 6 1 1 3 , 6 2 ,4 0

( F a b r il) ( 3  50 5) ( 4  8 30 ) ( 1  3 2 5 ) ( 9 ,2 ) - ( 3 ,2 5 )

(A rte sa n a la ) ( 3  8 1 7 ) ( 4  4 5 3 ) ( 636 ( 4 ,4 ) ( 1 , 5 5 )

M anufacturera (% sobre l a  
p ob lació n  a c t iv a ) 1 4 , 5 1 4 , 3

( F a b r il) ( 6 ,9 ) ( 7 ,4 )

(A rte sa n a l) (7>6) ( 6 ,9 )

Producto b ruto ñor persona P o rcie n to  sobre
ocupada (D is . de Í9o0) p ro d u ctiv id ad  media

19 5 0  . I960

T o ta l  economía 8 9 1 .1  10 9 10 0 ,0 10 0 ,0 2 , 2 1

M anufacturera ' 1  160 1  7 1 9 1 3 2 , 2 1 5 5 , 0 4 , 0 1

(F a b r il) ( 2  069) ( 2  9 7 5) ( 2 3 2 ,2 ) (2 6 8 ,3 ) (3 ,6 9 )

(A rte sa n a l) ( 3 2 6 ) ( 3 5 8 )  . ( 3 6 ,6 ) ( 3 0 ,9 ) (0 ,9 4 )

a /  E x clu y e  a  Cuba y  a l a  R ep ú b lica  Dominicana 

Fu en te; / ” 4 8 _ 7 ,

/La, influencia



La. in flu e n c ia  d e l ritm o de crecim ien to  de l a  producción es o b v ia ,

S in  embargo, p arece s e r  que in c lu s iv e  a lt a s  t a s a s  dé d e s a r ro llo  m anufacturero  

c o n tr ib u iría n  poco a so lu cio n a r lo s  problemas, o cu p a cio n a le s, a l  menos dentro  

de lo s  ¡cánones u su ales e n tre  lo s  p a ís e s  de Am érica la t in a *  E l  caso  de 

V en ezu ela, es i l u s t r a t i v o .  Durante 19 5 0 -19 6 0  l a  producción f a b r i l  c r e c ió  

en e s te  p a ís  a un ritm o medio 1 4 , 2  % por año, en ta n to  que l a  ocupación  

de e s t e  e s t r a t o  c r e c ía  únicamente a u n .6 , 2  %f en concordancia con un 

rápid o crecim ien to  de l a  p ro d u c tiv id a d , cuya v e lo c id a d  fu e  en promedio 

de 0 ,0  % anual /**28_7»

En Am érica L a tin a  en co n ju n to, e l  s e c to r  m anufacturero abso rb ió  . 

e n tre  19 5 0  y  I9 6 0  e l  1 3 , 6  % de lo s  increm entos de l a  p o b lació n  a c t i v a ,  

m ien tras e l  e s tr a to  f a b r i l ,  que es e l  de a l t a  p ro d u c tiv id a d , re co g ió  só lo  

e l  9 , 2  % de esos in crem en tos. A l  mismo tiem po, l a  p ro d u ctiv id ad  manufac­

tu r e r a  se increm entó rápidam ente, a un ritm o de 4  % an u al, lo  que s i g n i f i c a  

c a s i  e l  doble de l a  v e lo c id a d  de crecim ien to  de l a  p ro d u ctiv id ad  media 

(véase  e l  cuadro 1 - 1 4 ) .  E l  estu d io  de la, CEPAL de donde se  obtu vieron  

esas c i f r a s  muestra, que, descontada l a  m in ería  venezolena (b á sic a ­

mente p e t r ó le o ) , l a  p ro d u ctiv id ad  f a b r i l  es l a  más a l t a  de todos lo s  grandes 

se c to re s  económicos de Am érica L a tin a  y  que é s ta  c re c e  a l a  mayor v e lo c id a d  

después de l a  m in e ría . ^  Esos hechos, junto con e l  re la tiva m e n te  b ajo  

ritm o de crecim ien to  de l a  producción, contribu yen  a e x p lic a r  l a  d é b il  

cap acid ad  de abso rció n  de mano de obra d e l s e c to r  i n d u s t r i a l ,  ^
E l  problema esbozado es de gran im portan cia en l a  m ayoría de lo s  p a ís e s  

de Am érica Latina, su co n sid e ra ció n  m erecería  e s p e c ia l  é n fa s is  en l a  p l a n i f i ­

ca ció n  d e l s e c to r  m anufacturero y ,  más que to d o , en l a  p la n if ic a c ió n  d e l. 

d e s a r ro llo  g e n e ra l, debido a l  rápido crecim ien to  de l a . f u e r z a  de t r a b a jo , a l  

desplazam iento de mano de obra desde l a s  á re a s r u r a le s ,  y  a l a  e x is t e n c ia  de 

una im portante desocupación e n cu b ie rta  - o  "d is fr a z a d a "-, en a c tiv id a d e s  de 

e sc a sa  c a l i f i c a c i ó n ,  que e l  d e s a r ro llo  espontáneo de l a s  economías no ha 

podido ab so rb er adecuadamente.

Desde lu e g o , l a s  m o d ifica cio n e s  de l a  p ro d u ctiv id ad  tie n e n  que v e r  
ta n to  con l a s  in novaciones te c n o ló g ic a s  y  o rg a n iz a tiv a s  de l a s  
a c tiv id a d e s  m an u factu reras, como con lo s  cambios e s tr u c tu r a le s  de 
l a  producción d e l s e c t o r ,

4 4 /  Comentarios más exten so s sobre e l  p a r t ic u la r  se  en cu en tra, tam bién, 
en o tr a s  obras de l a  CEPAL: por ejemplo en ¿f'lO  7  7  /"*4 5^ 7•

/Cuadro 1 - 1 5
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Cuadro I**15
POTENCIA INSTALADA POR TRABAJADOR EN LAS INDUSTRIAS MANUFACTURERAS DE

ARGENTINA, CHÎUB Y COLOMBIA
P o te n cia  de l a  m aquinaria in s ta la d a

• 6$ ■»

In d u s tr ia s
A rgen tin a

(19 5 4 )
s J

C h ile
( 1 9 5 7 )

y
Colombia

( 1 9 5 7 )

y
Esen cialm en te prod u ctoras de 
bienes de consumo d/ 2 ,1 1 1 , 9 4 2 ,0 8

Más típ icam en te  prod u ctoras  
de b ien es in term edios y  de 
c a p it a l  e j 2,02 4 ,7 6 3 ,8 4

Promedios para todo e l  s e c to r
..ifij.,.. i ( ïjji

,2 ,5 0 3 , 1 4 2 ,7 8

bJ  F 49  7  In clu y e  todo e l  s e c to r  m anufacturero, s a lv o  l à  a r t e s a n ía ,
~  d e fin id a  como l a  a c t iv id a d  p erso n al de -un só lo  in d ivid u é*

b / ¿ 5 0 J  Incluye só lo  e l  e s t r a t o  f a b r i l  (e sta b le cim ie n to s de. 5 o más
~  personas ocupadas)*

c /  /"*5 1^ 7  In clu y e  só lo  e l  e s t r a t o  f a b r i l  (e sta b le cim ie n to s  de 5 o más
** personas ocupadas)*

§J  In c lu y e  l a s  in d u s tr ia s  de alim en to s, bebidas# ta b a co , t e x t i l e s ,  calzad o  
y  v e s t u a r io , muebles de madera e im prenta*

In clu y e  l a s  in d u s tr ia s  de madera, pap el y  p u lp a , cu ero , caucho, quím icas^ 
d erivad o s d e l p e tró le o  y  d e l caTbón, productos de m in erales no m e tá lic o s ,  
m e tá lic a s  b á s ic a s ,  productos m e tá lic o s , m aquinaria no e l é c t r i c a ,  maquina­
r i a  y  m a te ria l e l é c t r i c o ,  equipo y  m a te ria l de tr a n s p o r te , y  d iv e r s a s *

/ E l  t ip o
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S I  t ip o  de in d u s tr ie s  que se d e s a r ro lla n  in flu y e  también en l a  

a b so rció n  de neno de o bra, pues algunas u t i l i z a n  re la tiva m e n te  más 

tr a b a jo  que o tr a s  en r e la c ió n  con e l  c a p i t a l .  Un in d ic io  b asta n te  

concreto  de l a s  d ife r e n c ia s  en l a  combinación de c a p it a l  y  nano de 

obra que e x is te n  e n tre  in d u s t r ia s  de d i s t i n t a  n a tu ra le z a  es l a  

d i s t i n t a  magnitud de l a  p o te n cia  de l a  maquinaria, in s ta la d a  por 

tra b a ja d o r*  Son d em ostrativos lo s  ejem plos de l a  A rg e n tin a, C h ile  

y  Colombia que aparecen en e l  cuadro 1 - 1 5 ,  En é s te  se  pone de 

r e l i e v e  up hecho ampliamente re con o cid o: que l a s  in d u s t r ia s  prod u ctoras  

de b ien es de consumo no duraderos tie n e n  en g e n e ra l menor densidad de 

c a p i t a l  (o se a  que ocupan más tra b a ja d o re s  p o r unidad de c a p i t a l ) ,  por 

lo  que su e le n  co n sid e ra rse  " l i v i a n a s "  en c o n tra ste  con l a s  "p e sad as” ,  

comprendidas más b ien  e n tre  l a s  prod u ctoras de b ien e s in term edios y  de 

c a p i t a l .  La. o b servació n  de e s te  hecho es d e l mayor in te ré s ^  Las  

grandes lim ita c io n e s  d e l mercado de productos m anufacturados.de consumo 

en la . m ayoría de l o s  p a ís e s  en d e s a r ro llo  -como consecu en cia, e n tre  o tr a s  

c o sa s , de l a  inadecuada d is tr ib u c ió n  d e l in gre so  y  de l a  e x is te n c ia  de 

grandes n asas r u r a le s  s in  acceso  a l  mercado de esos b ie n e s - co n stitu ye n  

un e s c o llo  para l a  expansión m anufacturera, especialm en te por lo  que 

hace a l a s  in d u s t r ia s  que, toda vez que ocupan más mano de obra y  menos

c a p i t a l ,  s e r ía n  más f á c i l e s  de d e s a r r o lla r *  Desde lu e g o , ése  es un

o b stácu lo  también pera, e l  adecuado d e s a r r o llo  de l a s  in d u s tr ia s  de 

b ien es interm edios y  de c a p i t a l ,  pues l im it a  su demanda a un mercado más

estre ch o  a causa d e l menor d e s a r ro llo  de l a s  in d u s tr ia s  de b ien es de

consumo que insumen o usan productos de e sa s  in d u s t r ia s ,

E l  o tro  punto se r e la c io n a  con l a s  te c n o lo g ía s  de producción* La.

m ayoría de l a s  in d u s tr ia s  son s u s c e p tib le s  de emplear d i s t in t a s  combina­

cio n es de c a p it a l  y  mano de o bra; hay té c n ic a s  más "m ecanizadas" que o t r a s .

En g e n e ra l, se  reconoce que no siem pre l a s  empresas { in c lu íd a s  l a s  

gubernam entales) e lig e n  l a s  m ejores té c n ic a s  p ara  determinado medio 

económico. E sto  su e le  s e r  a s í  p o r f a l t a  de c u ltu r a  económica o de in fo r ­

mación; por l a  d is to r s ió n  de lo s  p re c io s  de mercado de l o s  fa c t o r e s  «a

r e la c ió n  con a q u e llo s que co n d u cirían  a una combinación más adecuada de
f l i ^ i n u n  iH U f r n iif   ......... » " Iipj i,

¿ 5 /  Véanse lo s  com entarios re la cio n a d o s con e s te  punto d e l a c á p ite  2c ,

/ c a p i t a l  y



c a p i t a l  y  t r a b a jo ; por fa lt a , de estím u lo s p ara  m ejorar l a  re n ta b ilid a d  d e l  

c a p i t a l ,  como consecuen cia de l a s  a l t a  u t il id a d e s  que se  obtienen  por medios 

m onopólicos, por demandas in s a t is f e c h a s ,  p o r exceso s de p ro te c c ió n , e t c ;  

por l a  dependencia te c n o ló g ic a  de economías d e s a rro lla d a s  -q u e poseen o tr a  

c o n ste la c ió n  de re c u rso s  económ icos- en au sen cia  de in v e s tig a c io n e s  té c n ic a s  

p ro p ias de lo s  p a ís e s  en d e s a r r o llo ; e t c .  S u e le  o c u r r ir  también que se  

p r e fie r a n  t é c n ic a s  más m ecanizadas por e l  só lo  afá n  de e v i t a r  problemas 

a d m in istra tiv o s  y  la b o r a le s  corrientem ente sucede que e l  sistem a de 

fin an ciam ien to  de l a  segu rid ad  s o o ia l  c a s t ig a  e l  uso más in ten so  de mano 

de obrao ^
H asta a q u í, nos hemos r e fe r id o  únicamente a l o s  e fe c to s  - d ir e c to s  de l a  

in d u s t r ia liz a c ió n  sobre e l  n i v e l  o cu p a cio n a l, A é s t o s , h ay que agre g ar  

lo s  in d ir e c t o s , que son de a l t a  im portancia c u a n t i t a t i v a , '  T a le s  e fe c to s  

son consecuencia de que cada in d u s t r ia  insume b ien es y  s e r v ic io s  de o tra s  

a c tiv id a d e s  cuya producción re q u ie re  empleo de mano de o b ra . E s to s  s e ría n  

lo s  e fe c to s  sobre e l  empleo "h a c ia  a t r á s " .  Puede p en sarse tam bién en 

e fe c to s  "h a c ia  a d e la n te " por e l  hecho de que c i e r t a s  in d u s tr ia s  p roductoras  

de bienes interm edios estim ulan  e l  d e s a r ro llo  de o t r a s  que, a su v e z ,  

proporcionan nuevos em pleos.

E l  cuadro 1 - 1 6  m uestra e l  orden de magnitud de lo s  e fe c to s  in d ir e c to s  

"h a c ia  a t r á s "  que sobre l a  ocupación e je r c e n  d iv e r s o s  s e c to re s  económicos 

en e l  P erú , l a  A rgen tin a y  lo s  Estados U nidos, Las c i f r a s  rep resen tan  e l  

"m u ltip lic a d o r o cu p acio n al" de, l a s  d iv e r s a s  a c tiv id a d e s  en cada uno de esos 

p a ís e s . De e s te  cuadro pueden d e r iv a r s e  algunas co n clu sion es de in t e r é s ,  . 

aunque só lo  a modo de en sayo, pues l a  m uestra es a to d as lu c e s  in s u f ic ie n t e ,  

descontado e l  hecho de que l a s  c i f r a s  b á s ic a s  de insum o-producto merecen 

c i e r t a s  r e s e r v a s . Una, co n clu sión  p re lim in a r es que e l  m u ltip lic a d o r  

ocu pacional agrop ecu ario  es mayor en l o s  E stad o s Unidos y  en l a  A rgen tin a  

que en e l  P erú , como consecu en cia q u izá  de lo s  mayores requerim ien tos de 

m anufacturas por p a rte  de l a s  a g r ic u lt u r a s  más " t e c n i f i c a d a s " .  Por lo

w  Una d isc u sió n  más e xten sa  sobre e sto s  temas se  p re se n ta  en un estu d io
de l a  CEPAL s o b r e 'l a  p ro d u ctiv id ad  en l a  in d u s t r ia  latinoam ericana, / ~ 5 2  7  
y  en o tro  sobre e l  p roceso de in d u s t r ia liz a c ió n  / ”"10 _7 * . ”  **

/ c o n t r a r io , e l
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c o n tr a r io , e l  m u ltip lic a d o r de l a  c a te g o r ía  m anufacturera más " t r a d ic io n a l"

(en g e n e ra l p roductora de b ien es no duraderos de consumo) d ecrece con e l  

n iv e l  de d e s a r r o llo , probablem ente como re su lta d o  de la. mayor p r o d u c t iv id a d ^ /  

a g r íc o la  que c o n stitu y e  l a  p r in c ip a l  ab asteced o ra de e sa  c a te g o r ía  i n d u s t r i a l .  

De c u a lq u ie r manera, de l a s  cu atro  a c tiv id a d e s  que e l  cuadro d is tin g u e  e l  

m u ltip lic a d o r  ooupacional mayor es e l  de e sa s in d u s tr ia s  en su conju n to.

E s te  hecho s e  agrega a l a  c ir c u n s ta n c ia  de que esas in d u s tr ia s  u t i l i z a n  

mano de obra en forma más in te n s a  que l a s  demás, l a  que r e s u lt a  de in t e r é s  

p ara l a  p la n if ic a c ió n  in d u s t r ia l  en medios económicos con subocupaeión  

im portante* Las in d u s tr ia s  "n u evas" acusan un m u ltip lic a d o r menor t a l  vez  

poique insumen bienes cuya producción re q u ie re  menos mano de o b ra . Descon­

tando e l  caso d e l Perú -e n  e l  que t ie n e  in flu e n c ia  preponderante e l  su rg i­

m iento de r e f i n e r í a  y  fu n d icio n es do metales** p arece s e r  que e l  m u ltip lic a d o r  

ooupacional de l a s  in d u s tr ia s  "n u evas" c re c e  junto con e l  grado de d iv e r s i ­

f i c a s  ión  i n d u s t r ia l ,  debido a  que esa  d iv e r s i f ic a c ió n  im p lica  un mayor 

encadenamiento de l a s  a c t iv id a d e s  y  por ta n to  mayores e fe c to s  h a c ia  a tr á s  

de d i 'h a s  in d u s tr ia s »  E sa  d iv e r s i f ic a c ió n  t ie n e  r e la c ió n  con l a  mejor 

in te g r a c ió n  d e l s e c t o r  in d u s tr ia .! y  con e l  proceso de s u s titu c ió n  de 

im portaciones de m anufacturas im p líc ito  en e l  paso de una economía como l a  

a rg e n tin a  a una ta n  in d u s t r ia liz a d a  como l a  de lo s  E sta d o s U nidos,

e) La c o n ce n tra ció n . in d u s tr ia ^

O tra c a r a c t e r í s t i c a  n o ta b le  de l a  in d u s t r ia liz a c ió n  es la, mareada 

ten d en cia a l a  co n cen tració n  de l a s  a c tiv id a d e s  m an u factu reras, que se  

v e r i f i c a  en t r e s  a sp ecto s i e l  g e o g r á fic o , e l  r e la t i v o  a l  tamaño de lo s  

e sta b le c im ie n to s, y  e l  r e fe r e n te  a l a s  em presas, o co n cen tració n  de l a  

propiedad i n d u s t r ia l .

La ten d en cia  a l a  con cen tració n  g e o g fa fic a  de l a  in d u stria, e s  n o to r ia  

en l a  m ayoría de lo s  p a ís e s .  Se produce especialm en te alred ed o r de lo s  

m ercados, de l o s  re c u rso s  n a tu ra le s  y  de l a s  economías e x te rn a s, y  depende 

en gran medida de l e  n a tu ra le z a  de l a s  in d u s tr ia s  que se  in s t a la n . En 

e s te  se n tid o  se han hecho e stu d io s  que t r a t a n  de d is t in g u ir  l a s  d iv e r s a s

4 7 /  En e s te  c a s o , l a  p ro d u ctiv id ad  es l a  producción f í s i c a  por tra b a ja d o r»

/Cuadro 1 - 16
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Cuadro I - I 6
MULTIPLICADOR OCUPACIONAL DE LOS SECTORES ECONOMICOS EN E L  PERU, LA ARGENTINA

ï  LOS ESTADOS UNIDOS ^

M u ltip lic a d o r  ocu pacional ^
S e c to r Perd & A rgen tin a & Estados Unidos

Agropecuario 1 ,2 1 , 3 1> 7
M anufacturero » 3 , 6 3 ,0 2 , 5

T ra d ic io n a l & 4 , 9 4 ,9 3 , 3

Nuevo 2 ,4 2,0 2 , 3

L os demás se c to re s
(e x clu id o  co n stru cció n ) No ca lcu la d o 1 ,2 1 , 3

2 /  Cómputos in sp ira d o s en un tr a b a jo  d e l economista Manuel B alb ao , sobre  
a p lic a c io n e s  d e l modelo insumo-pro ducto a l a  economia a rg e n tin a  / ” 5 3  7#

La m etodología y  io s  c á lc a lo s ,  cuyos re su lta d o s  resume e s te  cu ad ro, "" 
son de Eduardo Troncoso, d el I n s t it u t o  Latinoam ericano de P la n if ic a c ió n  
Económica y  S o c ia l  (mimeógrafo, septiem bre de 19 6 4 )»

b /  Ocupación m arginal t o t a l  (en hombres-año)., d ir e c t a  e in d ir e c t a , generada 
por un puesto de tr a b a jo  a d ic io n a l en cad a a c t iv id a d  considerada*

a/ In clu y e l a s  in d u s tr ia s  de a lim en to s, b e b id a s,, ta b a co , t e x t i l ,  calzad o  
y  v e s t u a r io , madera, m uebles, im prentas y  cuero*

d / In clu y e  l a s  in d u stria.?  d e l p a p e l, caucho, quím ica, d erivad o s d e l p e tró le o  
y  d e l carbón, productos de m in erales no m e tá lic o s , m e tá lica s  b á s ic a s ,  
productos m e tá lic o s , m aquinaria, m aquinaria y  ap arato s e l é c t r i c o s ,  equipo 
y  m a te ria l de tra n s p o rte  y  d iv e r s a s ,

e /  P erdí M atriz insum o-producto de 1 9 5 5  / ~ 2 0  7» Sobre proyeccio n es para  
e l  periodo 1955- 1965.  r  "

A rg e n tin a: M atriz  insumo-pro ducto  de 19 5 0  y  r e q u is it o s  d ire c to s  e
in d ir e c to s  de mano de obra para e l  periodo 1950-62 £ 3 1  7» 
También se encuentran en 1a. obra c ita d a  de Manuel Balboa  

3 7 y  en o tra  d e l mismo au to r / ~ 5 4  7*

s J  E stad o s U nidos: M atriz  insum o-producto de 19 4 7  ¿ " " 5 5 J7 Y c o e fic ie n t e s
de ocupación de /**56 7 *  So b re^ p rele ccio n es para e l
periodo 1 9 4 8 - 1 9 5 7 .  ~

/ a c t iv id a d e s  m anufactureras



actividades manufactureras por Xa difusión o la  concentración geográfica, que 
las caracteriza . Principalmente por razones de transporte, unas se 
"orientan" al mercado y otras a los recursos naturales, Pero existen cierto s  

grados de indiferencia, variables según la s  in dustrias, que posibilitan , el 
aprovechamiento de economías de escala y permiten otras "orientaciones", 
especialmente hacia las  economías externas (energía, serv icio s , actividades 
complementa ria s , e t c ,)  y a veces hacia la  mano-de obra. De ese grado de 
indiferencia surge también la  capacidad de atracción de determinados 
incentivos trib u ta rio s , arancelarios, financieros y o tro s.

Se suele considerar que las  industrias más difundidas geográficamente 
en los países industrializados son la s  que se orientan a los mercados y poseen 

menos economías de escala , Por e llo  a veces se estima que su instalación  

es "más fá c i l"  en los países en vías de in du strialización , pues estarían  
menos expuestas a 1a, competencia externa, requerirían menor protección y 

los costos de producción serían más adecuados, ^  En e l  mismo caso estarían

las  industrias que se orientan hacia, los recursos naturales,, en la  medida en 
que los países están dotados de estos. Pero es evidente que la  mayoría de 
los países en desarrollo no han aprovechado enteramente la  dotación de 

recursos naturales para e l desarrollo in d u strial, pues casi sólo lo  han 
hecho en relación con la  sustitución de importaciones y escasamente para 
exportar productos elaborados. Desde luego, existen numerosas industrias 
para las cuales 1a. dotación de reoursos naturales viene perdiendo sign ifica­
ción -como se anota, en otros acáp ites- con motivo de innovaciones técnicas  
introducidas en los transportes y en los procesos. No obstante, aunque a 
veces se forman importantes centros industriales alrededor de cierto s  
recursos naturales atraídos por las  industrias "básicas" que los explotan, 
es frecuente que esos recursos constituyan un facto r de dispersión  
in d u strial,

Pero lo que in teresa hacer re sa lta r  aquí por e l  momento es la  notoria  
tendencia a, la concentración geográfica de la  industria, cuya conveniencia 
o inconveniencia es materia de disousión. Los beneficios derivan princi­
palmente de las economías externas y de escale,; I ob p erju icios, de los
crecientes costos de la. urbanización, los transportes-y-otros serv icio s ,

'    ......
4 8 /  V éase, por ejemplo P V l-J*

/la concentración



La co n cen tració n  de la, producción m anufacturera en e sta b le cim ie n to s  

cada vez más grandes p re se n ta  v a r ia s  f a c e t a s .  Una de sus exp resio n es más 

s i g n i f i c a t i v a s  es la  a b so rció n  de l a s  a c tiv id a d e s  a r te s a n a le s  por e l  

e s t r a t o  f a b r i l ,  a l  menos en térm inos r e l a t i v o s ,  según se  observa en 1 a. 

evo lu ció n  in d u s t r ia l  de todos lo s  p a ís e s .. E s t a  ab so rció n  no im p lica  

únicamente un aumento d e l grado de co n cen tració n  de l a s  a c tiv id a d e s  

m an u factu reras, pues muchas v e c e s  e stá  aso cia d a  con profundos cambios 

te c n o ló g ic o s  y  o rg a n iz a tiv o s  que su elen  t r a d u c ir s e  en l a  dism inución de 

lo s  c o sto s  y  l a  co m e rc ia liz a c ió n , a s í  como en aumentos "s u s ta n c ia le s  de 

l a  p ro d u ctiv id ad  y  de lo s  in g re so s  d e l tr a b a ja d o r  m anufacturero. E sto s  

hechos in flu y e n  favorablem ente sobre la. cu a n tía  de l a  demanda de manufac­

tu r a s  -p o r e l  lado de l a  o fe r t a  y  de lo s  ingresos**» y ,  por ta n to , forman 

p a rte  de l a  dinámica de l a  in d u s t r ia l iz a c ió n .

La experiencia, latin o am erican a r e c ie n te  m uestra una fu e r t e  abso rció n  

o s u s titu c ió n  r e l a t i v a  de l a s  a c tiv id a d e s  a r te s a n a le s  por p a rte  d e l  

e s t r a t o  f a b r i l .  En e fe c t o , durante lo s  últim os 3 5  años la  mayor p a rte  

d e l crecim iento in d u s t r ia l  se debió a le. expansión f a b r i l  y  escasam ente 

a l a  a r t e s a n a l. En tan to  que l a  p rop orción  de l a  ocupación f a b r i l  

prácticam en te se d u p licó  (d e l 26 a l  5 2  % d e l t o t a l  d e l empleo m an u factu rero), 

qu in tu p licán d ose c a s i  en térm inos ab so lu to s (de 1 , 1  a 5 ,1  m illo n es de 

tr a b a ja d o r e s ) , l a  ocupación a r te s a n a l só lo  c r e c ió  menos de un 40 % (de 3 , 3  

a 4.,6 m illo n e s) / ~  10^7-»

Los prop ios programas o p ro yeccio n es d e l d e s a r ro llo  in d u s t r ia l  form ulados 

en algunos p a ís e s  consideran  e x p lícita m e n te  e l  reem plazo de la. a r t e s a n ía  por 

o rg an izacio n es fa b r i le s »  A s í  e v id e n cia n , por ejem plo, l a s  c i f r a s  que 

muestran la. e s tru c tu ra  de lo s  increm entos de la  producción f a b r i l .  E l  

programa decen al de d e s a r ro llo  in d u s t r ia l  de Colombia propone una absorción  

a r te s a n a l e q u iv a le n te  a l  6 % de l a  expansión f a b r i l .  Las proyeccio n es  

in d u s t r ia le s  d e l Perú consideraban que un 26 $  de l a  expansión f a b r i l  se  

e fe o tu a r ía  a c o sta  de l a  s u s titu c ió n  de a r t e s a n ía . D el programa d e l  

Ecuador se  desprende que un 27  % de lo s  aumentos de la  producción f a b r i l  

en 10  años corresponderían  a desplazam ientos de l a  a r te s a n ía  de c i e r t a s  

a c tiv id a d e s  m anufactureras (vé a se  e l  cuadro 1 - 1 7 ) .
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CUADRO 1 - 1 7

COMPOSICION DE LOS INCREMENTOS DE IA PRODUCCION FABRIL PROYECTADA EN ALGUNOS

PAISES

— 72 —

Origen de lo s  increm entos 
de l a  producción f a b r i l

Por cien to  en re la c ió n  a l  v a lo r  bruto  
de lo s  increm entos de producción

Colombia
19 6 0 -19 7 0

Perú
1 9 5 5 - 1 9 6 5

Ecuador
1 9 6 4 -1 9 7 3

Por expansión demanda in te rn a  

Por absorción  de a r te s a n ía  

Por increm ento de exp ortacion es  

Po.v s u s titu c ió n  de im portaciones

7 2

6
7

1 5

loo

4 2

26

i a

1 4loo

3 0

27

11

3 2

loo
Fu en t  e s :  C olomb l a  H 1 9  7 \ Perú r ZO 7 7  Ecuador / ~ 2 3  7*
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Dentro d e l prop io e s tr a to  f a b r i l  se v e r i f i c a  un proceso de con cen tració n  

en e sta b le cim ie n to s de mayor tamaño, cuyas c a r a c t e r í s t ic a s  dependen d e l t ip o  

de in d u s tr ia  y 'e s t á n  aso cia d a s a l a  con cen tració n  g e o g rá fic a  y  de la  propiedad  

de l a s  em presas. Norma,lmente¿ e se  proceso responde a e x ig e n cia  -de la s  

economías de e s c a la , muchas veces p ro p ia s de la s -t e c n o lo g ía s  más m ecanizadas, 

h a c ia  l a s  cu a le s  tie n d e  e l  d e s a r ro llo  in d u s t r ia l .  Es d e c ir  que e x is t e  c i e r t a  

a s o c ia c ió n  e n tre  lo s  cambios te c n o ló g ic o s  qué c o n lle v a  1 a. in d u s t r ia liz a c ió n  

y  l a  co n cen tració n  de la, producción en e sta b le cim ie n to s f a b r i l e s  más gran d es,

A menudo sucede, s in  embargo, qué la  e stré ch e z  de lo s  mercados n acio n a le s  y  

l a  segu rid ad  en l a s  ve n tas que buácan l a s  emprese s se  trad u cen  en concentra­

cio n es de producción de b ien es muy d iv e r s o s  ¿n p la n ta s  de gran "d iv e r s if ic a c ió n  

h o r iz o n t a l" .  Ese p ro ce so , b asta n te  n o to rio  en in d u s tr ia s  como l a s  de bienes  

m e tá lico s  de consumo, su e le  an u lar l a s  economías de e s c a la  de lo s  e s t a b le c i­

m ientos más gran d es, que só lo  una c i e r t a  e s p e c ia liz a c ió n  perm ite m a t e r ia liz a r .

A re c e s  l a  d iv e r s i f ic a c ió n  se exagera en e l  sen tid o  " v e r t i c a l " ,  lo  que 

también su e le  im p lic a r  p érd id as de economías de e s c a la , pues algu n as etapas  

de aan u factu racxó n  re q u ieren  e sca la  de producción d is t in t a s ,, •-**'

A p e sa r de lo s  problemas in h eren tes a lo s  exceso s de d iv e r s i f ic a c ió n  

h o riz o n ta l y /o  v e r t i c a l  de algunos e sta b le cim ie n to s f a b r i l e s ,  que se  dan 

con fre c u e n c ia  especialm en te en l o s 'p a í s e s  en d e s a r r o llo , e x is t e  una impor­

tan ce a s o c ia c ió n  e n tre  e l  tamaño de lo s  e sta b le c im ie n to s, l a  densidad de . 

c a p i t a l  y  e l  producto por tr a b a ja d o r , ^  aunque es p o s ib le  en con trar
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4 9 /  En l a  in d u s tr ia  t e x t i l ,  por e je s p ío , es f á c i l  en con trar e s ta  s itu a c ió n ,  
pues se observa, a v e c e s  que lo s  procesos de acabado, c u y a s 'e s c a la s  
económicas de producción son generalm ente m ayores, e stá n  in tegrad o s  
junto a h ila n d e ría s  y  te je d u r ía s  cuyas econom ías'de e s c a la  son menos 
s i g n i f i c a t i v a s  / ~ 58j r *

5 0 /  En e l  P erd , en 1 9 5 9 ,  lo s  e sta b le cim ie n to s m anufactureros de 10 0  o más 
tra b a ja d o re s  te n ía n  una p ro d u ctiv id ad  c e rc a  de ún 30 % su p e rio r a l  
r e s to  de lo s  e s tr a to s  f a b r i l e s ,  y  una densidad de c a p i t a l  ( c a p i t a l  f i j o )  
por tra b a ja d o r)  c a s i  un 40 % más a lt a  /*r2 9 J7 *  En Colom bia, en 1 9 5 7 ,  
e l  e s tr a to  de 100 o más personas ocupa3a& por esos e sta b le cim ie n to s  
te n ía  una p ro d u ctiv id ad  su p e rio r a l  doble que e l  r e s t o , y  Una densidad  
de c a p it a l  c a s i  t r e s  veces mayor 7 * 1 9  7» En lo s  a lred ed o res óe 1 9 5 2 - 5 5 ,  
e l  e s tr a to  de menos de 10 0  ta b a ja q o re s  por p lan ta  te n ía  en lo s  Estad o s  
Unidos una p ro d u ctiv id ad  un 1 5  % i n f e r i o r  a  l a  m edia, en Alemania 
también un 1 5  % más b a ja , y  en e l  «Japón c a s i  un 40 % / ~ 5 9 _ 7 .

/e x c e p c io n e s. ^



ex ce p cio n e s. *=*

E l  proceso de co n cen tració n  en grandes p la n te s  p arece te n e r un l ím it e  

determinado por l a  n a tu ra le z a  de l a s  in d u s t r ia s ,  l a s  economías de escala, y  

l a  d is p e rsió n  g e o g r á fic a  de lo s  mercados y  lo s  re c u rso s  n a tu r a le s . E s to  es 

más e vid e n te  s i  se co n sid era que en algunos de lo s  p a ís e s  más in d u s t r ia l iz a ­

d o s, como lo s  Estados U nidos, Alem ania y  e l  Jap ó n , conviven l a s  grandes 

fá b r ic a s  Gon un im portante e s tr a to  de pequeñas p la n ta s»  ^  Pero e s ta  

co n vive n cia  p are ce  s e r  algo  d ife r e n te  de l a  que su e le  en co n trarse en 

Amórica la tin a ., donde más a menudo l a  pequeña p lan ta  do es complementaria 

de l a s  grandes n i se desenvuelve en com petencia. Aquí muchas veces l a  

co n viven cia  e s tá  basada más b ien  en l a  p o s ib ilid a d  de s u b s i s t i r  que tie n e n  

l a s  p la n ta s  pequeñas e in e f ic ie n t e s  g r a c ia s  a la  p o lític a - de p ro te cció n  a la s

empresas m arginales en que se  in te re sa n  l a s  empresas más e f i c i e n t e s ,  cuya

fin a lid a d  c o n s is te  en mantener a lt q s  t a s a s  de re n ta b ilid a d  fundadas en 

m ejores p r e c io s , dedos por lo s  esta b le cim ie n to s de co stos más a l t o s .

Desde luego l a  co n cen tració n , aunque en g e n e ra l rin d e  b e n e fic io s  de 

economías de e s c a la  y  se a s o c ia  con una. mayor e f i c i e n c i a ,  t r a e  con sigo un 

rógimen de escasa, competencia en lo s  pequeños mercados n acio n ale s y ,  a, v e c e s ,  

fra n c a s  a c titu d e s  m onopolices. E s ta  e s ,  por c i e r t o ,  una d e s v e n ta ja , Pero  

no siempre puede s e r  c o rre c to  e n fre n ta rla  con l a  p r o life r a c ió n  de pequeñas 

p la n ta s  i n e f i c i e n t e s .  E l  c o n tro l y /o  l a  competencia con e l  q x te rio r  

p a re ce ría n  m ejores s a lid a s  d e l problem a. En e l l o  se a sie n ta n  en p a rte  e l  

Ín te re s  por d e s a r r o lla r  l a s  exp o rtacio n es m anufactureras y  por lo g r a r  la. 

in te g ra c ió n  económica in te r n a c io n a l.

2 /  Hay algu n as excep cio n es, por ejem plo, en l a  in d u strie , t e x t i l  de 
algun as p a íse s  de Âraórica L a tin a , en donde l a  fiEPAL ha encontrado
más de un caso en que l a  p ro d u ctiv id ad  f í s i c a  de l a  mano de obra
no es mayor en lo s  e sta b le cim ie n to s más grandes p rin cip alm en te  
por cu estio n es o rg a n iz a tiv a s  y / o  de antigüedad de l a s  in s t a la c io n e s ,

,52/ En lo s  a lred ed o res de 1 9 5 2 - 5 5 ,  e l  2 2  % de 1 a, producción m anufacturera  
de lo s  Estados Unidos e sta b a  én manos de e sta b le cim ie n to s de menos 
de 10 0  o p e rarlo s ,* en Alemania O ccid e n ta l, e l  2 3  % y  en e l  Japón
e l  3 7  % / ~ 5 9  7 .** •*«!
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Por supuesto, la  considereción de un determinado proceso de concentración 

en plantas de mayor tamaño y la formulación de una p o lítica  a l  respecto no 

puede hacerse sin tener en cuenta la  cuestión ooupacional* Esto es a sí  
porque, según se plantea antes, l a  concentración va generalmente asociada 

con una mayor productividad del trabajo y consecuentemente con menores 
requisitos re la tiv o s de mano de obra*

f )  Innovaciones técnicas e "ingeniería.11

La. industria manufacturera es üno de. los sectores económicos donde 
se aprecia más notablemente la  tendencia hacia introducir cambios tecnológicos 
'en la  producción. Tales innovaciones" se* refieren  a los medios mecánicos,

a' los procesos de productivos^ a.1 uso de insumos, y a la s  calidades y tipos  
de los productos* • ' . .

E l mejoramiento de los medios mecánicos ca si siempre derivan en mayor, 
automatismo ÿ por ende, no'sólo en mayor'productividad por trabajador, sino 
que en mayor capacidad de las  unidades de producción, hecho que se re fle ja  
en la s  tendencias hacia la  concentración comentados en e l acápite precedente* 

Estos cambios obedecen en e l fondo -al requerimientos de shacer mejor las  
cosas" a que se aludió en una! sección anterior (1 ) ,  y generalmente derivan 
de la  búsqueda de menores costos y mayores ganancias* .Vienen en su mayoría 
de los países industrializados, donde e l ahorro de mano es con frecuencia  
decisivo» Por esta  razón, a. veces no se adaptan enteramente a la. disponi­
bilidad de factores productivos-de lo s países en desarrollo , que corrientemente 
se caracterizan por agudos problemas ocupaeionales y escasez de c a p ita l, cuyo 
mayor empleo relativ o  está  im plícito en e l  uso de medios mecánicos más 

automáticos*
Los procesos productivos también tienden a cambiar, introduciéndose 

mejoramientos en e l uso dé los'insumos y en e l  tipo de ésto s , Eh este  
último sentido, puede encontrarse una. gran cantidad de ejemplos, como, e l  
de la  industria t e x t i l  con la  introducción de la s  fib ras a r t i f ic ia le s ,  la  
del cauoho con 1a, introducción del s in té tico , la, de fe rtiliz a n te s  con los 
nitrogenados de sín tesis  en reemplazo del s a li tr e  natural, y muchos otros*

Se buscan también, mejores calidades y nuevos productos, tanto para, 
sa tisfa ce r la s  nuevas fornas de producción como para sa tisfa ce r mejor las  
necesidades del consuno de la,s personas.
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Todas esas innovaciones o cambios implican una participación creciente  
de la  ingeniería o talentos c ie n tífico  y técnico en 1a. producción manufac­
turera* De otro modo, la  incorporación del progreso técnico viene a. ser 
otro  de los atributos importantes de la  in dustrialización .

Por otro lado, es f á c i l  ver cómo la ingeniería, e l  talento y las habili­

dades que se incorporan a los productos, constituyen los principales factores  
que valorizan la  producción manufacturera. las  industrias metalomecánicas 

proporcionan uno de los ejemplos más sign ificativos al respecto. En efecto , 
en c if ra s  redondas y aproximadas, e l precio del hierro contenido en minerales
d© leyes del 60 % es de unos D is. 10 por tonelada; s i  se extrae y transforma

en acero laminado vale unos Dis. 150 por tonelada; los productos terminadla 
más elementales (estructuras m etálicas, recipientes y otros) alcanzan 

valores del orden de los Dis. 300, 400 o 500; pero e l  gran "sa lto ” industrial 
se encuentra en las  industrias que suelen llamarse de ingeniería, cuyos 
productos (automotores, maquinarias, e t c . ,  o sus p artes.y  piezas) alcanzan 
valores de 1 .500  hasta 4 .000 o más dólares por tonelada. En este  punto 
es donde se puede apreciar la  magnitud de la, "brecha" que separa la. industria
de los países industrializados de la. de los países en desarrollo . Aquí se
vislumbra también uno de los problemas de fondo que existe  alrededor del 
intercambio entre esos países, ya que los últimos en general son compradores 
de manufacturas de a lto  valor, de gran contenido de ingeniería, y valor 
agregado, al mismo tiempo que venden casi únicamente productos primarios 
de escaso valor*

H enar esa brecha sig n ifica  propender hacia estructuras productivas 
que se denominaron "más avanzadas" en párrqfos anteriores (acápite 3 a ) , en 
las  que la. ciencia y la. tecnología son ingredientes de mayor relevancia a l  
mismo tiempo que dificultades que habría que enfrentar con mayor empeño y 
decisión que e l  empleado en la s  primeras etapas de la  industrialización .
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I* IAS CONDICIONES HABITACIONALES-Y EL DESARROLLO NACIONAL

Aa Identifieadón del "nroblena" de la dvianda
Ed el amplio contexto del desarrollo nacional las condiciones habita- 
dónales ̂  y sus problemas conexos no constituyen un fenómeno autónomo 
y aislado sino más bien la resultante de úna compleja combinación de 
factores estructurales e institucionales básicamente ubicados fuera del 
campo especifico de la vivienda* Si bien es cierto que estas condiciones
y sus problemas conexos presentan ciertos problemas específicos propios
cuando ios considera aislada o "sectorialmente", también lo es que
ellos coa3tÍTu;>an en el fondo una fuhción de lás condiciones y tendencias
características del desarrollo del país. Por lo general ellos se 
encuentran intimamente ligados a los niveles de producción y de ingreso 
real, si volómen y a la capaoddad'de movilización de los recursos 
económicos, financieros y tecnológicos, a la compatibilidad de la orga­
nización político-administrativa con las aspiraciones de la población 
en torno a la elevación del nivel de vida y, en general, a casi todos 
los aspectos estructurales e institucionales del desarrollo nacional.

En términos más concretos, y tratando de ubicar el problema en 
un plano práctico, podría decirse que las condiciones habitacionales 
de un país o de una comunidad dados dependan básicamente de tres 
requisitos*^

a) Capacidad de la economía para generar, el .volumen adecuado de 
oferta de bienes y servidos relacionados con las condiciones 
habitacionalesj

„ -M ’ ' '   ̂ , *• - v * .  ‘ V -  ■», • * .' . ■

1/ . Se alude a " condiciones habitacionales" como el conjunto de solu­
ciones reales o respuestas que un individuo, una familia, o una 
comunidad dan a los problemas relativos al alojamiento físico, a 
los aspectos funcionales del hogar, a. las necesarias reladones 
de vinculación del hogar con el resto de la comunidad, al conjunto 
de servicios necesarios para el alojamiento y el desarrollo del hogar, 
y en general a tpdos los aspectos que directa e indirectamente 
Afecten los niveles de habitación, ' '• >

2/ A estos bequisitós "básicos" habría qUé agregar la decisión política 
de favorecer o nó el mejoramiento de las condidones habitacionales.

/b ) capacidad



b) capacidad real de compra de estos bienes y Servicios por parte 
de todos los sectores de la población como consecuencia de una 
adecuada y real incorporación al proceso, de desarrollo; y
c) eficiente.organización operativa del mercado de vivienda y 
servicios conexos que permita enlazar esa capacidad dé generación 
de oferta con el poder real de compra de la población.
En principio podría decirse que en la medida en que estos y otros 

requisitos se cumplen en un país la situación general se torna favorable 
a una progresiva elevación de las condiciones habitacionales, y el grado 
de factii'ilirlar; y de consolidación de esta atmósfera favorable dependerá, 
en gran medida, del grado do autenticidad y de mutua compatibilidad con 
que se encuentren satisfechos tales pre-requisitos. Es decir, cuando se 
trata de una capacidad de oferta basada en un sólido, progresivo y gene­
r a liz a d o  desarrollo del ap arato  productivo, y no simplemente de una 
ampliación artificial y momentánea* cuando el poder de compra de la 
p o b lació n  es generado por una constante ampliación de los fr e n t e s  de 
traoaje y una levación progresiva de la productividad, y no simplemente 
por una política de subsidio transitorio; y cuando la organización 
funcional del mercado está basada en un proceso real de transformación 
y perfeccionamiento de las instituciones y no simplemente en disposiciones 
legales más o menos Arbitrarias 0 sin base operativa real. En este caso 
podría afirmarse que el "problema” de las condiciones habitacionales 
como tal no existe, o se reducé á la necesidad de ciertos esfuerzos 
destinados a perfeccionar o "afinar" total o parcialmente el conjunto de 
instrumentos del mercado y de la política de vivienda. Se trata entonces 
principalmente de un "problema» generado en esencia por deficiencias 
institucionales y operativas qúe pueden ser subsanadas con cierta faci­
lidad a base de decisiones políticas.

Este es en principió el casó de los países altamente desarrollados 
en los cuales los pre-requisitos básicos señalados se cumplen general­
mente. las variantes qüe el Caso ofrece parecen derivarse del mayor o 
menor grado de mutua compatibilidad en que dichos requisitos se presentan. 
Una de ellas se producé cuando el deseo de la población de elevar

/constantemente sus
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constantemente sus condiciones habitacionales y la capacidad de compra
para lograrlo va tornando obsoletas las viviendas existentes y ello se

3/traduce en una demanda superior a la oferta convencional. Este es el 
caso, por ejemplo, de los países escandinavos¿ Inglaterra y Estados Unidos 
en la actualidad. Otra variante se produce cuando existen minorías margi­
nadas económica o socialmente. Este-éw el caso, por ejemplo, de los 
grupos de color y de inmigrantes mexicanos y portorriqueños en los 
Estados Unidos;^ o el de los argelinos y otros africanos en Francia; o 
el de loe inmigrantes africanos y asiáticos de las colonias y ex-colonias

K t ■ - i'':-- . ■. 'en Inglaterra^ Otra variante, de diversa naturaleza, se presenta cuando
esos palees cí« ¿arrollados son afectados por crisis cíclicas o bélicas.

Inglaterra, los países escandinavos y Estados Unidos constituyen 
ejemplos de este case., Para una ampliación del-tema'véaset 
Vvenk S. Kristop,,. Compcoonies del cambio en el inventarlo nacional 
de vivienda en relación con el censo de 1960. Estadistlcaj IASI,
Vol. XX. N° 77, Washington, diciembre 19¿2, pág. 755 ¿ dunt Gustavsson, 
I,r. vivienda en Suecia. Junta Nacional de la: Vivienda, Copenhague, 1964 
Documento Informativo N° 6; Danish Ministry Housing, Housing in Denmark 
Copenhague, Documento Informátivo N® 2; Ministerio de Vivienda 
de Noruega, La vivienda en Noruega. Copenhague, 1964, Documento 
Informativo. N° 5» (Los tres últimos fueron presentados en la gira 
do estudios y seminarios sobre organización y funciones de los 
organismos nacionales encargados dé la ejecución de los programas 
ce vivienda auspiciados por las Naciones. Unidas ÿ celebrada en 1964.)

y  El caso de la población de color y de los inmigrantes mexicanos 
y portorriqueños en Estados Unidos y el de los argelinos y otros 
africanos en Francia. Véase Naciones Unidas, Informe sobre la 
situación social en el mundo. Capitulo V, N° de Venta 63*IV.4•
Véase también Charles AbrafaSi La vivienda y el desarrollo ur bano 
en los Estados Unidos. Anexo -del-Informe del Grupo Especial ds 
Espertos en Vivienda y  Desarrollo Urbano, publicación de 
Naciones Unidas N® de Venta 63,IV.l,An«sb IV. Véase también 
S* Harrington^ La-cu^turo dé pobreza en Estados Unidos, Fondo
de Cultura Económica, México. \

y  Véase United Nations Economie Commission for Europe, The European 
Hoc ting Situation. I/ECE/221»Geneve* 19§9; ;Pa«l Dy Wéndt,
Post Vorld-Wan.-n Housing Policies in Italy, en land Economies,

• Voi^ xxsèviii, r  2 ,  mayo 1962,  .■ ^

/El ”problema"
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El "problema” habitacional en los Estados Unidos en el periodo de la 
reseción alrededor de 1930 podría constituirse en cierto modo en un 
ejemplo del primer caso; y Alemania* Francia, Italia* los Países Bajos 
y otros países europeos y Japón* cuyo inventario de viviendas se vió 
repentinamente destruido total o parcialmente durante la Segunda Guerra. 
Mundial, ofrecen durante el comienzo de la postguerra ejemplos típicos 
del segundo caso.^

La característica básica que el problema de la vivienda presenta 
en estos casos anteriores y que determina una notable diferencia con 
"el problema” ea los países subdesarrollados es que en aquellos la 
"solución” no ocio es más fácil sino que resulta conveniente para f1 
conjunto de la economía nacional, Por una parte esos países se encuentran 
en general, en condiciones de afrontar el déficit de habitaciones mediante 
arreglos internos del sistema productivo y financiero sin grandes limi­
taciones estructurales y sin necesidad de causar trastornos serios a los 
otros sectores del desarrollo. Por otra, una ampliación metódicos de 
la oferta de bienes y servicios relativos a las condiciones habitacio­
nales puede operar como un instrumento, estratégico para la dinamización 
de toda la economía. En el contexto de una economía desarrollada la 
capacidad de la construcción de viviendas para absorber un alto y 
complejo volumen de insumes y manufacturas de todas clases constituye 
un factor dinamizador capaz de producir muchas ventajas.

6/ Véase Yhe Europena Housing Situation, Ob.cit.; Programa Relative a
■ lo s Censos Ifociúnaíes ;de Habitación, Grupo de Trabajo para los Censos 
de'Pobiació'n y Habitación de ía Conferencia de Estadígrafos 
Europeos, "Estadística", Inter-American Statistical Institute,
Vol. XX 77, Washington 19Ó2; La Vivienda v el Desarrollo Urbano 
en el Japón, informe resumido presentado pdf H. Kano, Informe del 
Grupo Especial de Expertos en Vivienda y Desarrollo Urbano* Publi­
cación de Naciones Unidas N° 63.IV.1, págf 74; World Housing 
Conditions and Estimated HousingReouiremea^s. publicación de 
Naciones U n i d a s ^ i î f e c ^  ' long-term
Problems of Government Housing and Relatad Policies, ST/ECE/HOJ/20 
Volumens I and II. New York, 1966,

/Ello es
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Ello es asi principalmente porque» en primer lugar» los grandes 
planes de construcción de viviendas permiten absorber un alto volumen de 
equipos pesados y livianos de construcción que el^pais puede producir; 
generan una amplia demanda de equipos "electro-domésticos" que la 
población puede realmente adquirir; y consumen una formidable cantidad 
de materiales de construcción producidos con equipos, técnicas y materias 
primas nacionales.^ ï, en segundo lugar, el aparato productivo se 
encuentra listo para afrontar esta demanda sin necesidad de cambios 
estructurales previos y los recursos financieros no se encuentran gene­
ralmente afectados por fuertes restricciones ds prioridad para otros 
sectores del desarrollo o de política de balance de pagos.

En estas condiciones al fenómeno del déficit habitacional puede 
ser concebido básicamente como un problema de escasez y, en consecuencia, 
puede ser abordado a través da la producción masiva, la organización del 
mercado y la movilización intensiva de recursos financieros,

Sin embargo, en los países subdesarroliados y particularmente en 
América Latina "el problema" se presenta con características muy 
diferentes. En efecto, las precarias condiciones habitacionales que 
afectan a amplios sectores de la población - como las de lá educación, 
la salud» la nutrición y demás componentes del nivel de vida - no 
constituyen simplemente el resultado de un problema de escasez de viviendas. 
Por el contrario, todo parece indicar que ellas son la manifestación o 
el síntoma - reflejado. en el plano habitacional y urbanístico - de 
desajustes y limitaciones estructurales de diverso orden localizadas en 
las bases mifmas del proceso de desarrollo. Los bajos niveles habita­
cionales da grandes sectores populares •♦ particularmente con sus altos 
Índices de hacinamiento, promiscuidad, deterioro, insalubridad,

y  Véase íiarold Robison, Recursos Financieros y política de Organizaciones 
Interamericanas para Vivienda, en la Formación de Capitales para 
la Vivienda en América Latina, Unión Panamericana, Washington 1963, 
pág. 30.

/marainalidad qrbanístioa



s /marginalidad urbanística y otros aspectos negativos - son parte de un 
cuadro de marginalidad social y económica mucho más amplio que incluye 
a todos los aspectos básicos del nivel de vida.

Como se sabe, este cuadro es el resultado del subdesarrollo económico 
y social en que amplios sectores de la población no encuentra oportuni­
dades de empleo de alta productividad y con el nivel de remuneración, 
ni otros servicios indispensables para asegurar la adquisición de adecuadas 
condiciones dé vida. Las grandes barriadas periféricas insalubres o las 
congestionadas y deterioradas casas de inquilinato ubicadas en el centro 
de las grandes ciudades, asi como la precaria vivienda de los campesinos 
no conetihuys-r*. sólo una r epresión de marginalidad habitacional sino, 
fundamentalmente, una expresión general de los niveles de vida logrados 
por los sectores que han quedado al margen del desarrollo económico y 
social o que soportan loe efectos negativos de los desajustes estruc­
turales de éste.^

E l hacinamiento se produce cuando la vivienda es ocupada por un 
nómero de personas supeior a su capacidad funcional dé alojamiento, 
la promiscuidad se presenta cuando existe una forsosa simultaneidad 
de funciones incompatibles entre si en un mismo espacio funcional, 

deterioro hace relación a la calidad y al grado de conservación 
de los materiales y equipos de la vivienda. La Insalubridad se 
refiere a la existencia de instalaciones sanitarias (eliminación 
de excretas, aguas servidas y desperdicios; ventilación y otros).
La marginalidad urbanística se refiere a la falta de integración 
de la vivienda y al conjunto de servicios municipales y comunales; 
a la ubicación geográfica marginal y a las deficiencias topográ­
ficas del terreno (fuertes pendientes, erosión, inundaciones, etc.). 
Existen otros indicadores sobre el mismo aspecto.

2/ "la formación de una población marginal y subraarginal, a menudo 
en los límites de los niveles de subsistencia, fue el precio más 
notorio que las grandes ciudades latinoamericanas hubieron de pagar 
para conciliar las altas tasas de incremento de su población con 
los bajos niveles de productividad de su estructura económica", 
CEPAL, El Desarrollo Social de América Latina en la Postguerra, 
E/GN.12/66Ó, Edición §olat4îachète.' iuenos-Aíres, 1963,■pág, ?4.

/La espectacularidad



La espectacularidad que en los últimos años ha venido dándose al 
problema de la Vivienda por encima de los otros componentes citados parece 
obedecer más bien al impacto estético-urbanístico que produce, a la magnitud 
del déficit acumulado, al surgimiento repentino de grandes barriadas 
marginales en las-dos últimas décadas y a la creciente frecuencia de las 
invasiones de predios urbanos y privados por parte de grupos marginales, 
que a una concepción amplia - y profunda de la naturaleza y las implica­
ciones del problema.

Dentro de esta característica fundamental que el problema presenta, 
en Latinoamérica, como en el cá$d’ de los países altamente desarrollado s', 
podrían di;3t3jt£uirse algunas variantes o matices pero todas ellas ofrecen 
el denominado? común del su cdo sarro lio J&/ Utilizando el esquema inicial 
de pre-reqoisitos básicos rotativos a las oondiciones habitacionales, 
podría decirse que este denominador común se presenta así en la región:

a) La e ccnoïiia no : t i  en  capacidad de generar una adecuada oferta 
de viviendas y servicios conexos;
b) los sectores sociales, afectados por el problema de la vivienda 
no tienen capacidad real de compra para éstà y el Estado no está en 
condiciones de subsidiar a aquellos} y ' :
c) serias limitaciones y rigideces estructurales dificultan la 
adecuada organización y operación del mercado de la vivienda, la 
tierra  urbana y los servicios conexo s. ,

10/ Uno de estos matices lo ofrecen los casos d® Argentina y Uruguay,
países en lo.s cuales el déficit acanallado hasta .̂ ''.w)iBenbó;- es rela­
tivamente reducido con© lo habían sido, hasta hace pocos años los 
sectores marginados del desarrollo y de la redistribución de los 
beneficios de éste;- En la-actufliidad'estos sectores están creciendo 
sigrificativamente ep la medida en que las condiciones tradicionales 

! del desarrollo se deterioran relativamente. Otra variante la ofrece 
él caso de Venezuela, país en el cual ios* important^ -fiscales

J provenientes dei petróleo podrían permitir el finanoi^lento y hasta 
el subsidio de un volumen significativo de viviendas. Sin embargo 
Silo no significaría forzosamente que JLae: familias beneficiadas por 
tales concesiones' en el pláho,habitacional hubieran superado el 
cuadro general de BWginalidad eçonómica y. social en que se encuentran. 
Éste tipo de solución ya fue ensayadocon resultados negativos muy 
elecuentes a través del célere pi^yectõ”‘d<pioitínadb"nSuperbloque8 
de Caracas." Véase. (gvaiuaci0n pe los^Súbérblocmes di-.Çaracàa»

. -Banco obrero de V e n e z u e l a . , C a r a t o s , ' 'I \



En estas condiciones el cuantioso déficit de habitaciones acumulado 
hasta hoy no constituye el meollo del problema sino apenas mía manifestación 
estadística o un síntoma de un problema más profundo: los bajos niveles de
desarrollo económico y social. Consecuentemente, no se trata de un problema 
de "escasez de viviendas" sino más bien de escasez de desarrollo. Igual­
mente "el problema" no puede ser superado mediante la construcción masiva 
y acelerada de nuevas unidades sino, más bien, creando las bases de 
desarrollo que permitan a la economía armar a la población afectada del 
poder de compra estable y suficiente, y generar la compleja y costosa 
gama de factores que se requieren para mantener una adecuada y oportuna 
oferta de viviendas y servicios conexos.

Al margen de estas consideraciones, la concepción o formulación 
del problema y la mayoría de las soluciones ofrecidas en los países de 
América latina han girado tradicionalmente en sus aspectos básicos en torno 
al fcnímeno estadístico del déficit, o sea de la diferencia entre el número 
de familias u "hogares censales" y el volumen de viviendas adecuadas 
existentes en un momento dado. Esta es, al menos, la impresión que se 
desprende de la gran mayoría de los estudios y femulaciones hechas en la 
región por los gobiernos y sus agencias especializadas en vivienda

Véase, por ejemplo,¡Programa Nacional de Desarrollo Económico. 
Corporación de Fomento de la Producción, Resumen, Talleres La Nación, 
i961, Santiago; Plan Habitacional-Chile. Corporación de la Vivienda, 
1963. imprenta Gutemberg* Plan Habitacional, Cámara Chilena de la 
Construcción, Santiago,
Integral, Comisión Nacional de Vivienda, Ministerio de Trabajo y 
Previsión, Buenos Aires, 1957? Déficit y Demanda de Viviendas en 
Colombia, Corporación Nacional de Servicios Públicos, Bogotá 1956; 
Informe Final del- Primer Seminario Nacional de Vivienda de Interés 
Soc-.al, Ambato, Ecuador, 1959: M'lit'Vivienda' eh"El Salvador. Public 
Administration Service, MiMsterio de feconomia, San Salvador, 1949; 
Informe sobre la Vivienda en el Perú, Comisión para li Reforma Agraria 
y la Vivienda, lima 1956; Programa Financiero de Vivienda, Secretaría 
de Hacienda y Crédito Público i Méscico, 19o4. la Vivienda en el Perú, 
W. Harris y otros, Unión Panamerican, Washington. 1963; Diagnóstico 
Preliminar del Sector Vivienda. Instituto Nacional de Vivienda y 
Urbanismo, San José, Costa RÏca, 1964; La Vivienda en Honduras,
W. Harris y otros. Unión Panamericana, Washington, 1964. Véase 
también, Análisis dé los Programas Nacionales de Vivienda de Cinco 
Países latinoamericanos, S^Æt^A/cOnf«9/L.9. Seminario Latinoamericano 
sobre Estadística y  Agrama*» de la vivienda, Copenhague, 1962; é
M q r g e   gjWpte.,jygAgte:J&XáB&me, fe .M.Corçipiénal CIES. Conse.io Económico y Social, Unión Panamerican, Washington
' OEA/serv, H/x.4, Sao Pualo, 1963, /g8 también



Es también Xa qué puede obtenerse a través dé las publicaciones de varios 
organismos internacionales y r e g i o n a l e s T a l  concepción, que corres­
ponde adecuadamente a l contexto de los países- industrializados, contiene 
algunas limitaciones básicas para el análisis y el’ tratamiento del 

problema en la  región. Una de ellas es que induce en la práctica a una 
identificación del problema propiamente dicho y sus causas con sus mani­
festaciones o efectos. Por ésta razón es frecuente en la región que tanto -  
su formulación como los esfuerzos para afrontarlo giren sistemáticamente 
en torno al-d éficit o "escasez" y no a las cuasas estructurales e insti­
tucionales: qua lo generan, Otra es Que el estándar o patrón de referencia 
que sirve do bare para establecer l a •escasez se establece generalmente en 
forma poco ob jetiva.^ /- Quizás en esta definición han jugado un papel '
muy importante las crecientes aspiraciones de las "clases medias" y 
particularmente los grupos de empleados ligados a l  sector público. Natu­
ralmente tales procedimientos y la actitud-que él entraña nc resultan 
compatibles con la realidad y las limitaciones latinoamericanas. Otra 
es que conduce a una concepción y a un tratamiento del problema restrin­
gidos a l campo específico dé la  vivienda, con la consecuente subestimación 
del resto de las influencias del universo, social y económico y particular­
mente con las limitaciones típicas del proceso de desarrollo latinoamericano#

12/ Véase por ejemplo, Evaluación Estadística de las Condiciones de
Habitación, Déficit Eadatentes y- Necesidades Futuras de Viviendas 
en los Países Seminario
Latinoamericano sobre Estadística y Programas de la Vivienda,
Copenhague, 1962; Informe <fel Seminario Latinoamericano sobre 
Estadísticas y Programas '•de.'W^éáqaVl Publicación de Naciones Unidas,
N° 63#Il»G.14j Problemas de la vivienda de Interés Social# Unión 
Panamericana, Washington. 1956: World,Housing Gondltions and 
Estimated Housing Requirements, òb.cfe.

12 /  No existe suficiente claridad * sobre fenaturaleza y la  dinámica interna 
de estos estándares. En términos gençralès se habla casi siempre 
de las viviendas que no cumplen tales estándares., Por ejemplo, 
la OEa, basa el cálculo del d éficit en ^aquéllás constiucciones que 
no e^án:a la altw a d e d i g n i d a d  hvañana y que es obligante demoler." 
(Véase Problefes de fe Vivienfe dé feteyés 3ocial¿ S2íjS4|.*)

/Éste fenómeno
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Éste fenómeno aparece evidenciado en la mayor parte de los métodos propuestos 
para la programación de la vivienda en los países de la re g ió n .^  Estas 
y otras limitaciones y sus implicaciones en el proceso de agudización 
del problema de la  vivienda serán discutidas en detalle más adelante.

B* Carácter estructural del problema

Al analizar e l problema en sus bases y causas, y no sólo en sus manifes­

taciones visibles, surgen claramente definidos algunos fenómenos de 
carácter estructural que convierten el problema de la vivienda en un 
fenómeno que trasciende mucho más allá de su propio campo específico 
y lq ubican inevitablemente en la base misma del desarrollo general 
de los paises en particular y de la región. Algunos de estos fenómenos 
sons a) las fecompatibilidades entre el ingreso de los sectores populares 
y los costos de los servicios de vivienda; b) las incompatibilidades 
entre la demanda nominal y la capacidad real de los países para producir 
y financiar las viviendas y los servicios conexos requeridos; c) los 
desequilibrios entre las estructuras rural y urbano-industrial, sus 
desajustes internos y sus implicaciones demográficas; y d) el conjunto 
de limitaciones y escollos político-administrativos y socio-culturales 
que conoituyen reflejos directos e indirectos de las estructuras imperantes 
en la región.

Véase L .J . Jongeí Demanda Actual de Viviendas, IASI, Estadística,
Vol. XXI, N° 79, Washington, 1963,' pág. à è 2 ;“ Jacob S. Siegel, 
Informaciones Demográficas para la Formulación de Programas de 
Vivienda con Especial Referencia a América Latina. Estadística 
o b .cit. "páÃ. ' rH»V» ■ M  "" Dfttóo a¿ población y análisis 
necesarios para evaluar la. demanda ppesente y futura de viviendas, 
Estadística, ob .cit. ,p á g . 301# MSI. El programa de estadísticas de 
habitación ÿ construcción del Instituto Internacional de Estadísticas, 
Estadística. obtc i t » pagl.¿05 .  ̂ ^ b re  e l miW>' taza véase también 
IA.3I, Estadística. Vol. XX N** 77, diciembre 1962. Para una refe­
rencia detallada sobre el tema véase: Naciones Unidas, Métodos 

■ propuestos para caloular las necesidades en materia de habitación. 
E/CN.3/ 274,  Nueva fork, I960; Indicadores estadísticos de las 
condiciones de habitación. N* de venta 62.XVII.7» Informe del

l ¿ /  Véase Part© II -  Limitaciones y Perspectivas del Enfoque Tradicional.
/Al lado
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Al lado de estos fenómenos estructurales adversos considerados 
decisivos en la configuración del'problema existen otros escollos de 
carácter operacional no menos importantes. Algunos dé ellos son, por 
ejemplo, la  falta  de organización én là producción y en el mercado de 
viviendas y servicios, el recargo innecesario de los costos, las defi­
ciencias de los actuales sistemas estadísticos y la falta de una adecuada 
política habitacional y sus correspondientes programs de inversión.
Sin embargo, como se comprobará a lo largo del análisis de los fenómenos 
estructurales citados, estos escollos operacionales tienen una importancia 
muy relativa en la  definición del problema én los países subdesarrollados. 
Consécu¿nterarte, los e?Cierzos para superarlos tienen poca repercusión 
en el enfrentamiento global y décisive del problema. Por esta razón los 
beneficios de tales esfuerzos quedan casi siempre reservados a los 
sectores que por razones estructurales tienen acceso real al mercado de 
viviendas y servicios. Paradejalménte, es a estos factores operacionales 
a los cuales se ha dado tradicionalmente énfasis en América Latina
a) * ilJ^^Qffii^^iíidáde entre los costos fie la vivienda y el poder

de compra de los sector e s populares
Como resultado de .una compleja combinación dé factores adversos 

los costos de la vivienda en América Latina son muy altos, tanto desde 
él panto de vista de la  producción como de la capacidad de compra de los 
sectores de ingresos bajos y médias, tanto vértenos como rurales.

No se dispone deestudios que.hagan posible establecer con precisión 
e l nivel de estós costos* Por vina parte, no existen en la  región sistemas 
de registro estadísticos que permitan conocer los costos fidedignos de las

Véanse,'además de las anotadas en la  cita  jj/, las siguientes: 
Consepto y Técnica en e l Planeamiento de.la Vivienda de interés 
Social, instituto dé Teortía: <fe m- Arquitectura y  Urbanismo,

; Montevideo, 1964í Problemas de la Vivienda'ele Interés.,Social 
en América Latina, Unión Panamericana, Washington, 195&Î 
Plan Nacional de la Vivienda, .1951-1955, Banco Obrero de Venezuela, 
Caracas, 1951. Fondoj^uciíufo dePropréso Social^ Cuarto 
Informe Anual 1964. Banco"Ihtéra^ícanb dé Desarrolló, ■- ■
Washington, ¡Í95Ó. ' '• i , .

/viviendas contruidas
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viviendas construidas independientemente por el sector privado. Coa» 
parte de sus sistemas de arbitrios fiscales algunas ciudades importantes 
exigen algunos datos sobre costos y área construida de la construcción 
nueva en general; pero en la práctica estos datos son generalmente 
acomodados por los propietarios y constructores a fin de rebajar el 
monto de los impuestos correspondientes. Por otra parte, los datos 
relativos a los programas oficiales de vivienda son con frecuencia 
frumentarios. Generalmente no incluyen los costos administrativos de 
la  institución (que con frecuencia oscilan entre el 15 por ciento y el 
25 por ciento A l  presupuesto institucional), de los impuestos munici­
pales y nac'-.ona.les -(que -pueden variar entre el 3 por ciento y  el 6 por 
ciento) y del financiamiouto (que es del orden del 6 por ciento al  
12 por ciento anual). En otros casos excluyen el costo de la tie rra , o 
de las obras de urbanizacici, o de ambos; o los contabilizan por 
debajo de los costos reales, particularmente cuando se tra ta  de tierras  
adquiridas por estas estas instituciones con varios após de anticipación 
y d„ tarrenos ejidales o de otro carácter público. Sobra advertir que 
los costos de la infraestructura básica han quedado convencionalmente 
excluidos. También se da el caso de programas en los cuales las viviendas 
figuran oficialmente con costos muy bajos a fin de no sobrepasar formal­
mente. los topes máximos establecidos por los organismos de crédito interno 
o externo,2 0  A todo esto debe agregarse que, debido principalmente a 
la  inflación y a la inestabilidad del mercado, en la mayoría de los 
casos los costos de adjudicación o venta son generalmente mucho más altos

17/ la omisión de este rubro del costo es frecuente en los casos de
programas de viviendas que no incluyen los servicios básicos. Aunque 
parezca paradojal muchas instituciones nacionales de vivienda se 
concretan a construir y otorgar la  vivienda propiamente dicha y 
dejan la  provisión dé los servicios %  otras entidades, ‘ Algunos 
programas en Colombia y otros |»ísea ofrecen ejemplo* ilustrativos  
de este fenómeno, :

18/ Muchas viviendas construidas bajo e l programa del DFL-2 de Chile,
por ejemplo, figuran ofíciaimente consuperficies construidas y costos 
que son ampliados por sus propietarios con posterioridad a l registro 
o ficia l.

/que les



que los de programación Que son los que figuran casi siempre en los 
informes oficiales*- Al margen de estas informaciones oficiales 7  de 
las reducciones que podrían lograrse idealmente a través de la raciona­
lización de los diseños, los materiales y las técnicas constructivas, la  
vivienda existente en el mercado actual es costosa y no puede ser pagada 
por los sectores de bajos ingresos que son -  con excepción del caso de 
Argentina y Uruguay -  los mayoritarios. Se estima que, en general, 
una vivienda urbana modesta pero adecuada tiene un costo real en el mercado 
tradicional que varía entre 3 000 y 6 000 dólares para familias de ingresos 
bajos y de 8 000 a 18 000 para familias de ingresos medios,¿ 2/  como se 
detalla en el cuadro 1 ■(Estimaciones dej. Costo Promedio de la Vivienda 
Urbana en el Mercado Tradicional de Interés Social). Esta situación se 
ve ampliamente confirmada aín en los programas adelantados últimamente 
por lo3 gobiernos en desarrollo de los programas regionales de cooperación 
financiera, particularmente en cuanto se refiere a las de menor costo 
(véase cuadro 2: Costos Promedios de Viviendas Financiadas por el
BIP an América Latina) , - ^  Al mismo tiempo la oferta es extremadamente 
limitada y el mercado se caractérisa por e l predominio de compras e l  
contado o de contratos de arrendamiento cuando se trata  de propietarios 
privados, o de adjudicación mediante amortización a largo plazo cuando 
se trata  de programas oficiales o de instituciones sin fines de lucro.

19/ Estas estimaciones incluyen: a) Costos del terreno y los servicios
básicos; b) costo del área construida; y c) costos de administración, 
honorarios e impuestos. No incluyen costos de capital ni obras básicas 
de infraestructura urbana*

20/ Por ejemplo, según la National League of Insured Saving Associations 
en junio de 1965, los costos promedios de vivienda producidas por 
estas asociaciones eran de 4 000 dólares en Chüe; 6 249 en la 
República Dominicana; 4.700 en Ecuador; 9 110 en El Salvador;
7 000 en Guatemala; 4 899 en Perú y 14 482 «1 Venezuela* Véase 
Saving.and Lean Progress RepoftW, N° 25, National League of Insured 
Saving Associations, Washington, 1965* Bn Colombia 64 149 viviendas 
construidas por el Instituto de Crédito Territorial entre 1961 y 
1963 tuvieron un costo promedio de 2 900 dólares. Véase Informe 
al señor Ministro de Fomento 1963. Instituto de Crédito Territorial, 
Bogotá 1963, pag. 88, ¿n Chile los departamentos económicos de 
70 metros cuadrados financiados con fondos provenientes del Plan 
Habitacional cuestan entre 8 000 y  12 000 dólares,

' , /Cuadro 1



ESTIMACIONES BEL COSTO PROMEDIO DE LA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL EN AMERICA LATINA

(O d ia re s )

Cuadro 1

V iv ie n d a s  pava fa m ilia s  de in g re s o s  basse S/ V iv ié n d »* p a ra  fa m ilia s  de in g re so s  medios V

A lt e r n a t iv a  "A "  4/ A lt e r n a t iv a  "B «  d / A lt e r n a t iv a  ”C "  r / A lt e r n a t iv a  "A*1 0/ A lt e r n a t iv a  " 8"  d / A lt e r n a t iv a  "C”  y

a )  T e rre n o  con

s e r v io la s  0 /  100 m2 x  5 -  5«0 80 m2 *  5 *  tw o 150 m2 x  7 *  1 OSO

í

200 ia2 x  10 *  2 000 80 m2 x  I©  *  800 250 m2 x  15 *  3 750

b )  C o n s tru c ­

c ió n  t j  70 «  x  30 «  2 100 70 «  X  50 *  3 500 90 «  x  50 »  U 500 ib o  »  x  50 »  7 eco 80 «  x ? © *  5 600 160 "  x  70 &  11200

a ) O tra s  o o s t o s ^  20$  520 20$ 78O 20$ 1 110 25$ 1.800 ■ 25$  1 609 25$ 2 990

C osto  t o t a l  3 ISO ** 600 6 600 l o  800 8 000 17 9*«®

d) A rr ie n d e  mensual
prom edia h /  31.20 k6 .d 0 66,60 108.00 8 0.00 179. ^

e )  A m o rtiz a o i ín  mensual
prom edia y  39,00 58.50 83^5 135.00 100.01 2 2 3 .b l

Fuente í  Estim aciones con base en d a to s  e s p e c íf ic o s  «obre  c o sto s  en d ife re n te s  o lu d a d a s .

a /  Con in g re s o  mensual e n tre  O y  100 d i  l a r  es  (v & n s e  ouadros 6 y  J ) .

b /  Con in ® '» so s e n s u a l e n tre  100 y  5OO d ó la re s  (v ía n s e  ouadros 6 y  7 ) .
0 /  Casa o o rr le n te  a is la d a ,  en  una a dos p la n ta s .

d /  Departam entos en e d i f ic io s  m u lt i f a m l l ia r e .  de <4 p iso s  en t e r r e n e  o on d ensid ad  prom edio de 700 h a b ita n te s  p or h e c tá re a , 

e /  Lote o p a re s ia  de t e r r e n o  con v í a s ,  acueducto , a lc a n t a r i l la d o ,  lu z  y  s íg u e o s  s e r v ic io s  oomuhales. 

t /  S u p e r f ic ie  c o n s tru id a  t o t a l .

g /  H o n o ra r io s  e u t i l id a d ,  s a g fo  e l  c a s o , costos le g a le s , t í t u l o s ,  e tc .

h / En prom edio se « o t a »  en la  re g ió n  e l  1 pee o l e n t e  de l a  i n v e r s i ó n  e o m o  oánon de a rre n d a m e n to ,

1{  Con c rá d ite  a l  10 p o r  c ie n to  a n u a l en 20 afíos y  pago en S&Q cu otas mensuales (o s  t lc a o lá n  aproxim ada).



Cuadro 2
COSTOS DE LAS VIVIENDAS FINANCIADAS POR EL BU) EN AMERICA LATINA a/

Convenio Bip (dólares)
Montos de los 
ingresos anuales 
de las familias 
beneficiadas 
con préstamos

Viviendas .financiadas con préstamos
País Año

convenio
Costo promedio 

total 
por vivienda

Costo total 
2por m

Argentina 1963 1 800-2 400 3 950 60.00-70.00
Bolivia 1 400 20.00-30.00
Brasil - . Hasta cuatro 

salarios mínimos
830 11.00

Colombia 1962 •366-2 200 2 110 18.40-57.20
Costa Rica 1961 648-1 440 2 707 38.00
Cuba •* -
Chilo - 1962 ■ 225 ' 2 515 32.00
Chile 1962 • e • * 3 346 43.57
Chile 1963 1 560-1 980 3 459 43.00
Ecuador 1962 Hasta 900 2 222
El Salvador 1962 576-1 536 2 260 • • •
Guatemala 1962 . 480-1 680 1 729-2 500 20.00
Haití «M . *
Honduras 660-1 560 . 1 912 51.00
México , í , , ■ • *'• • * ♦ é
Nicaragua 1962 428-2 200 2 732 40.00
Panamá . 1961 800-2 400 2950-3 240 43.00-46.00
Paraguay . . - - - mm.
Perú 1961 355-1 120 • • • . 26.50 .
Perú .y-' ; y.1962;/: y ■_.1-560;: ._y ; 3 364 37.50
República
Dominicana 1963 y; 320*̂ 2 160 y : -y 1 000-1 640 , 15,00-40.00

Uruguay ;■ . —  ; 660^2 280 * •• ■ 40.00-63.00
Venezuela ■•'\‘T>:“i9¿i:-':. • ' 550^800 1 1 300 15.00
Venezuela . 1962 715-2 700 2 613

..."T"...r ... .
65.00

Fuente: CEPAL, Situación habltaeional.^Polítiea y Programas de Vivienda en 
América 'Latina. 1960-65. S T / E C W C o n f n a g .  42.;

/Desafortunadamente este



Desafortunadamente este último sistema tiene aún poca significación 
en el conjunto de la región debido a l relativamente reducido volianen 
que él representa en la oferta global. Como se sabe, el Fondo Fiduciario 
de Progreso Social, que ha constituido hasta ahora el más amplio y 

-decisivo recurso financiero para la vivienda en la región, en sus cuatro 
primeros años de funcionamiento (1961-64) logró financiar parcialmente 
230 000 unidades en 18 países.-^/ Esto significa un promedio de 
57 000 nuevas viviendas anuales que equivalen más o menos a la meta 
anual de construcción residencial fijada por el Gobierno de Chile para 
1965-70.22/

El cuadro 3 ofrece una visión de conjunto de este tipo de oferta 
en relación con la demanda nomine! de viviendas en América (atina.

Tampoco se cuenta con datos satisfactorios que permitan establecer 
la  evolución de los costos áe la construcción de viviendas, sue servicios 
conexos y de la tie rra  urbana en la s  principales ciudades de la región#
Se dispone apenas de informaciones muy precarias y aisladas que no 
penarían por ahora establecer análisis comparativos debidamente funda­
mentados. Sin embargo, éstos pueden ser suficientes para intentar la 
caracterización del problema. Uno de los factores o ingredientes de 
mayor peso en la conformación de los costos es el alto precio que la  
tierra urbana ha venido alcanzando en los últimos veinte alos en toda 
la  región. Se estima que en las principales ciudades este rubro ocupa 
entre el 20 y el 3 0  por ciento del costo to ta l. Tal situación parece 
obedecer, en primer lugar, a la limitación de capitales tanto privados 
como.estatales para la provisión de los servicios urbanos. Esta limitación 
se traduce en una restricción de la  oferta de tierras frente a la presión 
de una demanda cada vez más intensa generada por la  constante llegada

gjL/  , Véase, Fondo Fiduciario de Rrogreso Social: Cuarto Informe Anual 1964.
Banco interamericano de Desarrollo . Washíangt'on, 1965, pág, 92. "

W  ¥éas«* Frej
sobre el Primer Afio de Oobierno* Presidencia de la República,
Santiago, 1965. Véase también, P(an H ab ltac!^ .! 19.6g-.7Q,
Cámara Chilena de la  Construcción, Santiago, 1964.

/Cuadro 3
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dé nuevos contingentes humanos procedentes de poblaciones pequeñas, de 
áreas suburbanas y del campo,^2/ En segundo lugar, a la  especulación 
derivada de ciertas fases del proceso inflacionario y por falta  de una 
acción efectiva del Estado en el campo de la política reguladora del 
desarrollo urbano. Paralelamente, existe una tendencia de bajo rendi­
miento en la tierra  urbanizable en las  especificaciones o patrones de 
diseño urbano y arquitectónico impuestasa través de las reglamentaciones 
municipales de urbanismo ò planeamiento urbano. Como se sabe, entre el 
30 y el 50 por ciento del to ta l de la  tierra  bruta destinable a viviendas 
en las grandes ciudades debe ser destinado a "áreas verdes",^*/ avenidas • 
y calles y, además, de cada lote familiar o parcela neta sólo puede 

ocuparse con la construcción del 50 al 60 por ciento, quedando e l resto 
con» "área libre” o "área no construida". Obviamente esta liberalidad 
no corresponde a una estrategia de reservas para ampliaciones futura».
Estas especificaciones inspiradas originalmente en sanos propósitos 
estético-urbanísticos,^/ s i bien pueden tener justificación en países de 
alto desarrollo, constituyen en la práctica un significativo sobreeosto 
para la vivienda de interés social, que los países subdesarrollados no 
pueden pagar por ahora. En efecto, además del bajo rendimiento de la  tierra  
urbanizada ellas determinan una multiplicación de los costos de los 

servicios de agua, luz, alcantarillado, teléfonos, vías y otros, además

k V ’ ̂.....  • '
23/ Para un amplio desarrollo del téma de la urbanización escalonadas

véase: Los Patrones de Asentamiento Rural en América Latina.
CEPAL, (Doc, ele" Ref. #  ‘í ,  Seminario Regional Latinoamericano 

. sobre- el Papel del Desarrrollo de la Comunidad en el Desarrollo
Económico y Social. Santiago, 1964)j y.Distribución Geográfica

* c'*’ la  Población de América Latina y Prioridades Regionales del.
Desarrollo. CEPAL, Boletín Económico de América Latina, Vol, VIII.

. N° 1 , marao 1963.. Nueve.Xork.
2y  Se trata  de parques y jardines póblicos. •
25/ Generalmente estas altas especificaciones de diseño urbano aparecen

justificadas invocando propósitos higiénicos y funcionales. Sin 
. embargo, al analizarlas detenidamente se observa que ellas sobre­

pasan con creces los mínimos indispensables* En general se trata  
de uná tendencia a reproducir e l boato ornamental típico de algunos 
sectores de las grandes capitals» de los países altamente desarrollados.



de los costos sociales producidos por los desajustes de todo orden que 
genera la expansión inmoderada de las ciudades. Otro factor negativo 
es el bajo rendimiento del área construida en el diseño especifico de 
cada vivienda. Al analizar cuidadosamente los proyectos de vivienda 
de interés social adelantados tanto por el sector privado como por los 
organismos oficiales respectivos seóbserva que» en general, no parece 
existir criterios claros sobre el mejor aprovechamiento de este concepto 
y que hay una evidente tendencia a l desperdicio. En los proyectos adelan­
tados como parte de la política habitacional: el "área construida por 
persona" varía entre 7 y 25 metros cuadrados entre los diferentes países 
de la región y aún dentro de un mismo país,.•una misma institución, un 
mismo clima y muchas veces el mismo- sector socio-económico Natural- 
monte, diferencias en este concepto del orden de 3OO por ciento y más, 
coir. ) .las señaladas, afectan en magnitud proporcional e l costo y conse­
cuentemente el grado de acceso a estas soluciones por parte de los 
sectores de bajos ingresos. Desde él'punto de vista técnico no parece 
existir suficiente explicación para‘variaciones tan amplias, especial­

mente si se tiene presente que desde el punto de vista del funcionamiento 
arquitectónico se pueden obtener soluciones de buena calidad con "áreas 
unitarias" de 8 a  12 metros cuadrados.

Otro factor de significación es el alto costo de la construcción 
en general como puede observarse en el cuadro 4» Posto de la Construcción 
en algunos Países Latinoaméricanos. Este fenómeno parece obedecer a diversas 
causas. Una de ellas es el bajo nivel de utilización de los factores 
(mano de obra, equipos y herramientas, e tc .)  cualquiera que sea la técnica 
de producción empleada. Tal situación parece ser e l resultado de carac­
terísticas  estructurales y de un bajo nivel de eficiencia administrativa.
Todo esto se traduce en baja productividad, desperdicio de materiales, 
deterioro y subutilización de herramientas y equipo, alta frecuencia de 
accidentes, extensión exagerada de los plazos de construcción y muchos

26/ la  misma situación subsiste en los diseños específicos de cada unidad 
habitacional en cuanto se refiere a la distribución del área 
construida asignada a cada función.

/Cuadro 4



Cuadro 4
VARIACION DEL COSTO DE LA CONSTRUCCION (TIPO MEDIO) 

EN ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA

País Promedio
año

Mate­
riales

Mano
de

obra

Gastos
gene­

rales
Costo
total

Varia­
ción 
(por*- 

centajes)

Chile a / 1960 100.0 100.00 100.0 100.0
1961 101,2 106.9 125.2 105.9 5.9
1962 110.2 126.5 146,1 119.8 13.1
1963 157.5 178.9 221.2 171.8 43.4
1964 240,3 2?6,7 304.6 259.5 5I .0

Argentina b/ 1960 328.0 268,9 337*5 303.5 11.5
1961 396.4 334,9 398.4 370.1 21,9
1962 516.2 442,4 489.7 481,7 3O.2
1963 569.0 591.8 675.7 599.2 24,4
1964 678.6 753.7 801.3 723.7 20.8

a / Indices de variación de precies, Revista de Xa Construcción, año III ,
~ marzo de 1965» No, 34, Santiago oe Chile, p¿g, 24.
b / Indice del Costo de la  Construcción en la Capital Federal, Edificación,
** junio de 1965» Dirección Nacional de Estadísticas y Censos, Secretaria

de Estado, Buenos Aires, pág, 9»

/otros factores
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otros factores adversos. Otro factor generalmente reconocido es el alto
precio de los materiales de construcción debido no sólo a las escalas de
producción sino también a la falta de adecuada competencia en el mercado,
al crecido número de intermediarios que causan sobrecostos del orden del
20 a l 30 por ciento y a la desorganización característica de la industria .
de materiales de construcción. Se estima que alrededor de un 10 por ciento
de los materiales se desperdicia debido a la falta de normalización y de

coordinación modular. ^  Otro" factor es e l elevado costo administrativo
de los programas de construcción de vivienda. Como se sabe, los organismos
oficiales responsables de vivienda operan a altos costos administrativos
que fluctúan entré el 15 y el 25 por ciento del volumen de las inversiones
realas. Por otra parte* los honorarios de los proyectistas y constructores
varía entre el 10 y el 20 por ciento del costo de la construcción cuando
se ' asan en tarifas profesionales y son aún mayores cuando as aplican otros
criterio s. Estos altos costos obedecen en buena parte a las características
de las empresas constructoras de viviendas, las cuales generalmente carecen

de adecuado apoyo, son improvisadas y carecen del capital y el .equipo
" 8/

mínimo indispensable.”-7 Otro factor contribuyente a esta situación es 
el alto costo del financiairr voto que en el sector público e3 del orden del 
6 al 3.2 por ciento anual ^  y en el privado va del 10 al 24 por ciento.

27/ La normalización es una técnica de producción destinada a buscar la  
eficiencia, la economía y el rendimiento en los materiales a través 
de la unificación y racionalización de las especificaciones y normas. 
10 coordinación modular es una técnica de diseño y construcción 
basada en la utilización racional y coordinada de "módulos" 0 deno­
minadores comunes en las dimensiones de los materiales.

2 8 /  Véase Tatian Bulat, Organización de. las Asociaciones Gremiales de 
Empresarios en Función de un Sistema de Planificación Económica. 
Universidad de Chile, Fac. de Ciencias Económicas  ̂ Santiago, 1964, 
págs. 66 y 67,

29/ Los intereses directos generalmente varían del 6 al 10 por ciento
anual pero a ésto deben agregarse los recargos por concepto de seguro 
de vida y de incendio que son casi siempre obligatorios en este tipo 
de transacciones para asegurar la inversión.

/S i se
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Si se tiene en cuenta qué la mayoría de los empresarios constructores de 
viviendas necesitan financiar a crédito entre el §0 y el 80 por ciento 
de las operaciones, el rubro de intereses contribuye significativamente 
a elevar los costos, A todo este recargo originado por diferentes 
conceptos debe agregarse el qobrecosto que representa el lucio cesante, 
ciertos daños emergentes y los aumentos de precios y materiales que se 
producen automáticamente a lo largo de los amplios plazos de construcción 
originados en la  falta  de adecuada organización empresarial y otras 
causas, como los trámites ante organismos municipales y de servicios, 
las demoras en el otorgamiento del crédito, la  escasez estacional de 
materiales, las huelgas, y muchos otros factores, A este respecto, 
por ejemplo, en Chile el periodo promedio de construcción de una vivienda 
económica de 100 a 400 metros cuadrados (tipo D .F,L,2)32/ construida 
particularmente es en la práctica de 10 a 20 meses y en ese período las 
variaciones de los precios de los materiales y de la construcción son 
muy importantes. Por ejemplo, a precios constantes éstas fueron del 
orden de I3 . I  por ciento en 1962 sobre e l año anterior; y de 43.4 y 
51,0 en 1963 y 1964 respectivamente, como puede verse en el cuadro 4«
A estos factores señalados deben agregarse las utilidades totales cuando 
se trata  de programas adelantados por el sector privado que, segón se 
estima, son del orden del 20 por ciento de la inversión real aunque se 
trate  de actividades financiadas con fondos provenientes de recursos 
oficiales tanto internos como externos,*^

30/  Se trata  de viviendas económicas acogidas a los beneficios del
“Decreto con Fuerza de Ley N° 2" del 31 de julio de 1959 reglamen­
tario de la "Ley 9135" y que constituyen la base del Plan 
Habitacional en Chile,

31/ Se hace referencia a operaciones de empresas constructoras privadas 
financiadas directa o indirectamente con fondos páblicos provenientes 
de programas especiales 4® crédito interno y externo para estimular 
la  industria de la construcción y la  construcción de viviendas.

/Por otra
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Por otra parte, en la evolución de estos costos no se observan 
indicios de que los factores anotados están siendo superados. Por el  
contrario se evidencia una tendencia a l alza. Es innegable que en 
algunos países se están realizando intentos dé racionalización y meca­
nización de ciertas etapas de la construccción por parte de algunas 
empresas, pero esto no parece traducirse en una efectiva baja de precios 
de las viviendas y, en cierto modo, parece neutralizar algunos de ios  
efectos más dinamizadores de la construcción de viviendas en los países 
subdesarrollados. Sobre este Ultimo particular se tratará más adelante 
en relación con la política de vivienda frente a la generación de empleo 
y las alternativas de la  industrialización.

En el medio rural los costos ¿notados para la vivienda urbana 
-  particularmente la de grupos de ingresos bajos -  descienden un poco 
pero mantienen sus características principales.' Si bien en este caso 
los altos precios dé la' tierra  no cuentan, éstos sé ven compensados con 
los sobrecostcs del transporte de los materiales qué, según séan las 
distancias entre la vivienda y los grandes centros de producción llegan 
a so.v del 30 a l 100 per ciento dol costo de los materiales. Debido a 
las deficiencias del sistema de distribución de materiales y equipos 
y a la inexistencia de un servicio de transporte rural en muchos países 
y en muchas zor.a3 de éstos se da el caso de que este sobrecosto vale 
mucho más que los propios materiales. En Colombia y Ecuador, por ejemplo, 
el bulto de cemento que vale aproximadamente un dólar en las grandes 
ciudades cuesta 2 dólares puesto en una pequeña aldea a 20 kilómetros de 
distancia de aquellas. En Venezuela esta diferencia llega a veces a 
ser de l a  3. Algo similar sucede con la mano de obra especializada.

En apariencia buena parte de los factores que generan los altos 
costos y sobrecostoa de la  vivienda en América latina parecen obedecer 
a simples causas operativas y, por tanto, susceptibles de un tratamiento 
organizacional, Pero la verdad es que la  mayor parte de ellos son el 
resultado directo o indirecto de ciertos fenómenos estructurales. Por 
ejemplo, los altos precios de la tie rra  reflejan la naturaleza del 
régimen de uso y tenencia de ésta? la  especulación no puede ser fácil­
mente combatida en una economía de mercado caracterizada por una oferta

/muy limitada
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muy limitada y una competencia casi inexistente» Los sobrecostos en la 
producción de materiales y en la  actividad constructora reflejan en 
buena parte el bajo nivel tecnológico y las rigideces propias del 
sistema de producción. Ciertos aspectos del bajo rendimiento de los 
diseños urbanísticos y arquitectónicos reflejan algunos valores socio- 
culturales, r  ía remoción de tales obstáculos implica respectivamente 
cambios sustanciales en instituciones claves del sistema como la propiedad 
y el mercado; entraña una significativa y repentina multiplicación de los 
recursos financieros y tecnológicos; supone serios cambios en la actitud 
y en los valores de la  sociedad. Teniendo en cuenta estas consideraciones 
no es razonable esperar reducciones drásticas a corto plazo en los costos*
Si bien es cierto que pueden y deben lograrse algunas reducciones 
-  particularmente a través de racionalización del diseño y la producción -  
es obvio que las características y tendencias de los costos continuarán 
a menos que se introduzcan las modificaciones estructurales correspondientes* 

Asi, como consecuencia de esta situación, la vivienda y sus servicios 
conexos han alcanzado en el mercado tradicional los altos precios ya 
anotados que la mayor parte de la población latinoamericana no puede 
pagar, aún dentro de programas oficiales con crédito a largo plazo y 
bajo interés. Podría estimarse que su adquisición implica desembolsos 
mensuales que fluctúan entre 32 y 67 dólares para familias de ingresos 
bajos y entre 80 y 180 dólares para las de ingresos medios cuando se 
trata  de arrendamiento. En caso de amortización mensual estos desembolsos 
fluctúan entre 40 y 84 dólares para familias de ingresos bajos y  entre 
100 y 224 dólares para las de ingresos medios* (Estas estimaciones 
aparecen detalladas en el cuadro 1 .)  A pesar de los esfuerzos realizados 
en los últimos cuatro años por los países con ayuda externa, es evidente 
que este mercado tradicional de viviendas y servicios continúa conser­
vando estas características adversas en los costos* Ello se explica -  además 
de los escollos estructurales citados -  por e l poco impacto relativo que 
tales programas han tenido en el cuadro general de las necesidades de 
vivienda en la región y por la falta  de los esfuerzos internos requeridos 
para la  racionalización de los proqesos de diseño y construcción*

/Al mismo



• Al mismo tiempo, el poder de compra.de las familias afectadas por 
e l problema habitacional es muy bajo tanto en términos absolutos come­
en relación con los anteriores precios de los servicios de vivienda. . 
Reconociendo de antemano las limitaciones propias de los promedios 
aritméticos y las generalizacionés, el ingreso de las grandes mayorías 

.latinoamericanas es muy bajo. Con base en la situación de 1961, es 
estima que el 50 por ciento de la población latinoamericana tiene un , 
ingreso familiar mensual de 55 dólares como promedio de una escala que 
va de cero a ICO dólares. El grupo de ingresos inmediatamente superiores 
está constituido por el 45 por ciento de la población y tiene ingresos 
entre 100 y 500 dólares con promedio de 190, El resto lo forman dos 
peo;.leños grupos con ingresos entre 500 y 1 300, y de 1 300 y más dólares 
que representan el 2 y el 3 pon ciento de la  población respectivamente.^^ 

Si se analizan los gastos del constan© privado en los países de la región 
podría estimarce que la vivienda ocupa'entre el 13 y él 20 por ciento 
del consumo y que, paralelamente, destina del 1 a l 5 por ciento en 
calefacción y alebrado y del 4 por ciento a l 12 por ciento en menaje 

(véase cuadro 5: Gastos Familiares en Algunos Países n‘.e América Latina).
Si se ácepta que esta distribución porcentual del consumo se cumple 
en promedio para los grupos de, ingresos bajos-y medios, y por tanto, se 
toma e l 17 por ciento del ingreso familiar como base de la capacidad 
máxima do pago para los servicios habitacionales, podría estimarse que 
el 50 por ciento de la población latinoamericana 3Ólc- puede destinar 
en promedio 9.35 dólares mensuales a vivienda y que el siguiente grupo, 
e l  45 por ciento de la población, puede llegar sólo hasta 38.0 dólares 
como se decorarle del cuadro 6 (Distribución Conjetural del Ingreso

Prevaleciente en los Países de América Latina v Xa Dispom.tii-i.dad 
Familiar Mensual para Vivienda). Al comparar los costos mensuales
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32/ Véase CCPAL, El desarrollo económico de América Latina en la postguerra,
publicación de Paciones Unidas, "K° de venta 637ÏÏIG.12, pág.-o8; y 
también CEPAL, Hacia una dinámica del desarrollo latinoamer icano, 
(E/CN.12/680).

/Cuadro 5
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Cuadro 5

GASTOS FAMILIARES DE CONSUMO .EM ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA

Vivienda

Fecha Gastos de Alimen­
Combus­ Mobilia­

País de la
encuesta

consumo Alquiler
tible y rio con­

Total
Vestido Varios

V V *  W l t V

por año tación alum­ servación
brado y equipo

Argentina Peses
(Buenos Aires) I960 87 522 a / 59.2 3 .1 3.9 2 .0 9 .0 18.7 13.1

Honduras b/ e/ 1958 1 190 a /  
Gourdes

50.1 6.5 6.4 7.7 20.6 12*8 16.5

Haití 1955 6 760 51.2 17*4 8.8 3 .2 29.4 10.0 9.4
Ecuador g/ I960 - 44.0 - - _ 12.0 - - i
El Salvador &/ 1960 - 42.0 - - - 8 .0 - - K>

Panamá Balboas i
(Puerto Armuelles) d/1955 1 231 37.0 0 .6 2.4 9 .4 12.4 13.6 37.0 e/

Balboas
36.8 e /Bocas del Toro d/ 1955 1 369 38.3 0 .9 2.5 9.7 13.1 11.8

Balboas
David 1956 1 607 

Balboas
38.6 5.3 4.3 9.3 18.9 11.1 31.4 $ /

Panamá c / 1958 2 172 33.8 £/ 10.1 3.9 9 .0 23.0 11.1 32.1 e /

Perú VIII-ÏX Soles
Lima y Callao 1957 17 552 a/ 55.6 9.2 3.5 5.8 18.5 10.1 15.8

VH-VIII . *

Venezuela b/ 1956 * * « 46.8 11.3 11.3 7 .6 34.3

Fuente: OIT, Anuario de Estadísticas del trabajo 1963, págs. 493 Y  494. t f
a /  Total anual calculado por la OIT a base de datos de un período más corto* g j  
1 / Población urbana.
c/  Familias de trabajadores manuales y no manuales.
M  Zorias bananeras, .

alcohólicas.

Excluye las .bebidas alcohólicas, 
Según N.U. .Compendium o£

Social S ta tis tics , 1963* 
S ta tis tica l Paper Series 
K N° 2 pág. 572.



Cuadro 6

DISTRIBUCION CONJETURAL DEL INGRESO PREVALECIENTE EN PAISES DE AMERICA LATINA 
-X DISPONIBILIDAD' MENSUAL ' PARA VIVIENDA

Propor­
ción de la  
población 
que com­

Promedio del in­
greso personal

anual por 
habitante,

Ingreso mensual por familia 
(dólares)

Capaci­
dad

mensual
Categoría pone la  

categoría 
en

porcentaje

Relación por­
centual con , ,. Dola— . el promedio reg
general. .

Prome-. 
dio

Límites 

1 Más de ‘ Hasta

máxi ma de 
pago y  
{ 20 por- 

ciento)

(D (2) (3) (4) ! (5) <6) V (7)
I  • 50. 30.0 120 55 © . 100 > 11.0

n 45 HO.O 400 190 100 - ; 500 38.0
n i 3 . 470.0 175Q 800 . 500 1 30a I 60.G

IV 2 95Q.O 3 500 1 600 1  300 .. más 320.0
Total • 3-00 100.0 222 170

Fu ont e: CEPAL, El desarrollo económico de América Latina en la postguerra, N° de venta 64,  I I , G, 
pág. 67 ,

a / Estimación.
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corrientes en el mercado tradicional de vivienda con la capacidad real 
de pago se observa que estos sectores no están en condiciones de 
adquirir y sostener niveles habitacionales adecuados. En efecto, como 
puede verse en el cuadro 7 (Estimación de la capacidad mensual de pago 
para viviendas en los grupos de ingresos bajos y medio de América latina) 
el grupo de ingresos bajos presenta un déficit de poder de compra del 
$1 a l 85 por ciento y el de los ingresos medios otro del 73 a l 81 por 

ciento. Esta situación aparece expuesta en el gráfico 1 (Costos de la 
vivienda y poder de coiftpra en sectores de ingresos bajos y medios en 
América Latina),

La anterior confrontación de estimaciones de costos y del poder de 
compra de los sectores populares basada en e l ingreso promedio refleja de 
hecho una situación dramática. Sin embargo, debe tenerse presente que en 
la  realidad esta situación es peor adn. Por una parte, estos promedios 
aritméticos ofrecen una imagen panorámica pero no permiten ver con claridad 
que entre los dos extremos hay toda una gama de ingresos que van desde los 
correspondientes a las familias que sólo reciben el minino hasta los corres­

pondientes a las que reciben el máximo. Entre estos dos exbremos existe 
un gran sector mayoritario que tiene un ingreso inferior a l promedio, Como 
expresión del dualismo característico del proceso de desarrollo en Latinoamérica, 
un pequeño grupo de trabajadores correspondiente a procesos de producción 
de alta productividad -  metalurgia, petróleo, química, minería industria­
lizada, transporte aéreo y otros «* ha logrado inponer salarios que a l  
constituir el extremo superior de la  escala de ingresos del sector popular 
afecta sensiblemente el promedio de ingreso aunque sólo representa del 5 a l  
10 por ciento de la  masa laboral to ta l. En vía de discusión podría argumen­
tarse que el 50 por ciento de la población latinoamericana as rural y que, 
por lo tanto, e l ingreso promedio de 55 dólares corresponde a este sector y, 
consecuentemente, las familias urbanas dispondrían de una mayor capacidad 
de pago que la reflejada en las estimaciones de ingreso promedio anotadas.
Sin embargo, hay varios hechos que demuestran que ta l  suposición no se 
encuentra confirmada en la  realidad. En primer lugar, existe constantemente 
en los centros urbanos un sector afectado por el desempleo o empleo disfrazado.

/Cuadro 7
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Cuadro 7

ESTIMACION DE LA CAPACIDAD MENSUAL DE PAGO PARA VIVIENDAS EN 
LOS GRUPOS DE INGRESOS BAJO Y MEDIÓ EN AMERICA LATINA

(Sfegg)

Categoría Ingre- Capaci- 
o so fa- dad

grupo miliar máxima

Costo de los 
servicios 

de 
vivienda

y

Déficit de 
capacidad 

de pago 
(porciento)

y
. men- 

y  sua!
de

pago Arriendo Amortización Arriendo Amortización

I  55 

n  190

9.35 y  

38.00 y

48.90

143.70

61.12

179.20

80.0

73-6

84.8

81.0

a / Se hace referencia a los dos primeros grupos de la distribución conje­
tural del ingreso prevaleciente en los países de América Latina según 
cuadro 4»

b/ Arriendo mensual o cuota mensual de amortización según cuadro 5.
c / Déficit o f  altante en la capacidad de pago mensual para cubrir e l costo.
§ J  Tomando como base el 17 por ciento destinado en promedio a pago de 

alquileres en el patrón de consumo de un número representativo de 
países según cuadros 1 y 2,

e/ Tomando el 20 por ciento de los egresos familiares de acuerdo con 
estimación para grupos de ingresos medios.

/Gráfico 1



Gráfico 1
COSTO DE*LA VIVIENDA Y PODER.DE CCMPRA EN 

LOS SECTORES DE INGRESOS BAJOS Y MEDIOS
(Dólares' Mensuales)

r . - . r r

fe;:í;ííx . . . . . . .

v!v,v.;

1
H .í P

m

■*?K -u v

•w+’

$t{

En arriendo En amortización 
SECTOR DE INGRESOS BAJOS

En arriendo En amortización 
SECTOR BE INGRESOS MEDIOS

Costo total

Poder máximo de compra



t 31 -

En los dos casos el ingrése familiar es mínimo o es notoriamente inferior 
al promedio. Esta situación se ve corroborada en todos los estudios 
socio-económicos realizados en las grandes ciudades latinoamericanas, 
particularmente en aquellos relativo s a las barriadas marginales y a los 
sectores de tugurios, en los cuales se observa que el ihgreso es general­
mente inferior al promedio. Por ejümplo, en Santiago de Chile en 1961 el ) 
23 por ciento de los trabajadores de las "poblaciones callampas” o 
marginales estaban cesantes y el 43 por ciento tenían ingresos inferiores 
al n salario vital" . Estos ingresos equivalían a la mitad del correspon­
diente a la población obrera en su conjunto y a un tercio del correspon­
diente al ingreso medio do toda el área metropolitana de Santiago .H/
En Cali, la ciudad de desarrollo económico más dinámico de Colombia en 
la última década, el 49*2 por ciento de los trabajadores de los cinco 
barrios marginales más importantes estaban desocupados en 1 9 6 3 En 
Lima on 1962, en la extensa barriada marginal Pampas de Comas, el 
88.9 por ciento de las familias tenían ingresos inferiores a 44 dólares 
en tanto- 'que el 38.13 por ciento sólo tenia trabajo ocasionalmente.^^/
En las 16 principales ciudades de México en I960 el ingreso familiar 
mensual del 26.9 por ciento; era inferior a 750 pesos equivalentes a 
60 dólares .1^/ En Venezuela en 1964 el 44.29 por ciento de las familias 
urbanas tenía un ingreso inferior a 500 bolívares,¿2/ mientras que se

33/ Véase, Problemas de la Marginalidad y la Integración Urbana.
Guillermo Rosembíüth, Universidad de Chile.' Memoria, pág. 76 y 83*

3V  Estudio Socio-Económico de Cinco Barrios Ñor-Orientales, Oficina 
de Planificación Municipal. Cali, 1963.

2£/ Véase, Barrios Marginales1Aberración Social. Pablo Berckholtz Salinas, 
Lima, 1963, pág. 45.

¿6/ :Véase¿ Programa Financière de la Vivienda T México 1964* Se «retaría 
de Hacienda y Crédito Público, México, D.P. 1964.

12/ Véase, Informe de la Comisión para el Oesarrollo Urbano y lsViyienda, 
Ministerio de Obras. Públicas. Caracas 1964, pág. 50.

*  . •, . . . .

"• ' r >í ;"'f. • /reconocía un



mientras que se reconocía un margen de desempleo del 13 por ciento.22/  

a i  Belo Horizonte, Brasil, el 86 per ciento de las familias ocupantes de 
las "parcelas" percibía en 1965 menos de Z salarios vitales y de éstas el 
3$ por ciento recibía menos de uno.^2/  estimaciones del volumen de 
empleo marginal en la región 0  corroboran también las limitaciones 
estimadas en materia de poder de compra per parte de los sectores populares» 

tas anteriores consideraciones permiten suponer que en la  realidad 
los sectores populares urbanos tienen un poder de compra de servicios 
habitacionales más precario que el que acusan los cálculos basados en las  
estimaciones del ingreso promedio. Frente a esta situación algunos espe­
cia listas  han pensado tradicionalmente en el empleo de subsidios por parte 
del Estado para hacer este poder de compra compatible con los precios 
actuales del morcado. Sin embargo, ta l  alternativa no ofrece ninguna 
vialidad a la  luz de las limitaciones estructurales que los países de la  
región afrontan en materia financiera y  de las prioridades que el desarrollo 
básico exige por ahora. Estas limitaciones, que serán analizadas en el 
capítulo siguiente, explican en buena parte que ningún país, ni ningún 
programa internacional la haya puesto en práctica, con excepción de 
algunos casos explicables de calamidad pública.

Estas fuertes discrepancias entre el peder de compra de los sectores 
populares y los costos de los servicios de la vivienda en el medio urbano, 
por ejemplo, explican en buena parte la  creciente marginalidad habitacional 
que se expresa en el acelerado congestionamiento de grandes sectores de

casas de inquilinato y la proliferación de extensas barriadas marginales. 
También explicaría el hecho de qué los sectores más afectados por el problema 
son precisamente los que tienen menos oportunidades reales de beneficiarse

¿8/ Véase, Plan de la flación. Oficina Central de Coordinación y Planificación 
Caracas, 19¿;í. '' ' ' ’ ' ': .

39/ Véase, levantamento do Populado de Belo Horizonte. Secretaría de
Estado do Trabalho e Cultura Popular, Belo Horizonte 1966, pág. 59,

d e ^ a  Cambios Estructurales ttel Empleo. CSPAL, estudio inédito.
División de Deaarrollo Económico e Investigación. Santiago, 1965.

0
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de las viviendas ofrecidas por la gran mayoría de los programas oficiales.
de vivienda en la región. Esta limitación en lãs oportunidades se concreta
generalmente en dos formas. Uña de ellas es la precariedad de la oferta de
este tipo de soluciones. La otra consiste en que, aun cuando nominalmente
pueden tener acceso a los programas, estas familias generalmente no pueden
pagar las cuotas iniciales ni las de amortización. Es bien conocido que
muchas de estas familias terminan perdiendo la adjudicación o subarrendando
o convirtiendo en local de comercio o producción la modesta vivienda recibida

O /para poder cubrir los compromisos de amortización,3®
FI hecho más significativo en el análisis de este aspecto del problema 

es que la precariedad del ingreso popular no constituye un fenómeno circuns­
tancial que pueda ser superado de un momento a otro. Ella responde a 
características estructurales que sólo pueden ser modificadas favorablemente 
como resultado de un largo y profundo proceso de transformaciones estructu­
rales. 'Es decir, qua e3tas ci:'H¿'epancias entre costos y poder de compra', 
hacen de las actuales condicicñes habitacionales de los sectores populares 
un p-,h' -’ma que trasciende mucho más allá del campo especifico de la 
vivienda y del poder y la responsabilidad de los viviendistas.

Así, como consecuencia de la precariedad del ingreso real frente ál 
excesivo precio de los servicios de vivienda, grandes sectores de la población 
urbana están virtualmente obligados a refugiarse en los contornos periféricos 
de las ciudades en terrenos erosionados o inundables y con dificultades para 
ser dotados de servicios, o también a hacinarse en ciertos sectores céntricos 
en deterioro en congestionadas casas de inquilinato. Es decir, existe un 
factor estructural de presión hacia la marginalidad habitacional que bien 
podría definirse como marginalidad forzosa y que aparece claramente expresada 
a través del “déficit dé capacidad de pago" del cuadro 7. En cuanto a la 
población rural, estas condiciones de marginalidad forzosa se presentan más 
dramáticas aún como podrá verse a lo largo del capítulo "El Desequilibrio 
Urbano-Rural y sus Implicaciones Demográficas".

ijl/ Por ejemplo, el Instituto de Crédito Territorial de Colombia anunció 
recientemente que va a iniciar juicios contra el 15 por. ciento de sus 
adjudicatarios por incumplimiento en las cuotas de amortización.
Véase declaración del Gerente■en El Tiempo de Bogotá, edieión del 
7 de enero de 1966, En Santiago, Chile, alrededor del 20 por ciento 
de las familias de la ¿Población Lo Valledor Norte" se encuentran actual­
mente en estado de morosidad en el pago de eus cuotas de amortización 
a la CGRVI. b)



b) Las limitaciones estructurales para financiar y producir- e i volumen 
viviendas necesarias

Aun cuando en un momento dado la capacidad mensual de pago de los 
sectores afectados por el problema de la  vivienda se viera repentina y 
extraordinariamente incrementado, la  solución se vería enfrentada a otro 
poderoso escollo estructural; La incapacidad actual de los países 
latir»americanos para financiar y producir el volumen de vivienda necesario 
para absorber el déficit existente* Son varios los factores que determinan 
esta situación.

En primer lugar la  demanda nominal o déficit acumulado hasta el 
presente ha alcanzado un volumen prácticamente inabordable que para I960 
fue estimado por las Naciones Unidas en 20*3 millones de unidades de las 
cuales 6.6 corresponden a áreas urbanas y 13.7 a las rurales. Se 
estima que a esa cifra  debe agregarse entre I960 y 1965 alrededor de
1 .2  mxllones de unidades anuales para responder al incremento demográfico 
y a la reposición de viviendas deterioradas. Si las tendencias actuales 
continúan vigentes como parece, en el período 1960-75 será necesario 
construir 23.5 millones de unidades adicionales de las cuales 16.7 corres­
ponderán al medio urbano y 4.8 al rural para no aumentar el déficit 
existente en I960. Esta situación, determinada básicamente por el fuerte 
incremento demográfico característico de la región, convierte la  absorción 
del déficit en una empresa inabordable aun en términos de un programa a 
largo plazo. Como puede verse en el cuadro 8 la  absorción to tal e inme­
diata del déficit en I960 hubiera significado un esfuerzo de construcción 
del orden dè 1 339*3 millones de metros cuadrados equivalente a una 
elevación de 50 veces la  capacidad, actual de construcción anual de 
viviendas, estimada en una cifra del orden de 26,4 millones de metros 
cuadrados a n u a l e s . E n  e l caso de una alternativa menos irrealista

  i n i

42/ Sobre la  base de que el 45 por ciento de la  población urbana y el 
50 por ciento de la  rural viven en condiciones inadecuadas. Véase 
World Housing Conditions and Eatmated Housing Requirements « Publi­
cación de las Naciones Unidas, náraero de vënta 65* IV. 8 , pág. 32.

¿2 / Véase World Housipg Conditions and Estimated Housing Requirements. 
QpjOi t *, pfe. 30«
Equivalentes aproximadamente a 400 000 viviendas anuAlas*

/Cuadro 8



-'35

ESTIMACION DEL'COSTO DEL ENFRENTAMIENTO DEL DEFICIT 
HABITACIONAL A TRAVES DE TRES ALTERNATIVAS

Cuadro 8

Viviendas
necesarias Costos^

'»*.....T T — -
Superficie y 
construida-/

1 . Absorción to ta l ai un año 
del déficit I960 a/
Viviendas urbanas 6,6 21 529 435.6
Viviendas rurales 13.7 22 769 904.2

Total 20.3 k k M I J 2 9 A

II". Absorción en • 20-30 años^ 
■ a partir is Ï96.5
• Viviendas urbanas 1.8 5 871.6 118.8
Viviendas rurales 1.5 2 493.0 99.0

Total e m é ?17,ffâ

I I I .  Congelación del déficit a
Eã£y»
Viviendas urbanas 1.33 >  3&4.S 88.11
Viviendas ruralés 

: ‘ Totái ■'

1.11 1 853.1 
6 197.9

73.32

I6lf4^

y  SegtSn cálculo del déficit para 1960j véase cuadro 10,
b/ Costos unitarios asís 3 2ó£ dólares para cada vivienda urbana y la

correspondiente infraestructura básica»
c / Tomando 60 metros cuadrados por vivienda y más el 10Ô por ciento 

para equipamiento comunitario,
d/ Asumiendo que el déficit urbano sería absorbido en 30 años y el 

rural en 20 y tomando como base el cuadro 11» :
e/ Asumiendo como meta de construcción 10 viviendas por cada

1 000 habitantes con lo cual el déficit actual no se alteraría  
sensiblemente.

£ /  Tornando como basa la población actual de 245 millones y la  conpo~ 
sición urbano-rural actual* "

por ejemplo,



-# por ejemplo, absorber el déficit urbano en 30 años y el rural en 20 a 
partir de 1965 -  el esfuerzo de construcción necesario sería del orden de 
217*3 millones de metros cuadrados en cada uno de los próximos cinco años# 
Esto significaría multiplicar por 8 la  actual capacidad estimada de 
construcción de viviendas# Tomando una alternativa mucho más modesta aun, 
con© la propuesta recientemente por un grupo de expertos en vivienda ^  
y consistente en construir alrededor de 10 viviendas por cada 1 000 habi­
tantes para mantener estacionario el déficit actual# el esfuerzo constructor 
sería del orden de 161,4 millones de metros cuadrados anuales, equivalente 
a 6 veces la capacidad presente.

Como puede observarse, a la luz de la actual capacidad constructora 
de viviendas y las tendencias del sector de la construcción en América 
Latina, ninguna de estas alternativas tendría viabilidad. En efecto, la  
tasa de crecimiento anual del sector en el último quinquenio ha sido sólo 
de 5,9 por ciento ^  en un período caracterizado por la intensificación 
de la  construcción de viviendas como resultado del financiamiento externo. 
Por C'.;?a paite, no se vislumbran por ahora cambios importantes en dicha 
situación,

SI desarrollo de cualquiera de las anteriores alternativas tanto el 
sector de la  construcción con» el resto del aparato productivo de la región 
requerirían previ ara en te  cambios estructurales profundos que resultan 
incompatibles con la  dinámica tradiciónal de ambos» con los niveles tecno­
lógico e industrial y con los niveles generales de desarrollo prevalecientes 
en la  región# Sobre <?l particular basta tener en cuenta que en los últimos 
cinco años el ritmo de incremento del producto ha sido de 4#3 por ciento 
y con tendencia regresiva como puede verse en el cuadro 9*

En términos de inversión necesaria,esta «apresa ofrece cifras de 
magnitud astronómica. Si se toma como estimación del costo unitario 
promedio de las viviendas urbanas y rurales la cifra  de 3 000 y 1 400, 
respectivamente, más el cústo de la  infraestructura básica, la  absorción

£ £ / Véase Informe del Seminario Latirpameyicano sobre Estadísticas y

4,6/ Véase La_ Economía de América Latina en 1965, CEPAL, E/CN,12/754, 
Hayo de 1966,

/Cuadro 9



Cuadro 9
AffiRICA LA TIN A : EVOLUCION DEL PRODUCTO BRUTO Y  DEL INGRESO REAL

i

Amír* -ja L a t in o ,  e x ò lu l  ia  Cuba A e iír i ea a t in a ,  ex olí sido* A**í̂ en tina  y  Cuba Am erica L a t in a ,  e x c lu id o s  A rg e n tin a , B ra s l l y  Cuba

Año o 

p e río d o

Produoto

b ru to

In g re s o

re a l P o b la ­

c ió n  '

P rcd u o -

to
b ru to

Ingreso

r e a l

Producto

b ru to

In g re s o

re a l ï  ¿ e la ­

c ió n

Produc­

to
b ru to

Ingreso

r e a l

Producto
b ru ta

In g re s o

re a l P o b lé -

e i8 n

Produo­

to
b ru to

In g re so

r e a l

(M illo n e s  do d íla -*  

> e s  de 196O)

( O d l lo -

n e » )

(P o r  h a b ita n te  

en d ó la re s

da i9 6 0 )

(M illo n e s  de d ¿ la ­

r e s  de 1980)

( i n l l lo -

n e s )

(P e r h a b ita n te

en d o la re s  

de 1360)

(M illo n e s  do d o la ­

ro s  da 1980}

(m il lo ­

n e s )

(P o r h a b ita n te  

en  a d ia re s

do 1380)

1550 4 9 1 6 a 30 620 150.6 32¿ 338 38 81*2 3 8 IO O 133 .** 276 : 286 23 893 2l* 8l 4 81.3 29!* 305
1955 63OOO 61* 220 172.8 365’ 372 W  596 1*9 877 153.8 318 325 31 518 32 353 93.2 338 3*17
1956 85 390 66 350 1 7 7 .7 388 373 50 658 51 785 158.2 320 327 33 278 34  209 95.9 3*17 358
1957 6 9 6 2 0 TO 260 182.9 381 383* 5*1182 54 972 I 6 M 332 . 337 35 807 37177 98.8 380 378
1958 72 TOO 72 910 188.2 388 387 58 1*1*0 58 818 187.9 33 ó 338 36 638 38 827 101.7 380 382

1959 7L  84o 7«í 780 193.8 387 388 59 338 59 350 17? «0 34? 3*13 3 8 0 7 3 38 083 104.8 363 384
196» 79 06a 79 «8 o 1 9 9 .I 397 397 82 838 82 838 173.2 352 352 i*o 018 1*0 018 107.9 371 351
1961 8 jl* lO 82 890 2 0 L.9 4o6 1*05 85 747 85 518 I8 5 .5 358 357 *a 397 . >a 193 U i a 373 371
1962 . 88 O » » 85 120 210.7 . 4o8 4o4 89 192 . 88 518 I8 9 .O 368 363 *13 572 ‘9 . 0(9 11*1,5 381 378
1985 s /

1 N »a s
a m a le »
acun u la -

* § y g ,

87 850 88 970 216.8 *«35 401 71 820 71 055 I 5*e7 389 385 1$ 880 *9 01*5 117.9 387 382

1950-55 5a *1*9 2 .8 2 .2 2.2 5**» 5.5 2.9 2 .7 2 .8 5 .7 5.8 2 .8 2 ,8 2.7
1955-60 *1.7 2 .3 1 .7 1.** 5 a 4*7 3 .0 2 .2 1*6 **•9 **.0 2.9 1.9 1.3
I9 6 0 -6 3  i f  3*5 3*2 2.9 0.7 0 .% *♦.7 4 .4 3.0 1 .8 0 .7 **.8 *WL 3.0 1.** 1 .0
19 6 * -6 l 5.2 4*8 2*8 2.3 2 ,0 5.0 **.8 . - j a . 1.7 1.** 3**1 2.9 3 .0 0.5 -

19á . - f t í , ,  3.5 2.7 2 .8 0 .5 -0 .2 5.3 t*.8 3 .0 2 .2 1.7 5.3 l*.l* 3.0 2.1 1*3
1982-63 y  2 .1 2*2 2 . y - 0 .7 - 0.7 3 .8 3 .7 3 .0 0 .8 0 .6 M >1.9 3 .0 1 ,8 1 .6

Fuente: Estadísticas nacional.» elaboradas por la  CEPAL. 
«/ U fras preliminares.



to ta l del déficit en I960 hubiera requerido una inversión del orden de 
44 29B millones de dólares sin incluir el servicio de capital. Ello 
hubiera significado en ese año destinar a vivienda un equivalente a más 
del trip le  de la  inversión to tal de la región que fue sólo del orden de 
13 545 (víase eí cuadro 10).

la  segunda alternativa, o sea la absorción del déficit en 20-30 años 
o en una generación, presentaría también serias implicaciones de inversión 
en cuanto representaría una cifra  del orden de 8 364 millones de dólares 
anuales entre 1965r70. Ella equivaldría ai 50 por ciento del to ta l de 
los recursos de inversión en 1965, que ascienden a 15 900 millones de 
dólares.*1̂

La tercera alternativa, o sea la construcción de 10 viviendas por 
cada 1 OCX) habitantes implicaría una inversión de 6 198 millones de 
dólares anuales equivalentes a l 38 por ciento de ios recursos totales de 
inversión y a más de 6 veces la  inversión probable en vivienda*

En los tres casos anteriores las disponibilidades de inversión de la  
región presentan serias limitaciones estructurales. El primero -  la  
absorción inmediata del déficit -  ni siquiera merece análisis puesto que 
está conmistamente al margal de la realidad. El segundo » el enfrentamiento 
del problema a lo largo de una generación « encontraría también serias 
limitaciones en cuanto ninguna economía, y menos en las condiciones de 
la  región, podría destinar alrededor de la mitad de los recursos de 
inversión en construir nuevas viviendas. Una modificación significativa 
de las características y  del ritmo del desarrollo podría alterar favora­
blemente esta situación pero para lograr este requisito sería necesario, 
quizás, concentrar las inversiones en los aspectos básicos del desarrollo 
y, con ello, el gasto en vivienda se vería obviamente disminuido. Otro 
tanto puede decirse sobre el último caso -  la  construcción de 10 viviendas 
por 1 000 habitantes para mantener estacionario e l déficit -  ya que sería 
prácticamente .imposible equilibrar una economía en la  cual el 38 por 
ciento de la inversión se canaliza hacia vivienda.

k S J Véase CEPAL, La Economía de. AméricaLatina fn  1965. gfogfe.

/Cuadro 10
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Esta limitación estructural de la  economía para superar las precarias 
condiciones habitacionales de la región también puede ser analizada en 
términos de la  composición del producto nacional. Es bien sabido que ai 
economías más desarrolladas y equilibradas como las de los países europeos, 
por ejemplo, el gasto en vivienda es sólo del orden del 3 al 6. por ciento 
del producto nacional bruto. Partiendo de la estimación del costo unitario 
de la vivienda en la región ya mencionada podría decirse que cada una 
cuesta aproximadamente 10 veces el producto nacional bruto per espita.
Esta relación se cumple en los países europeos, particularmente en aquellos 
menos industrializados.^^ Si ©Ha es válida en América latina esto signi­
ficaría  que, por ejemplo, e l cumplimiento, de la  alternativa mínima de 
10 viviendas por cada 1 000 habitantes implicaría destinar a vivienda 
alrededor de 10 por ciento del producto nacional bruto* Ello equivaldría 
a duplicar la relación que el gasto en vivienda guarda con esa variable 
del desarrollo en los países industrializados, ta  situación sería más 
extremada en el grupo de países que tienen producto nacional per capita 
inferior a 300 dólares.

La preocupación por el orden de magnitud de los recursos disponibles 
en la  región para vivienda frente a los requerimientos de capital no es 
nueva* Hace más de 10 años, por ejemplo un "Grupo de Trabajo de las 
Naciones Unidas** intentó una evaluación del gasto en vivienda y sus 
posibilidades y comparó los requerimientos para afrontar e l problema con 
los recursos totales de inversión. En esa oportunidad como ahora -  a 
pesar de la  expansión del gasto lograda en el último quinquenio -  las 
limitaciones estructurales se hicieron evidentes y fu e ro n  claramente 
denunciadas por el Grupo Esta misma preocupación ha venido siendo 
expresada en los años recientes m  algunos estudios y artículos sobre 
el

_ . ■»

m /  Véase Informe del grupo especial de expertos en viviente y desarrollo 
urbano, publicación de Naciones Unidas. NO. de venta 63.IV.1» pág. 14» 
Véase también Financing of Housing in Europe, publicación de Naciones 
Unidas, No, de Venta 54«li.\y wadro'37. ""

42/ Véase Informe de un Gruño de Trabado de las Naciones Unidas, por 
O.L. Acevedo, Eric Carlson y Jorge Vide la , New York, 1956*

¿0 / Véase Garlos L* Acevedo, «©valuación y ejecución d© Lo© programas para 
formación de capitales para la vivienda en América Latina", en Formación 
de Capitales para la  Vivienda en América Latina. Unión Panamericana, 
Washington 1963, pág. 71. loa
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En los últimos años, y particularmente con la puesta en marcha de la  
Alianza para el Progreso, la repentina oferta de ayuda externa para proyectos 
específicos de mejoramiento social ha introducido un transitorio alivio  
en el restringido volumen de los recursos financieros destinables a vivienda. 
Indudablemente, ello constituye un suceso afortunado que algunos países con 
Golombia y Chile a la cabeza han podido aprovechar en buena parte desde 
el primer momento y que se refleja claramente en el cuadro 3* Sin embargo, 
si se piensa en los requerimientos de capital de los diferentes países, 
pudiera llegarse a la  conclusión de que ta l  oferta, a pesar de su amplitud, 
no puede ser considerada adecuada. En efecto, como ya se anotó, los préstamos 
del Banco Interamericano entre I 96I  y 1964 sólo ascendieron a 197.1 millones

5 2 /
de dólares para vivienda y a 141.2 millones para obras sanitarias,*^ como 
se desprende del cuadro 12 (Operaciones del Fondo Fiduciario de Progreso 
Social por Campos de Actividad). Frente a la magnitud de les requerimientos 
de inversión ya señalados es evidente que ella es limitadac Además, viene 
acompañada de explicables requisitos de esfuerzos financieros nacionales de 
contrapartidas-̂  Sn la práctica ello se traduce en una limitación aun 
mayor como consecuencia de la propia limitación de los recursos de los países.

Las anteriores consideraciones ponen en evidencia una seria y decisiva 
limitación estructural. Los países de la región no están en condiciones de 
afrontar por s í mismos el financiamiento y la construcción de las viviendas 
necesarias para absorber el déficit de viviendas y servicios existentes.
Tatipoco lo están para comprometer básicamente el aparato productivo sin 
crear trastornos mayores. A pesar de los esfuerzos realizados en el plano 
internacional y ai e l plano interno por algunos países no se vislumbran 
nuevos factores que permitan esperar una superación de la situación a corto 
o mediano plazo,

2 /  Véase CEPAL, Situación Habitacional. Política y Programas de-Vivienda 
en América Latina 1966-1963. 00. c i t .

52/ Véase Cuarto Informe Anual 1964. Banco Interamericano de Desarrollo. 
Washington 1965, págs. 12 y 93.
Generalmente los organismos internacionales de crédito exigen esfuerzbs 
nacionales similares al monto del préstamo otorgado,. Por ejemplo, el 
BID tiene como norma so licitar una contribución nacional de 1.06 dólar 
por cada dólar que presta la  institución. Véase Cuarto Informe Anual 1964 
op .clt.

/Como si
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Como si estas limitaciones estruct tírales fueran insuficientes, América 
Latina se ve enfrentada a serias rigideces también estructurales en el 
sector externo que hacen extremadamente difícil abordar el problema a corto 
o mediano plazo, Es bien sabido que, a pesar de las constantes declara­
ciones sobre la Capacidad interna para generar toda la gama de materiales 
de construcción necesarios para la vivienda, buena parte de éstos deben ser 
producidos con una proporción importante de insumos importados» Aun la 
fabricación de cemento, de ladrillos, maderas laminadas y muchos otros 
materiales producidos en los países requiere equipo, técnica y cierto 
margen de materia prima que debe comprarse en el exterior» Ello significa 
que la intensificación de los planes de construcción de vivienda significa 
en cierta medida intensificación de los desequilibrios en el balance de 
pagos de la región y de cada uno de los países en particular. Este fenó­
meno adverso será mayor en la medida en que las técnicas de producción de 
materiales y artefactos y de construcción impliquen mayor mecanización» En 
este sentido los países no cuentan siquiera con la posibilidad de incre­
mentar la productividad mediante procesos industrializados (capitel inten­
sivo) porque ello, además de las serias implicaciones en el plano de la 
generación de empleo, repercute decisivamente en el sector externo de la 
economía.

La limitación en este campo se expresa en el hecho de que la región no 
alcanza a producir las divisas necesarias siquiera para mantener su actual 
ritmo de desarrollo. Ello es así en razón de la tendencia regresiva de los 
términos de intercambio según los cuales los precios de los productos 
latinoamericanos en el mercado internacional no son sostenidos o tienen 
tendencia a la baja en tanto que los precios de las manufacturas y las 
materias primas que éstos compran se mantienen firmes o aumentan significa­
tivamente, Ello explica la paradoja de que el ingreso de divisas de la 
región tienda a disminuir en circunstancias que el volumen de las exporta­
ciones crece en varios países.

Así, de acuerdo con las correspondientes estimaciones, se prevé que 
para 1970, por ejemplo, mientras los egresos de divisas ascenderán a un 
to ta l de 16 900 millones de dólares correspondiente a 15 200 por importa­
ciones necesarias y 1 700 por otros egresos, las exportaciones tradicionales

/sólo alcanzarán
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sólo alcanzarán una cifra de 11 900 millones de dólares. Ello significará 
un déficit en el sector externo de 5 000 millones de d ó l a r e s . E s  obvio- 
que cualquier aumento de este desequilibrio debido a la expansión inmoderada 
de la construcción de viviendas. repercutiría indudablemente sobre el ya 
limitado poder de importaciones necesarias.

c) El desequilibrio urbano-rural y sus implicaciones en la urbanización

Aunque parezca paradojal, la  agudización del problema de la  vivienda 
urbana es en buena parte un fenómeno que se origina en las áreas rurales. 
Todo parece indicar que las condiciones de extrema y explosiva marginalidad 
que se observan en los sectores urbanos más afectados por el problema 
habitacional son en cierta medida la  culminación de un proceso estructural 
de marginalidad que comienza en las áreas ru ra le s .-^  La formulación y el 
esclarecimiento de esta hipótesis resultan de la mayor importancia no sólo 
para una comprensión, más profunda del problema de la vivienda, sino p arti- 
cularmente para la definición de la  correspondiente política destinada a . 
afrontarlo.

Debido a los f viere es desequilibrios entre el desarrollo de las áreas 
urbanas y el de las rurales y particularmente al grave estancamiento de 
éstas últimas, importantes contingentes de campesinos se han visto, 
arrastrados en las décadas recientes por un incontenible proceso escalonado 
de urbanización;, Esta afluencia masiva de campesinos a las áreas urbanas 
no sólo se ha traducido en ampliación constante y progresiva del déficit 
habitacional, sino que produce profundas perturbaciones en el, mercado de 
viviendas y tierras urbanas. Por su naturaleza y por su magnitud este 
fenómeno ha anulado.cuantitativamente todos los esfuerzos de construcción 
masiva de viviendas, los cuales, en algunos casos, han tenido un efecto 
contraproducente al convertirse en estímulo adicional para la migración 
hacia los centros urbanos, ^  no tanto por la perspectiva de ampliación de

Véase CEPAL, El Proceso de Desarrollo Industrial de América Latina.
ST/ECLí/Conf.23/1.2, pág. 137, Santiago 1966. “  _

52/ Véase Marshall Wolfe, Some Implications of Recent Changes in Urban and
Rural Settlement Patterns in Latin America. United Nations World
Population Conference (b^/W /66),' Belgrado, 1965 (A.8/X/E/66).

56/ Véase Banco Obrero de Venezuela, Evaluación de los supërbloques de
Caracas. Caracas 1959»

/lo s  servicios
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los servicios de vivienda sino también por la creada por la oferta de trabajo 
que se origina en las actividades de construcción y de producción de mate­
riales y artefactos de vivienda. Gomo se sabe, por una parte América Latina 
ostenta actualmente la tasa de crecimiento demográfico más alta del mundo, 
el 2 .9  por ciento y simultáneamente presenta fuertes tendencias de urbani­
zación. Entre 1950 y I960 aumentó de U  a 17 el número de países latino­
americanos con población urbana superior al 30 por ciento de sus habitantes 
y disminuyeron de 9 a 3 las repúblicas con una población rural igual o 
superior al 70 por ciento. El crecimiento urbano entre 1945 y I960 fue 
aproximadamente igual al doble del crecimiento de la población to ta l, lo 
cual significó que muchas ciudades tuvieran que afrontar la  duplicación del 
número de sus habitantes en sólo diez años. En el conjunto los incrementos 
anuales del sector urbano fueron del orden del 5 por ciento anual con 
excepción de Argentina, Cuba y Chile, mientras que los del rural no fueron 
superiores al 2 por ciento a n u a l . S e  prevé que entre 1961 y 1975 la  
población urbana crecerá a una tasa promedio anual de 4 .1  a 4 .2  por c ien to .^ 1 
De mantenerse constantes las tasas de crecimiento que operaban en la década 
1950-60, podría estimarse que en 1975 la población urbana combinada de los 
20 países crecería aproximadamente en 100 millones de habitantes. . Llegaría 
a cuadruplicarse y hasta a quintuplicarse en Ecuador, Colombia y algunos 
países centroamericanos, y a duplicarse en el resto, salvo en Argentina,
Uruguay y ta l  vez Cuba, La población rural sólo aumentaría en cerca de

59/
40 millones, oscilando las tasas de incremento de una república a o t r a .^
La distribución de la población en los dos grandes sectores en 1950 y su 
respectiva estimación en 1975 aparece detallada en el cuadro 11 (América 
Latina; Predominio de los Sectores Urbanos y Rurales en 1950 y Estimaciones 
para 1975).

58/ Naciones Unidas, Futuro crecimiento de la  población mundial. Estudio 
sobre Población No. 28. publicación de las Naciones Unidas,
No. de Venta 58.X II.2»

¡3 /  Véase CEPAL, El Desarrollo Social de América Latina, o p .c jt ., pág. 21.

/Cuadro 11
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Cuadro 11

AMERICA LATINA: PREDOMINIO DE LOS SECTORES' URBANOS Y RURALES 
Eli 1950 Y ESTIMACIONES PARA 1975

Número de países

Año I960 Año 1975

5 11

5 7

10 2

Fuente : "La situación demográfica de América Latina", en Boletín
Económico de América Latina, vol. VI, No. 2 (Santiago de Chile, 
octubre de 1961), pág. 13, citada en El Desarrollo Social de 
América Latina en la Postguerra, OEPALJ e/cíí• 12/660, ■ I963, 
capítulo I .

Países con

I .  Predominio urbano

I I .  Equilibrio urbano-rural

I I I . Predominio rural

/El análisis
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El análisis de esta situación permite establecer que el fenómeno de la  
urbanización <- que implicaría tener que construir entre I960 y 1975 más de 
20 millones de nuevas viviendas adicionales -  tiene su principal motor, 
además de ciertos estímulos de orden cultural, en los desequilibrios del 
desarrollo nacional de los diferentes países. Este desequilibrio se expresa 
y se genera simultáneamente en la concentración de la casi totalidad de las 
inversiones y de los servicios en las grandes áreas metropolitanas con el 
consecuente estancamiento del desarrollo rural. Al analizar las caracterís­
ticas y la procedencia de la  población marginal en los grandes centros 
urbanos se puede constatar que parte considerable de ella está constituida 
por inmigrantes procedentes de ciudades pequeñas, y de áreas suburbanas y 
rurales que vienen en busca de trabajo y servicios Es decir, que en 
cierto modo, el fenómeno de urbanización encuentra en el relegamiento de las 
áreas rurales un decisivo impulsor*

Este desplazamiento masivo de población rural y su instalación en los 
centros urbanos, que como ya se anotó incrementa constante y progresivamente 
el déficit ce habitaciones en las áreas urbanas, no corresponde a una 
elevación significativa de los niveles de desarrollo de estas últimas. Por 
el contrario, en América Latina, a diferencia de Europa y Norteamérica, la 
urbanización ha precedido a la industrialización y en las últimas décadas 
ha mantenido tasas superiores de crecimiento relativo como aparece detallado 
en el cuadro 12 (Relación entre industrialización y urbanización en países 
seleccionados). Los niveles de desarrollo en las áreas urbanas son aún 
inferiores a los requerimientos de la población urbana original, y por tanto 
no permite asegurar el empleo, el ingreso y el volumen de bienes y servicios 
necesarios para satisfacer las necesidades mínimas y las crecientes aspira­
ciones de la  población inmigrante. Ello significa que estos nuevos contin­
gentes están destinados a formar parte de los estratos sociales urbanos de 
más bajos poder de compra y nivel de vida. Así, como resultado de la falta  
de oportunidades de trabajo, de su escasa o ninguna capacitación profesional, 
de los bajos n3.veles de remuneración y de la ausencia de un sistema efectivo

60/ Véase Patrones de Asentamiento Rural y el Cambio Social en América Latina, 
CEPAL, Doc, de Referencia No. 1, Seminario Regional Latinoamericano sobre 
el Papel del Desarrollo de la Comunidad en la  Aceleración del Desarrollo 
Económico y Social, Santiago, 1964.

/Cuadro 12
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Cuadro 12

RELACION ENTRE INDUSTRIALIZACION Y URBANIZACION 
EN PAISES SELECCIONADOS

t (Porcientos)

Países Año censal
Urbani- 

. zación
.. , M ...................

Industria­
lización

y

Chile : 1920 28 30
1950 40 30

Cuba 1919 23 20
1943 31 18

México 1910 11 c / 22
1950 2 4 c / 17

Suecia 1910 16 . 27
1950 30

Estados Unidos 1910 31 31
1950 42 27

Unión Soviética 1928 12 . 8
1955 32

... 31

Fuente: "La situación demográfica en América latina", en Boletín
Económico de América Latina, vol. VI, No. 2 (Santiago de Chile, 
octubre de 1961), cuadro 17, pág. 35, citada en El  Desarrollo 
Social de América Latina en la Postguerra. CEPAL, E/CN. 12.7660, 
Capítulo I I Î .

a/ Porcentaje de la población to ta l que vive en localidades de ,20 000 o 
más habitantes.

b/ Porcentaje del to ta l de mano de obra que trabaja en minas y canteras, 
industria manufacturera, construcción y servicios públicos (electri­
cidad, ga3 y agua).

js/  Porcentaje de la población total que vive en localidades de 
100 000 habitantes o más.

/de servicios



de s e r v ic io s  s o c i a l e s ,  e s ta s  masas de inm igrantes quedan inexorablem ente  

a l  margen de l a  v id a  urbana. Gomo culm inación d e l la rg o  p roceso de m argi­

n a lid a d  in ic ia d o  en e l  campo, e sto s grupos term inan hacinados en só rd id as  

c a sa s  de in q u ilin a to  en lo s  se c to re s  c é n tric o s  o en l a s  grandes b a rria d a s  

m arginales u b icad as en l a s  á re a s de más b a ja  c a l i f i c a c i ó n  u r b a n í s t i c a ,^ ^  

Las p e r s p e c tiv a s  de c o n tr o la r  e l  fenómeno de l a  u rb an izació n  y  su 

se c u e la  de m argin alidad  h a b ita c io n a l y  s o c i a l  son muy remotas p o r ahora. 

E l lo  se  d e riv a  d e l c a r á c t e r  e s t r u c t u r a l  de e s te  fenómeno. Sn e fe c to , e l  

éxodo de campesinos h a cia  l a s  ciudades -  s i  b ien  puede te n e r  c ie r t o s  e s t í ­

mulos c u lt u r a le s  y  p s ic o ló g ic o s  u obedecer c ir c u n s t a n c ia l  y  t r a n s it o ­

riam ente a m otivos muy p r e c is o s  ^  -  responde a una razón inequívocam ente 

e s t r u c t u r a l  como es e l  estancam iento y  lo s  d e sa ju ste s  económicos y  s o c ia le s

c a r a c t e lá s t ic o s  de l a s  área s r u ra le s  latin o a m e rica n a s. E s te  estancam iento
64/se  expresa con e vid e n cia  en numerosos a s p e c to s .—

Uno de e l lo s  es e l  de la s  cond iciones de producción., que no perm iten  

a l a  p o b lació n  r u r a l  a d q u ir ir  lo s  n iv e le s  de empleo y  remuneraciones 

mínimas n e c e s a r io s , Entro 1>_,4 y  I9 6 0  l a  producción agro p ecu aria  re s u ltó  

in s u f ic ie n t e  para e le v a r  en fo r r a  s i g n i f i c a t i v a  lo s  n iv e le s  de producción  

por h a b ita n te  debido a l  a lt o  crecim ien to  dem ográfico de l a  región» Sn  

19 5 8 -6 0  e l  ín d ic e  g lo b a l de l a  producción  agro p ecu aria  por h a b itan te  

r e s u ltó  8 por cie n to  i n f e r i o r  a l  promedio m undial. E n tre  19 4 5  y  I9 6 0  só lo  

algunos p a ís e s  como B r a s i l  (3» 9  por c ie n to  v e rsu s 2 .9  por c ie n t o ) , Ecuador 

( 7 / 2  por c ie n to  v e rsu s  3 * 9  por c ie n t o ) , E l  S a lv a d o r ( 3 .8  por c ie n to  v e rsu s

& /  P ara  vina exten sió n  d e l tema v é a se  Rubén U t r ia ,  E l  Tugurio y  e l  Hombre, 
Consejo de E stu d io s S o c i a le s ,  E d i t o r i a l  I queima, B ogotá, 19 5 o ,

6 2 /  S e  hace a lu sió n  a c ie r t a s  in te rp re ta c io n e s  b a sta n te  g e n e ra liz a d a s  
sobre e l  caso de Venezuela como p a ís  de cambios s o c ia le s  rá p id o s.

6 3 /  S e  hace r e fe r e n c ia  a algunos hechos co n creto s como e l  casó  de l a  
v io le n c ia  p o l í t i c a  en Colombia durante e l  período de p o stg u e rra .

6 4 / Véanse CEPAÏA-FAO, P e r s p e c tiv a s  de l a  A g r ic u ltu r a  Latinoam ericana,
(E/CN, 12 / 6 8 8 )  preparado p o r l a  D iv is ió n  Conjunta CEPAL-FAO y  presen ­
tado a l  Décimo Período de Se sio n e s de l a  Com isión, Mar d e l P la n ta ,
1 9 6 3 ;  CEPAL, E l  D e sa rro llo  de América L a tin a  en l a  P o stg u e rra , o p . c i t . 
C ap ítu lo  I I :  La  S itu a c ió n  R u ra l, p á g . 2 9 ; N aciones U nidas, P atrones
de Asentam iento R u ral y  e l  Cambio S o c i a l  en América L a tin a , o p . c i t .

/2.3 por
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2.3 por ciento), México .(7*1 por ciento versus 3.0 por ciento), Perú 
(2.9 por ciento versus 2.3 por ciento) y Venezuela (4*6 por ciento versus 
3*7 por ciento) lograron incrementos de producción superiores al incre­
mento demográfico,*-^ Debe agregarse que, en general, los aumentos ©i la  
producción corresponden a productos de, exportación y por ello no se tradu­
jeron en aumentos de ingreso debido a la  tendencia de baja de los precios 
característica del p e r í o d o , E x c l u i d o s  los productos de exportación y 
el to ta l de la producción argentina, país que tuvo un descenso excepcional, 
el crecimiento de la producción .sólo fue del 2*2 por ciento anual en el 
período citado* Al mismo tiempo, el desarrollo de la producción agrope­
cuaria ha sido desequilibrado* Por una- parte, mientras la  agricultura 
cre.ció entre 1934-60 al 2 .8  por ciento anual, la  ganadería lo hizo sólo 
al 1*8 por ciento. Por otra, su crecimiento se produjo básicamente en 
función de la  exportación -  que beneficia al sector urbano generalmente -  
más bien que en función de las necesidades de la población campesina»

Otra exp resión  d e l estancam iento r u r a l  es e l  c a r á c te r  marcadamente 

t r a d ic io n a l  de l a  empresa a g r í c o la .  M ientras l a  empresa urbana se  moder­

n iz ó , l a  r u r a l  continuó r íg id a  y  con servad ora, fundamentada básicam ente  

en té c n ic a s  de c u lt iv o s  de b ajo  rendim iento p o r unidad de. s u p e r f ic ie  y  en 

un m onocultivo agotador d e l s u e lo . En c o n tra ste ,c o n  o tra s  re gio n es d e l  

mundo, e l  aumento de l a  producción en Am érica l a t i n a  no corresponde a  un

é s / Sin embargo, debe tenerse presente que en el caso de México y 
Ecuador, que ofrecen cambios muy favorables, sólo en el primero 
se tra ta  de ün desarrollo más o menos general, basado en ampliación 
de zonas de riego y otros factores internos» En el segundo, 
Ecuador, se trata  solamente de ampliación del cultivo de banano 
determinado por la favorable demanda exterior.

66/ Corno se sabe, los países de la región han tenido que exportar
mayor volumen de productos para conservar los niveles de ingreso 
externo que tenían en 1950. Véase CEPAL, América Latina y la 
Conferencia de Comercio y Desarrollo (B/CN.12/693), febrero
de 1964.

/rendimiento unitario
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rendimiento unitario sino a la expansión de las superficies cultivadas.
Al mismo tiempo, mientras que a base de introducción de técnicas perfec­
cionadas tanto Europa como Norteamérica lograron avances espectaculares 
en casi todos los rubros de la producción agrícola, América Latina 
afrontó declinaciones de la  productividad en muchos productos importantes 
y en aquellos en los cuales logró algún aumento siempre éstos fueron 
inferiores a l de las otras regiones. En resumen, puede decirse que en 
términos de eficiencia "la situación no ha variado fundamentalmente 
después de la guerra

Otro factor importante en el cuadro del estancamiento rural y quizá 
consecuencia del carácter tradicional de la empresa agrícola es que los 
beneficios del trabajo no favorecen básicamente al sector rural. El
mayor aumento de los precios pagados por los consumidores, lejos de favo-

69/recer a los productores agrícolas, se queda en el sistema distributivo»— 
La deficiencia del proceso de comercialización y la multiplicación exce­
siva del número de intermediarios hacen que los márgenes de comerciali­
zación hayan tendido s. aumentar en muchas partes. Por eso los costos de 
la  alimentación aumentaron a mayor ritmo que el costo de vj.da en general, 
como se puede ver en el cuadro I3 (América Latina: Tasas anuales da 
aumento de la producción agropecuaria y de la población en algunos países. 
1945-1947 a 1955-1960).

67/ El incremento de la  productividad por hectárea en 19 productos impor­
tantes que ocupan alrededor de la mitad de las tierras de cultivo 
(50 millones de hectáreas) fue entregado entre la preguerra y el 
trienio 1957-59 sólo de 16 por ciento mientras que el de la superficie 
cultivada fue de 33 por ciento. El rendimiento en términos físicos 
entre 1948-52 y 1957-59 sólo creció a una tasa anual de 0.8 por ciento 
mientras que en Europa y Norteamérica lo hizo aproximadamente al 2.9 por 
ciento anual, o sea alrededor del 25 por ciento en 8 años, sobre la base 
de un crecimiento de la superficie cultivada de sólo 3 .0  por ciento en 
la primera y una disminución del 7. por ciento en la segunda» Al 
mismo tiempo, los productos que lograron mayor rendimiento unitario son 
precisaínente los que ocupan menos superficie en el conjunto.

68/ Véase GEPAL-FAO, Problemas y Perspectivas de la Agricultura Latino­
americana. Boletín Económico de América Latina, Vol. VII, No. 2, 
octubre 1963, pág. 100,

69/ CEPAL-FA0, Problemas y Perspectivas de la Agricultura Latinoamericana, 
op.c i t . , pág. lóO. En algunos países centroamericanos el 50 por ciento 
del precio que pagan los consumidores por estos productos corresponden 
al margen de comercialización a tiempo que de éste los gastos de 
transporte y almacenamiento sólo ascienden a una cuarta parte y el 
resto constituye beneficio neto de los intermediarios. /Cuadro 13
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Cuadro 13

AMERICA LATINA*. TASAS ANUALES DE AUMENTO DE LA PRODUCCION 
AGROPECUARIA Y DE LA POBLACION EN ALGUNOS 

PAISES, 1945-194? A 1953-1960

(Porcientos)

País Producción
agropecuaria Población

Argentina • O 2 .1
Bolivia 1.3 2.0
Brasil 3 .9 2.9
Colombia 2.5 2.8
Chile 1,3 2.2
Ecuador 7.2 3 .0
El Salvador 3.8 2.3
Guatemala 2.7 3 ,0
Honduras 2,1 3 .0
México 7.1 3 .0
Paraguay 1.5 2.4
Perú 2.9 2.3 .
Uruguay 1.4 1.6
Venezuela 4.6 3.7

Fuente : Chile.: publicaciones de la Corporación de Fomento de la
Producción, citada en.Boletín Económico de América Latina, 
CEPAL, Vol.VIII, No. 2, octubre 1963, pág. 151.

/La estructura
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■ la estructura de Xa tenencia de la tie rra , causa y efecto de esta 
situación de estancamiento, refleja claramente también los desajustes del 
sector rural. Su característica fundamental es un fuerte contraste entre 
la  concentración de grandes propiedades en pocas manos y el minifundio.
Según las cifras disponibles, de los 32 millones de habitantes que consti­
tuyen la  población activa agrícola, casi 2 millones son empresarios medianos 
y eerca de 30 millones son minifundistas y trabajadores agrícolas sin 
tie rra s . De un to ta l de 7.5 millones de explotaciones agrícolas,
100 000 (es decir, alrededor del 1.5 por ciento) comprenden el 65 por 
ciento de toda la  superficie agrícola de la  región. En cambio, 5.5 millones 
de propiedades menores de 20 hectáreas comprenden menos del 4 por ciento 
de dicha superficie. Esta situación que a pesar de las variantes especí­
ficas de cada país y zona de éstos es bastante pareja en toda la región, 
origina una concentración similar del ingreso agrícola y también un tipo 
tradicional de relaciones sociales y ha estimulado la conservación y el 
afianzamiento de ciertas instituciones sociales conservacbraso Las 
técnicas rudimentarias de trabajo con gran número de brazos a, baja remu­
neración; los niveles de vida infrahumanos y el predominio de los grandes 
propietarios; el predominio de un sistema primario de relaciones laborales;
la miseria y la  marginalidad campesina y otras características, constituyen

70/en general los rasgos típicos de la  vida rural.™  Todo ello se ha tradu­
cido en unos niveles de ingreso y de vida marginales que contrastan noto­
riamente con la situación en los medios urbanos. Por ejemplo, en Chile a 
mediados de la  década pasada el ingreso medio del sector agrícola patronal 
que representaba el 12,4 por ciento de la población activa agrícola to tal 
del pais, era 14 veces superior al ingreso medio del sector obrero-agrícola,' 
En Cuba en 1956, frente a un ingreso promedio anual para todo el país del 
orden de 370 dólares, el de la población campesina fue sólo de 92 dólares,

70/ Vêase CEPAL, SI Desarrollo Social de América Latina en la  Postguerra, 
op, c it o, pág. 22.

TU  Véase Ministerio de Agricultura, Depto. de Economía Agraria, Aspectos 
Económicos y Sociales del Inauilina.le en San Vicente de Taaua-Taeüa. 
Santiago," Í9Óo7~

/es decir,
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es decir, la  cuarta parte,—' En Brasil, el ingreso medio nacional por 
habitante activo agrícola es de 1Û0 dólares frente a 440 dólares en los 
sectores no agrícolas, mientras que en el Nordeste (en donde vive alre­
dedor de un tercio de la población total constituida casi en un 80 por
ciento por población rural) el promedio general sólo llega a unos 
85 dólares anuales y desciende aproximadamente a 50 dólares para los 
campesinos de las zonas azucareras. En Ecuador la población huasipun- 
guera en 1959 tenía ingresos que fluctuaban entre el equivalente de 
11 a 27 centavos de dólar por día, incluyendo el salario en dinero y las 
regalías. El salario diario promedio para los peones libres (sin derechos 
a regalías) en las 10 provincias de la sierra equivalía a algo menos de
40 centavos de dólar. En cambio en la costa en ese mismo año alcanzaban
a un promedio de poco más de 60 c e n t a v o s . E s t a  situación de contraste 
se agudiza aun más cuando se trata  de las áreas metropolitanas. Por 
ejemplo la  relación entre los ingresos promedios de las regiones sedes 
de áreas metropolitanas y regiones típicamente rurales era en 1957 de 10 
entre Caracas y las áreas ruralesj en Colombia en 1953 era ds 11 entre 
los departamentos de Cundinamarca ÿ Chocó; en Brasil en I960 era de 10 
entre los Estados de Guanabara y P iau í,-^

Esta precariedad del ingreso de los campesinos está acompañada de 
niveles de vida infrahumanos. En materia de alimentación y nutrición, a 
pesar de la carencia de suficientes estudios detallados, es fá c il advertir

22/ Véase CEPAL-FA0, Problemas y Perspectivas de la Agricultura Latino­
americana, op.cit . , pág. 16?.

22/ Peones agrícolas que deben trabajar para las haciendas de la sierra  
cierto número de días por semana. La remuneración es una parte en 
dinero y otra en forma de derecho a cultivar un pedazo de tie rra .

2y  Véase Alfredo Corrales, Instituto de Antropología y Geografía del 
Ecuador, en la Revista del Instituto de Derecho del Trabajo y de 
Investigaciones Sociales, Año I ,  No.2, Universidad Central de Quito, 
Ecuador, julio-diciembre 1961,

75/ Véase CEPAL, El  Desarrollo Económico de América Latina en la 
Postguerra. Q-p.cit. , pág. 57.

/esta realidad.
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esta realidad* La creciente demanda urbana de alimentos y la mayor capa­
cidad de compra de este sector hace que la población rural tenga en la  
práctica poco acceso al ya limitado mercado interno de productos 
aliment ic ios•

Las condiciones sanitarias y de salubridad reflejan igualmente esta 
situación de marginalidad y estancamiento. Por ejemplo, en los países 
con más de 45 por ciento de población rural la tasa de mortalidad casi 
siempre sobrepasa las 100 definiciones anuales por cada 100 000 habitantes 
y a veces llega a más de 500, En cambio, de los 5 países latinoamericanos 
con 45 por ciento o menos de población rural, en 4 de ellos la tasa de 
mortalidad alcanza alrededor de 50 defunciones anuales por 100 000 habi­
tantes, con excepción de un solo, país. El cuadro 14 (América Latina? 
Relaciones entre Población Rural. Tasa de Defunciones por Enfermedades 
Infecciosas y Parasitarias y Número de Camas de Hospital) refleja los 
desajustes entre las relaciones entre estas tases de defunción y el número 
de camas-hospital.

Las condiciones habitacionales son aun más marginales que en las 
áreas urbanas. La. característica dominante es la vivienda de una sola 
pieza, con pisos de barro, muros de adobe y techos de paja, desprovista 
de servicios de agua potable, luz eléctrica y servicios sanitarios.

2á/ Esta situación resulta evidente s i se tiene en cuenta que en el
conjunto de la  región -  aun incluyendo a Argentina cuyo alto consumo 
hace subir mucho el nivel promedio por habitante -  puede apreciarse 
que América Latina está muy lejos de alcanzar los niveles que 
existían en países de mayor desarrollo. Dentro de esta situación 
general deficitaria corresponden a la población campesina los consumos 
mínimos. El consumo de cereales (humano y no humano) es sólo 25 por 
ciento del de América del Norte y poco más de la  mitad dé algunos 
países europeos. El de carnes es la mitad del'de Francia y del Reino 
Unido y casi un tercio del de Norteamérica. También es notoria la  
desventaja en grasas y aceites comestibles. Sólo en azúcar y algodón 
es relativamente pareja. Excepción hecha de Argentina y Uruguay, el 
consumo de calorías y proteínas -  especialmente de proteínas de origen 
animal -  es muy deficiente en la región. Países como Colombia, Ecuador, 
Perú, y Venezuela registran en conjunto una ingestión diaria por habi­
tante poco superior a 2 100 calorías, 53 gramos de proteínas totales  
y 20 gramos de proteínas anuales, lo que representa un déficit de 30,
40 y 65 por ciento, respectivamente, en relación con los países desa 
desarrollados. (Véase Problemas y Perspectivas de la Agricultura 
Latinoamericana. o p .cit. .  oág. 158.)

/Cuadro 14



' Según algu n as estim a cio n e s, e l  BO por c ie n to  de la s  v iv ie n d a s  r u ra le s  

d eb ieran  s e r  r e e m p la z a d a s .-^  Puede a firm a rse  que en g e n e ra l l a  v iv ie n d a  

r u r a l  escasam ente o fre c e  un p r e c a rio  amparo a l a  fa m ilia  campesina co n tra  

e l  r i g o r  de l a  n a tu ra le z a  a tiem po que, debido a su s pésim as co n d icio n e s, 

l a  expone permanentemente a numerosos co n ta g io s y  enferm edades.

Las condiciones g e n e ra le s de d e s a r r o llo  de la s  á re a s ru r a le s  y  

suburbanas de l a  re gió n  d e s c r it a s  muy someramente en lo s  p á rra fo s  ante­

r io r e s  d efin en  claram ente un cuadro de estancam iento y  m argin alid ad  que 

d ifíc ilm e n te  p o d ía  y  podrá s e g u ir  siendo soportado pasivam ente por la s  

masas cam pesinas, A e l lo  se  suma e l  a t r a c t i v o  de l a  v id a  urbana con una 

m a y o r¡o fe rta  de b ien e s y  s e r v ic io s  y  l a  p e r s p e c tiv a  -  c a s i  siempre 

fr u s tr a d a  •* de mayor oportunidad de empleo y  m ejor remuneración:, Sim u l­

táneamente e l  avance en l a s  v ía s  de comunicación y  en l o s  sistem as de t e l e ­

com unicaciones s e  ha trad u cid o  en un s i g n i f i c a t i v o  acortam iento de l a s  

d is t a n c ia s  y  en una elim in ació n  p r o g re s iv a  de to c a s  l a s  b a rre ra s  f í s i c a s ,  

c u lt u r a le s  y  p s ic o ló g ic a s  que separaban a l  campesino y  a l  poblador de á re a s  

suburbanas de lo s  cen tro s u rban os. Como s i  ésto  fu e ra  poco, e l  cen tra­

lism o a d m in istra tiv o  y  l a  ten d en cia a l a  con cen tració n  de l a s  in v e rsio n e s  

ha s ig n if ic a d o  que l a  c a s i  t o t a lid a d  de lo s  estím u los a l  d e s a r ro llo  quedan 

en. l a s  grandes ciudades dejando a l  margen d el progreso a l a s  áre a s r u r a le s .  

Como re su lta d o  de e sto s  d e s e q u ilib r io s  en tre  l a  ciudad y  e l  campo y  de lo s  

d e s a ju s te s  prop ios d e l d e s a r ro llo  r u r a l  lo s  campesinos se han v is t o  p r e c i­

sados y  estim ulados a em igrar a lo s  cen tro s urbanos y  q u izá seg u irán  

h acién dolo m ien tras l a  s itu a c ió n  de m argin alidad  y  estancamiento, d el agro 

no l e s  asegu re con d icion es mínimas de s u b sis te n c ia »  Por eso no es raro  que 

e l  fenómeno de l a  u rb an izació n  haya, alcan zado l a  magnitud que p resen ta  

actualm ente y  que é s te  se  haya co n vertid o  en e l  mayor in g re d ie n te  de l a  

a gu d ización  d e l problema de l a  v iv ie n d a  urbana*

A l  a n a liz a r  lo s  o ríg en es y  l a  dinám ica de e s te  d e s e q u ilib r io  en e l  

d e s a r ro llo  y  e s t a  p o la r iz a c ió n  d e l  d e s a r ro llo  en torno a grandes áreas  

m e tro p o litan a s, se o bserva que se  t r a t a  de un fenómeno e s t r u c t u r a l  cuya

7 7 /  Unión Panam ericana, C . I . B . S . ,  Inform e sobre l a  cooperación de' l a s  
re p ú b lic a s  am ericanas en m ateria  de v iv ie n d a  económica.
W ashington, 1 9 5 3 .

/superación no



- 57 -

superación no parece posible a mediano plazo y sin que ella sea el resul­
tado de un comp2.ejo proceso de transformaciones previas. En efecto, 
mientras la gran mayoría de los campesinos no dispongan de tie rra  sufi­
ciente; mientras las inversiones y las oportunidades de empleo y de 
servicios se concentren en unos cuantos polos de poder y de desarrollo; y 
mientras las relaciones sociales y laborales en el medio rural mantengan 
su carácter semi-feudal, es de esperar que los campesinos seguirán emigrando
en busca de las condiciones de ingreso' y de vida que el agro les niega,

*

Por otra parte, debe tenerse presente que a pesar de los esfuerzos reali­
zados en algunos países esta situación no ha mejorado y es de presumir que 
continúa agudizándose, A pesar del éxodo permanente, la población rural y 
de los núcleos pequeños continúa, creciendo y, con ello, las necesidades se 
tornan aun más dramáticas; la calidad y el rendimiento de la  tie rra  en 
manos de millones de minifundistas continúa haciéndose cada vez más 
precaria como consecuencia de la intensa y antitécnica e^lotacidn; y el 
cerco político en to-no a 2?s aspiraciones de reivindicación de las masas 
campesinas parece estrechares cada vez más. Todo esto hace pensar que 
mientras esta situación subsista las condiciones habitacionales rurales 
se harán aun más precarias en tanto que el déficit urbano continuará 
incrementándose progresiva e inevitablemente,

d) Las limitaciones y escollos soció-culturales y político-administrativos

A los factores estructurales anotados anteriormente hay que agregar 
otros inherentes a los órdenes político, social y cultural, que de manera 
diversa contribuyen a estimular el problema habitacional. Entre ellos 
podría hacerse especia}, mención de algunos, tales como: l )  El papel de
la vivienda en el mercado y su función social; 2) las características y 
tendencias del desarrollo urbano; 3) los valores y pautas soció-culturales ; 
4) las características y tendencias de la actividad constructora; 5) las 
limitaciones de la acción estatal; y 6) las limitaciones en la concepción 
del problema.

/El papel
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E l  p a p e l de l a  v iv ie n d a  en e l  mercado y  su  fu n ció n  s o c ia l

AUn cuando en t e o r í a  l a  v iv ie n d a  es considerada en e se n cia  un b ie n  generador 

de un s e r v ic io  eminentemente s o c i a l  -  e l  alojam iento - ,  en e l  contexto de 

una economía de mercado e l la  generalm ente adquiere o tr a  connotación y  cumple 

c i e r t a s  fu n cion es económicas a d ic io n a le s . En América L a tin a  l a  v iv ie n d a  

ju e g a  en e l  mercado e l  p a p e l de un bien -  co stoso  y  escaso -  generador de 

re n ta  y  s u s c e p tib le  de toda su e rte  de tra n s a c c io n e s  co m e rcia le s. La f a l t a  

de una a cció n  e f e c t i v a  por p a rte  d e l  Estado en l a  o rg a n iz a c ió n  de lo s  

s e r v ic io s  h a b ita c io n a le s  ha s ig n ific a d o  que é s ta  opere como una responsa­

b ilid a d  t í p i c a  d e l s e c t o r  p rivad o  a tr a v é s  de lo s  mecanismos convencion ales  

d e l m ercado. Debido a l a  e sca se z  de c a p it a le s  en l a  re gió n  y  a l  volumen 

de in v e rsió n  que cada unidad de v iv ie n d a  re q u ie re , l a  o fe r t a  se  fu e  co n vir­

tien d o  paulatinam ente en una a c t iv id a d  y  una re sp o n sa b ilid a d  en manos de 

madianos y  grandes in v e r s io n is t a s  con lo  c u a l fu e  ganando poco a poco l a  

connotación de o b jeto  de im portant es tra n sa c c io n e s  co m erciales y  de fuente  

de lu c r o . P ara  c ie r t o s  in v e r s io n is t a s  de c o rte  t r a d ic io n a l  l a  co n stru cció n  

y  coapra de v iv ie n d a  ha s ig n if ic a d o  en l a  gran m ayoría de lo s  p a ís e s  la t in o ­

am ericanos un mecanismo de probada e fe c t iv id a d  p ara l a  o bten ción  de re n ta ,  

y ,  sim ultáneam ente, p ara  a segu rar y  v a lo r iz a r  e l  p atrim o n io. E s ta  ú ltim a  

fu n ció n  ha sido más evidente en c ie r t a s  fa s e s  d e l proceso in f la c io n a r io .

P odrían  s e ñ a la rse  v a r io s  in d ica d o re s de e s te  p a p e l económico de la  

v iv ie n d a . Uno de e l lo s  es l a  p r o l i fe r a c ió n  en c a s i  to d a s la s  ciudades 

im portantes de l a  re gió n  de la s  "b o ls a s  de propiedad r a í z " ,  l a s  "a g e n c ia s "  

y  lo s  "co rre d o re s de propiedad r a í z " .  Las tra n sa c c io n e s  de v iv ie n d a s  

urbanas ocupan actualm ente en l a  m ayoría de lo s  p a ís e s  un volumen muy 

in p o rta n te  en e l  mercado; l a  "a d m in istra ció n  de propiedad inm ueble" c o n s ti­

tu y e  una de l a s  a c tiv id a d e s  más d e s a rro lla d a s  en e l  mercado moderno de l a  

re g ió n ; y  es b ie n  sabido que en muchos p a ís e s  e l  in greso  p e rso n a l de c ie r t o s  

e s t r a t o s  s o c ia le s  p ro ven ie n te s de re n ta s  de h a b ita c io n e s ocupa una p o s ic ió n  

im p o rtan te. Otro in d ica d o r lo  c o n s titu y e  l a  v ig e n c ia  en l a  m ayoría de lo s  

p a ís e s  de l a  llam ada " l ib e r t a d  de cánones de arrendam iento" según l a  c u a l<7g/
lo s  a rrie n d o s están  exentos de c o n t r o l . ^  E s ta  s itu a c ió n  ha sido

7 8 /  En algunos p a ís e s  e x is te n  c o n tro le s  p a ra  lo s  cánones de arrendam iento  
como por ejemplo en A rgen tin a y  Uruguay.

/tra d icio n a lm e n te  ju s t i f i c a d a
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tradicionalmente justificada corno una manera de "estimular" la inversidn
7 9 /privada en vivienda.—-' Sin embargo, si se tiene en cuenta el volumen y 

las características do esta inversidn y sus resultados, se tiene la sensación 
de que los únicos "estimulados" y  p o r tanto favorecidos, son los inversio­
nistas y no precisamente la comunidad. El efecto práctico de esta concepción 
de mercancía costosa y escasa y de bien generador de renta es que la vivienda 
generalmente es objeto de toda suerte de maniobras de especulación y que,

* consecuentemente, el mercado esté caracterizado por una sostenida tendencia
de bajo nivel de oferta. En la perspectiva de este papel económico y 
comercial que juega la vivienda es natural que el grueso de las inversiones 
privadas (y aun las públicas que se inspiran en esta concepción) estén 
dirigidas a cubrir la demanda de los sectores que tienen mayor capacidad 
de pago. Desde ese punto de vista, son estos sectores los únicos que pueden 
ofrecer garantías de seguridad tanto en términos de una demanda real como 
en el cumplimiento de los demás compromisos contractuales que implica toda 
transacción de compra-venta o de arrendamiento. Al mismo tiempo, las 
viviendas y la tierra urbanizadas para estos sectores ofrecen mayores ventajas 
de "liquidez" y  están menos al alcance de controles y limitaciones propios 
de los servicios de interés social. Ello significa en la práctica que los 
sectores de manor ingreso, que son los más afectados por el problema, quedan 
al margen de los beneficios de este mercado convencional. Esta concepción 
y este papel de la vivienda en el mercado constituyen obviamente un serio 
escollo en el enfrentamiento del problema.

Como consecuencia de la situación anteriormente descrita, la propiedad 
de la vivienda y de la tierra urbana no cumplen en la práctica una auténtica 
función social-, Por el contrario, su régimen legal de uso y tenencia proteje 
plenamente el ejercicio ilimitado de la propiedad y con muy pocas salvedades 
formales la cubre de controles y limitaciones que puedan imponerles el 
concepto de bien común y los objetivos de una política social eficaz. Esta 
concepción tradicionalista se refleja insistentemente en los códigos civiles 
de todos los países de la región a través de una serie de privilegios y

7 9 /  En C h ile , por ejem plo, l a s  v iv ie n d a s  co n stru id as en d e s a r ro llo  de l a  
p o l í t i c a  h a b ita c io n a l v ig e n te  e stá n  expresamente exentas de co n tro l  
de arrendam iento.

/salvaguardias que
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salvaguardias que hacen de la tierra  urbana y de la vivienda un instrumento 
casi exclusivamente al servicio dei p r o p i e t a r i o . S o n  notables los 
ejemplos en este terreno, particularmente en materia de contratos de 
arrendamiento, de compra-venta a base de amortización, y de limitaciones a ' 
cualquier intento de planificación y control del desarrollo urbano. Ello 
explica en parte el fracaso de los numerosos y consecutivos "planes regula- 
dores" y "planes de remodelación urbana" que han sido elaborados práctica­
mente en todas las grandes ciudades de la región.^^ Ello explicaría 
también el hecho de que mientras los servicios de agua, alcantarillado, luz 
eléctrica, gas, parques, y de vías de acceso, por ejemplo, han logrado 
progresivamente en algunos países el carácter de servicio público.,no suscep­
tible de lucro, la  tierra  urbana y la vivienda -  que constituye el eje de 
todos ellos -  continúa prácticamente, al margen de este carácter y esta 
función social.

Las características y tendencias del desarrollo urbano

Otro escollo impórtente lo constituyen las actuales tendencias del desarrollo 
urbano. Coro consecuencia del fenómeno de la urbanización y del acelerado 
crecimiento demográfico los problemas urbanos han venido multiplicándose y 
complicándose cada vez más. Simultáneamente, por múltiples razones y entre 
ellas las expuestas anteriormente, las ciudades no han contado con instru­
mentos eficaces y con recursos suficientes para enfrentarlos. Por el 
contrario, se observa más bien una actitud contemplativa frente al progre­
sivo crecimiento del déficit de servicios habitacionales y comunales y una 
aparente intención urbanistico-ornamental en el tratamiento de la

50/ Son muy contadas las excepciones» Per ejemplo en algunos países como 
Argentina y Uruguay el uso y las transacciones de arrendamiento de 
viviendas están debidamente reglamentadas y los cánones de arrendamiento 
"congelados", En Colombia las viviendas adjudicadas en los planes 
oficiales "constituyen patrimonio familiar inembargable", es decir, no 
susceptible de embargos judiciales. En Venezuela en I960 la "Ley de 
Alquileres" introdujo algunos controles. En Cuba en 1961 la "Reforma 
Urbana" declaró de utilidad pública gran parte de la propiedad urbana 
y reglamentó el uso y la  tenencia de la  vivienda,

81/ Como se sabe casi todas las grandes ciudades de la región cuentan con 
"planes reguladores" en los cuales han trabajado los más destacados 
urbanistas contemporáneos europeos, norteamericanos y latinoameriçanos.

/planificación urbana.
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planificación urbana. Cuando se analiza la evolución de la planificación 
y el control del desarrollo urbano de la  región se observa que el énfasis 
ha estado aparentemente en la disposición de grandes avenidas y parques 
ornamentales más bien que en la  organización de los servicios habitacio- 
nales y comunales básicos que constituyen conjuntamente con la adecuada 
provisión de fuentes de abastecimiento el objeto fundamental de la  plani­
ficación urbana y la razón de ser del municipio como célula básica de 

* servicios y de administración pública. La presión social originada por
la  magnitud y la  complejidad de los problemas habitacionales y la falta  de 
una adecuada orientación se han traducido en tendencias negativas en el 
desarrollo municipal que hacen aun más d ifíc il el manejo de I03 problemas 
urbanos. Por otra parte, la  concentración excesiva de poderes y de deci­
siones en los organismos centrales ha dejado a los municipios en la 
práctica casi completamente desarmados para intervenir en la promoción y 
en el control de su propio desarrollo. Por diversas razones, simultanead- 
mente, el municipio latinoamericano parece haber derivado sus preocupa­
ciones y su actividad más bien hacia los aspectos más formales de la admi­
nistración pública, como el recaudo de algunos impuestos y el control

82/arquitectónico de las obras de construcción.—

Los valores y pautas socio-culturales

Por lo que ella representa para la familia y para la sociedad en el orden 
social y cultural y, quizá también como consecuencia del papel económico 
y político que ha jugado en los países de la región, la vivienda y su 
marco comunal se encuentran íntimamente ligados al concepto socio-cultural 
de prestigio. En algunas fases del proceso de desarrollo de un país ciertos 
valores y pautas de prestigio en materia de vivienda pueden afectar nega­
tivamente los esfuerzos racionales en procura de mejores condiciones de 
habitación. Aun cuando generalmente se tra ta  de aspiraciones auténticas, 
ciertos valores relacionados con el diseño residencial y urbanístico 
originan sobrecostos importantes que contribuyen a encarecer la vivienda y 
los servicios y a hacer más complejos los esfuerzos para darles un tratamiento

82/ Véase Informe Final, Seminario Interamericano de Funcionarios y Técnicos 
de Planeamiento Urbano. Unión Panamericana, CINVA. Bogotá, 195$.

/adecuado. Uno
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adecuado. Uno de los ejemplos más corrientes es la amplitud de las 
viviendas en términos de áreas construidas y espacios libres. Otro es 
el carácter ornamental del diseño urbanístico en términos de las caracte­
rísticas y dimensiones.de las calles y áreas verdes. Otro lo constituye 
la,idea de la vivienda como estructura aislada con toda, clase de servicios 
individuales incluyendo amplios jardines y.espacios abiertos. Otro es el 
caso del recargo innecesario de las fachadas.mediante costosos y compli­
cados enchapes y un complejo despliegue de carpintería ornamental. Estos 
y otros aspectos que en el contexto de países altamente desarrollados 
constituyen valores y aspiraciones normales, en los países subdesarrollados 
adquieren una connotación, especial no sólo, en la configuración del problema 
habitacional sino también en la formulación de la,correspondiente política. 
En efecto, estos valores convertidos en aspiración general en las actuales 
condiciones de subdesarrollo encarecen fundamentalmente los costos en 
relación con la capacidad de pago, y los recursos del país y, por tanto, 
limitan en forma decisiva las posibilidades de una acción racional. En 
este caso las aspiraciones en materia de vivienda y servicios.están por 
encima de las posibilidades de los países. Ello se evidencia en los 
estándares -  generalmente inspirados por grupos representativos de los
estratos medios y altos -  que sirven de base en la  región tanto para la  ,
concepción del problema habitacional como para la  definición de las metas
físicas de construcción de barrios y viviendas.

Al lado de estos valores que indudablemente tienen cierto carácter 
universal, en los últimos años han venido surgiendo en la región otros 
más artificia les  pero también de gran impacto en la complicación del 
problema de la  vivienda. Se trata de la  tendencia a imitar en forma 
indiscriminada los aspectos formales de .la cultura y la tecnología-de los 
países industrializados. Ello ha significado la incorporación en. la  
construcción residencial de algunos elementos que lejos de fa c ilita r  la  
solución del problema pueden contribuir a complicarlo. Uno de ellos es 
el progresivo empleo de concepciones y diseños arquitectónicos y mate- . 
riales procedentes de países muy desarrollados, generalmente sin ninguna 
vinculación con la  cultura y la sensibilidad de las masas latinoamericanas. 
Es bien conocida de los sociólogos, y antropólogos la actitud hostil, ó al

' , /menos de
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menos de incomprensión, de los sectores populares urbanos, suburbanos y 
campesinos frente al tratamiento arquitectónico característico de los 
nuevos programas de vivienda. No se tra ta  de que se estima que los sectores 
populares latinoamericanos no puedan comprender las excelencias de una 
arquitectura y una construcción de avanzada. Tampoco se sugiere negar la  
importancia y la  validez de la experiencia lograda en los países industria­
lizados. Se trata  más bien de relievar el conflicto que experimenta una 
sociedad en transición como la latinoamericana -  formada básicamente por 
campesinos, obreros en proceso de industrialización e indios -  ante el 
espectáculo de unas ciudades y unas viviendas casi completamente extrañas 
a su cultura y a sus necesidades sentidas y, además, costosas. Obviamente 
la  alternativa no consiste simplemente en un "localismo" arquitectónico y 
tecnológico sino en un auténtico funcionalismo que conjugue en forma más 
coherente las funciones reales y los valores culturales de una sociedad en 
transición con técnicas avanzadas pero compatibles con las condiciones, 
posibilidades y requerimientos del desarrollo. Resulta obvio que los 
estrategas y programadores de la vivienda han de encontrar en este aspecto 
de los valores socio-cultura3.es un serio escollo en cualquier intento de 
racionalizar los esfuerzos nacionales en el campo de la  vivienda.

Las características y tendencias de la actividad constructora

La característica principal de esta actividad es el dualismo según el cual 
ella ofrece simultáneamente los aspectos formales más avanzados de la  
industrialización y los más artesanales y aún primitivos. En casi todos 
los procesos de construcción se puede observar la coexistencia y aun la  
mezcla de los materiales y técnicas más industrializados con los más tradi­
cionales. Esto fenómeno no representaría una dificultad mayor s i no se 
diera el caso frecuente de llevar aparejadas casi siempre las desventajas 
inherentes a ambos tipos de procesos y muy pocas de sus ventajas. Así, 
por ejemplo, la  producción industrializada de materiales y de la construcción 
no ha significado un descenso sensible de los costos de la construcción 
residencial. Por lo contrario es frecuente que las empresas mejor orga­
nizadas se caractericen por los precios más altos del mercado. También 
lo es que las construcciones adelantadas aparentemente con procedimientos 
industriales resulten finaimente tan costosas o más costosas que las

/realizadas a
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realizadas á base da-.técnicas tradicionales. A esto debe agregarse el . 
impacto que sobre la  economía del país tienen estos intentos formales de 
industrialización en términos de insumo de capitales y divisas. Por 
ejemplo, la inexistencia de la materia prima elaborada nacionalmente que 
requieren ciertos materiales como el asbesto-cemento, los perfiles metá­
licos, las porcelanas, los plásticos, la  madera laminada*y otros, implica 
un fuerte sobrecosto que lleva aparejada toda importación (alto costo de 
divisas, fletes, seguros, impuestos, depósitos previos, e tc .) .  La inexis­
tencia de suficiente mano de obra calificada en los mercados nacionales se 
traduce en la práctica en la contratación forzosa de t.écnicos extranjeros 
o nacionales a alto costo, o en su defecto, en el .desperdicio de materiales 
y en bajo rendimiento de los equipos.. Al mismo tiempo, como el -tamaño de 
las operaciones es muy reducido, los equipos industriales operan a altos 
costos. Simultáneamente, como los intentos de industrialización se 
producen generalmente aislados, no existe la sincronización y la organi­
zación mínima necesaria en el resto del aparato productivo, el cual opera 
frecuentemente a nivel artesanal. Esta falta de coherencia se traduce en 
bajo rendimiento de los equipos y procesos industrializados y en claros 
desajustes en el sistema tradicional de producción. ï  el resultado final 
es, obviamente, los altos costos de producción.

Otra característica es la falta de organización operativa de las 
industrias de construcción, de materiales y de artefactos domésticos, las 
cuales operan én la. mayoría de los países en forma esporádica y anarqui­
zada. Aparentemente no hay indicadores de que cada una de ellas funcione 
orgánicamente, y menos de que las tres operen en forma articulada-. En 
los casos ¿n los cuales existe cierta organización a escala nacional ésta 
tiene más bien el sentido de mecanismo para la  defensa de intereses 
gremiales que el de órgano de coordinación técnica e industrial. Como ya 
se ariotó en relación con los altos costos de la construcción, los países 
de la  región no han incorporado ciertas técnicas de producción de gran 
utilidad como la  normalización y la coordinación modular. La producción 
en general no parece responder a estudios exhaustivos del mercado y muy 
pocos países cuentan con catálogos nacionales de construcción. Es notoria, 
la  falta  de investigación científica en este campo y prácticamente no
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existen programas nacionales de asistencia técnica a los constructores.
En muy pocos países existen organismos destinados a la capacitación de la  
mano de obra y del personal profesional intermedio.

Por otra parte, el mercado de la construcción se encuentra en general 
afectado por muchos factores adversos. Uno de ellos es la  existencia de 
monopolios en los contratos de construcción y en la producción y distri­
bución de materiales. En el frente de la distribución y la  promoción de 

o materiales, se presentan generalmente dos casos extremos: la  falta  de
sistemas adecuados para, este fin o, por el contrario, la existencia de 
complejos y costosos sistemas de propaganda y distribución que implican 
todo un contingente de intermediarios y promotores de venta a alto costo 
y campañas excesivas de publicidad. Al mismo tiempo es notoria la  falta
de mecanismos de distribución en las ciudades medianas y pequeñas y en el 

33/campo.-*- En materia de precios puede afirmarse que existe generalmente 
anarquía y tendencia a la  especulación como consecuencia de los factores 
negativos ya anotados. En el frente del financiamiento es evidente que 
las actividades de construcción y afines no cuentan con un mecanismo 
especializado propio, a pesar de los progresos logrados en algunos países 
a través de la creación de bancos de la  construcción y de los mecanismos 
de canalización de recursos financieros hacia la vivienda como es el caso 
del que existe en Chile,

Limitaciones de la  acción estatal

En el plano de la  acción estatal se han logrado progresos de significación 
en las últimas dos décadas. Prácticamente todos los países cuentan Con 
organismos nacionales responsables de la construcción de viviendas de 
interés social y en muchos operan entidades semi-ofieiales y privadas con 
el mismo objeto. Estos mecanismos se han visto notablemente favorecidos 
con los programas interamericanos de crédito a largo plazo y de bajo 
interés, particularmente en desarrollo de la “Alianza para el Progreso". 
Sin embargo, la  acción de estos organismos ha estado siempre afectada por

33/ La falta  de distribución fuera de las grandes ciudades origina sobre- 
costos por transporte que en muchos casos hacen que éste sea igual 
o superior a los materiales y equipos.
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la  limitación de capitales nacionales y en algunos casos como consecuencia 
de la falta  de adecuados mecanismos de canalización de los recursos real y 
convenientemente destinables para vivienda. Los esfuerzos para mejorar 
las condiciones habitacionales han encontrado en estos organismos oficiales, 
semioficiales y privados algunos escollos importantes. Uno de ellos es su 
baja capacidad operativa como consecuencia de su burocratizaciÓn caracte­
rística  y de las interferencias negativas de orden político que continua­
mente afectan su funcionamiento. Otra es que estos organismos generalmente 
carecen de todo poder para actuar eficazmente en el mercado y, obviamente, 
para controlar los factores generadores del problema. En efecto, general­
mente carecen de una sólida base financiera y operan a merced del presu­
puesto público; no tienen capacidad para expropiar terrenos y viviendas, 
ni para regular el mercado; y en general carecen de un sistema funcional 
de instrumentos complementarios de apoyo que les permitan actuar simultá­
neamente sobre los aspectos claves de la  política de vivienda, como en el 
finaneiamiento, el mercado de seguros é hipotecas, el control del desarrollo 
urbano y la reglamentación de Is producción de viviendas.

Como consecuencia de estas limitaciones la majaría de los Organismos 
nacionales de vivienda operan á la deriva sin poder ejercer un,impacto 
realmente eficaz. Por una parte son muy pocos -  s i es que existe alguno -  
los países que cuentan con una política racional de vivienda. Otro tanto 
puede decirse de los planes nacionales de construcción de viviendas. Por 
otra, la  naturaleza social del problema habitacional hace de las activi­
dades nacionales en este campo un factor íntimamente ligado al interés y 
a la  presión de la opinión pública, y, consecuentemente, a las actividades 
electorales. Debe tenerse presente que la política y los programas de 
vivienda afectan de una manera u otra a los terratenientes urbanos y demás 

usufructuarios del mercado habitacional y a los políticos profesionales. 
Ello significa que la acción de los organismos nacionales de vivienda se 
encuentra en la  práctica sometida a una serie de limitaciones y presiones 
de diversa índole que la apartan forzosamente del plano eminent an ente 
técnico en que ella debe producirse. Por esta razón buena parte de los •:
proyectos de estas instituciones presentan con frecuencia limitaciones y 
deficiencias técnicas y sus principales beneficiarios no sean justamente 
las familias más afectadas por el problema habitacional.
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Las limit aciones en la concepción del problema

Finalmente, no pueden dejarse de mencionar las limitaciones propias del 
enfoque tradicional latinoamericano sobre el problema de la vivienda para 
concebirlo y afrontarlo y las consecuentes, limitaciones de los instrumentos 
derivados, de éste. 3 i se analizan cuidadosamente las características y 
los resultados prácticos de la  mayor parte de los esfuerzos en materia de 
vivienda realizados en la región en las dos últimas décadas se observa en 
todos ellos un denominador común: la  idea casi obsesiva de que las
precarias condiciones habitacionales obedecen básicamente a la  escasez de 
viviendas en el mercado. Esta concepción del problema en el plano teórico 
tiene en la  práctica serias consecuencias. Una de ellas es que subestima 
en el diagnóstico el inpacto que las rigideces y limitaciones estructu­
rales características de la  región tienen en la configuración del cuadro 
de las condiciones habitacionales. Como contrapartida se concentra la  
atención fundamentalmente en. las deficiencias operativas ds los instru- . 
mentos convencionales del mercado. De ello se deriva una actitud secto- 
ria lis ta  y "operacionalís ta " y también un conjunto de instrumentos y 
técnicas bien definidas. No quiere afirolarse con ello que los dos enfoques 
-  él estructuralista y el operacionalista, para darles alguna identifi­
cación -  sean forzosamente excluyentes, 3e pretende más bien introducir 
una escala de jerarquía que permita'identificar y aislar más objetivamente 
las diferencias entre las causas del problema y sus efectos en el diseño, 
de una acción más racional. La consideración de este carácter no exclu­
ye nte es algo más que un simple afán .-ecléctico y se ju stifica particular­
mente en el examen de- los problemas de una región que, como América 
Latina, a pesar de su aparente homogeneidad, ofrece serios y definidos 
matices en su desarrollo. Partiendo de la  premisa básica de que el 
problema es la escasez, la  respuesta más generalizada ha consistido en 
construir masivamente más y más viviendas ai busca de la absorción del 
déficit existente. Sn consecuencia, la  política más eficaz dentro de 
este enfoque ha de ser aquélla que se traduzca en el mayor volumen de 
inversiones en vivienda en el menor tiempo posible* Y, lógicamente, el 
instrumental ideal de dicha política estará formado por todas aquellas 
medidas que produzcan la canalización del mayor volumen de recursos
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financieros hacia vivienda y aceleren más la construcción» Naturalmente, 
como sucede siempre, podrían señalarse algunos casos excepcionales.

Como base en esta concepción simplista, como fue ya señalado inicial­
mente, el complejo problema de la  precariedad de las condiciones habita- 
cionales, sus causas y las limitaciones para afrontarlo eficazmente y a 
corto plazo ha sido convencionalmente identificado con el "déficit de 
habitaciones"* X éste -  al monos aparentemente -  ha sido reducido a la  
simple formulación estadística de la diferencia aritmética entre el número 
de familias y el número de viviendas confortables en un momento dado» 
Deliberadamente o no, esta limitada concepción de la  problemática de las 
condiciones hábitacionales ha inspirado la mayor parte de las intenciones 
y los instrumentos para la  acción en vivienda en América Latina. En ella  
se encuentran comprometidos muchos esfuerzos y muchas experiencias de 
instituciones nacionales, muchas campañas políticas y muchos años de 
trabajo de especialistas. Por ello no es fácil a corto plazo contar con 
los necesarios cambios de actitud y con la formulación de los instrumentos 
teórico-concaptuales y metodológicos requeridos para intentar un examen 
objetivo de la situación y la formulación de una alternativa. Indudable­
mente ello significa que de una manera o de otra los esfuerzos en este 
campo no están en general orientándose objetivamente, con la secuela de 
bajo rendimiento de los recursos disponibles y quizá la pérdida de un 
tiempo precioso para poner en marcha soluciones más efectivas, a tiempo 
que las causas genera.doras del problema continúan vigentes y sus efectos 
se hacen cada vez más dramáticos.
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I I .  LAS PERSPECTIVAS DEL ENFOQUE TRADICIONAL DEL PROBLEMA 
. DE LA VIVIENDA EN AMERICA LATINA

A. Limitaciones del enfoque tradicional

Partiendo de la hipótesis -de que las precarias condiciones habitacionales 
imperantes en América Latina constituyen básicamente la consecuencia de 
la  escasez de viviendas adecuadas en el mercado, los esfuerzos de los 
gobiernos y de los técnicos se han orientado tradicionalmente casi con 
exclusividad a la construcción de nuevas unidades. En desarrollo de este 
objetivo, y paulatinamente desde comienzos de la postguerra, se ha inten­
tado el afinamiento de ciertos instrumentos eminentemente operativos, como 
los de canalización de recursos y otorgamiento de. crédito y los responsables 
de promover a nivel nacional la  construcción de viviendas.

Como era de esperarse, estos esfuerzos han encontrado limitaciones 
de todo orden. En primer lugar, ningún país ha podido canalizar la 
cantidad de recursos financieros necesarios ni siquiera para asegurar un 
volumen de. construcción compatible con el crecimiento de la población.
Ante esta realidad se pensó que era indispensable acudir al crédito externo 
y algunos países se comprometieron en operaciones de este tipo. Sin 
embargo, este recurso estuvo bastante limitado hasta fines de la década 
pasada. En segundo lugar, aun cuando los institutos oficiales de vivienda 
lograron -  como siguen haciéndolo -  financiar un volumen apreciable de 
nuevas unidades, estos esfuerzos se vieron enfrentados a la  falta  de capa­
cidad de pago de los sectores más afectados por el problema. Ello planteó 
la  alternativa de los subsidios pero bien pronto ésta se vió enfrentada a 
la  limitación de los recursos de los institutos de viviendas En esta 
forma estos organismos se desfinanciaron y para dar continuidad a los 
programas se vieron precisados a adjudicar las viviendas a los sectores 
de ingresos que pudieran pagar las correspondientes cuotas iniciales y de 
amortización. En tercer lugar, en la medida en que los institutos de 
vivienda anunciaban la ampliación de sus planes y creaban la  espectativa 
de una gran demanda de tierras , de materiales y de actividad constructora, 
la  reacción del mercado fue el alza de los precios, el surgimiento de 
monopolios y la especulación, con lo cual los planes iniciales siempre
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resultaban finalmente con costos muy superiores a los previstos. Este . 
fenómeno se tradujo en la práctica en la necesidad de limitar las metas 
iniciales y adjudicar las viviendas a sectores de mayor capacidad de pago. 
Además, es posible que el aumento de la demanda de mano de obra para la  
construcción y para la  elaboración de materiales y artefactos contribuyera 
en alguna medida a estimular la urbanización.

Mientras tanto, el déficit continuó acumulándose, los sectores 
centrales tradicionales y la periferia de las grandes ciudades se convir­
tieron respectivamente en núcleos de tugurios y barriadas marginales.
Como consecuencia de estos intentos de acción estatal en el mercado de la  
vivienda y por otras razones que se mencionarán más adelante, los inver­
sionistas privados se sintieron desalentados y redujeron su actividad en 
este campo, los más perseverantes orientaron sus inversiones hacia el 
mercado de los estratos de ingreso más alto, el cual generalmente está al 
margen de controles y de la competencia estatal.

Este cuadro de trazos muy amplios se produjo en general en toda la  
región en las últimas décadas, Sin embargo, en tres países -  Uruguay, 
Argentina y quizá Chile -  la  intensidad del fenómeno fue mucho menor 
debido a ciertas circunstancias especiales. Presumiblemente una de ellas 
fue la  ventaja tomada por éstos en el comercio exterior. Ello les permitió 
qqizá concentrar buena parte de los ingresos nacionales en el financiamiento 
y la  organización de los servicios correspondientes al nivel de vida» El 
origen europeo de los sectores más representativos en el plano nacional y 
el predominio de la burocracia en la estructura del empleo y su organización 
quizá influyeron decisivamente para que se operara un significativo y 
sostenido proceso de redistribución del ingreso. Obviamente, la  vivienda, 
que es la representación más conspicua del nivel de vida y particularmente 
en los estratos medios, recibid un tratamiento prioritario e intenso 
conjuntamente con la educación y la salud M  Esta apreciación parece 
confirmarse en el hecho de que tan pronto como los ingresos del mercado 
internacional entran en un proceso de crisis en esos países y se afianza

83/ Véase Chile: Un Caso de Desarrollo Frustrado. Aníbal Pinto, Editorial
Universitaria-3.A., Santiago, Í962.
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el proceso inflacionário, ya éstos no pueden seguir sosteniendo el alto nivel de 
inversiones en eâòs servicios sociales y en ese momento el cuadro de las condiciones 
habitacionales comienza a adquirir las tendencias características que tiene en 
los demás países de la región. De todas maneras estos tres países y, particular­
mente los dos primeros, lograron hasta la década anterior acumular un volumen 
apreciable de viviendas confortables a diferencia del resto' de la región. A este 
hecho positivo contribuyó de alguna manerá otro igualmente favorable: sus bajas 
tasas de incremento demográfico.

En la década ac tuai este cuadro'característico de las condiciones habitaciona­
les tiende a ser más uniforme en la región. El problema ha hecho crisis en Chile 
y comienza a hacerse sensible en Argentina y Uruguay, países éstos en los cuales 
han empezado a surgir los "conventillos" y las "villas miserias". Sn el resto de 
los países el déficit continúa aumentando al impulso, por una parte, del incremento 
demográfico, la  urbanización y del deterioro de las viviendas existentes y , por1 
otra, por el bajo nivel de ingreso popular, por las limitaciones financieras y de 
la  capacidad del aparato productivo; por la inflación, los desajustes del medio 
rural y la ineficiencia de los instrumentos convencionales empleados en el enfren­
tamiento del problema. Sobre este último particular debe añadirse la crisis  del 
financiamiento proveniente del sector'privado

Debido a la falta de desarrollo industrial y comercial y a ciertos fenómenos 
sociales y culturales la propiedad raíz constituyó en el inmediato pasado 
prácticamente-'el único frente de inversión en los países latinoamericanos. 
Posteriormente, y en especial a l comienzo de la postguerra., con la acelerada 
formación de pequeñas y grandes industrias y el surgimiento de las sociedades 
anónimas el interés de los inversionistas privados han venido desplazándose 
hacia otros frentes de mayor rentabilidad y más fá c il operación. En esta 
forma la inversión en vivienda para alquilar ha venido siendo cada vez más 
pequeña y en muchos países hoy parece estar prácticamente limitada a aquellas 
operaciones que por su carácter eminentemente especulativo puedan ofrecen 
utilidades extraordinarias. El otro recurso convencional de financiamiento 
para la vivienda es el ahorro de las propias familias. Sin embargo,, debe 
tenerse en cuenta que las familias de ingresos bajos, que son las más afectadas 
por el problema habitacional, no tienen capacidad de ahorro.
Con el aparente propósito de estimular el interés de este sector en muchos 
países ha sido institucionalizada la "libertad de precios" para tierras, 
viviendas y alquileres. Sin embargo, hay la impresión de que es poco lo  
que se ha logrado para alentar la inversión y, en cambio, se ha estimulado 
abiertamente la especulación hasta el punto de que los arriendos suben en 
muchos países por encima de las tendencias del costo general de vida, ©v 
Obviamente, no puede esperarse otro resultado cuando como en este caso la  
oferta de viviendas y tierras urbanas es notoriamente reducida con relación 
a la alta  y creciente demanda. En estas circunstancias el financiamiento 
tradicional de la vivienda para alquiler ha hecho c ris is , particularmente 
en cuanto se refiere a la vivienda de interés social.

/La8 perspectivas



Ias perspectivas de un cambio positivo en la situación no parecen muy 
halagüeñas. La solución convencional a las limitaciones estructurales para 
financiar las viviendas fallantes gira actualmente en torno al crédito 
externo* Sin embargo, como ya ha sido señalado, este recurso Ofrece serias 
limitaciones no sólo en cuanto al volumen del crédito disponible en relación 
con las necesidades de los países, sino también en cuanto éste entraña 
simultanéamente esfuerzos nacionales de contrapartida de igual o superior 
magnitud a la de los aportes externos. Como ya fue mencionado inicialmente, 
en los primeros cuatro años de la Alianza para el Progreso los créditos 
concedidos a los países sólo ascendieron a 197 millones de dólares para 
vivienda y 141 para obras sanitarias. Aun cuando este recurso fuera 
multiplicado varias veces, las propias limitaciones financieras de los países 
no permitirían utilizarlo plenamente. Pon otra parte, ccrno también 
se anotó, los requerimientos del desarrollo básico de los países exigen 
ciertosorden de prioridad indispensable que no permite disponer en forma 
ilimitada de los recursos disponibles. Cuando se piensa en términos del 
desarrollo nacional en su conjunto y particularmente en sus necesidades de 
importación de bienes de capital, surgen fundados motivos de preocupación 
en cuánto a la prioridad que puede darse al déficit habitacional en la  
utilización de los recursos externos. En estas condiciones cabe preguntarse 
si los países de la región podrían y deberían dar prioridad a programas 
masivos de construcción de viviendas que, necesariamente, implican un 
aprecíatele consumo de divisas no tanto en los materiales Importados directa­
mente sino en la materia prima, en los derechos de patentes y en los equipos 
para la fabricación de materiales y para la construcción, misma. A ello 
habría que agregar el servicio de deuda correspondiente a los empréstitos para 
vivienda y servicios. Como ya fue señalado la región aporta actualmente 
desequilibrios serios en su balance de pagos. Por otra parte, toda política  
de crédito a largo plazo y subsidios carece de perspectivas cuando los países 
-  como es el caso de muchow en la región -  soportan procesos inflacionarios 
acelerados* Los institutos de viviendas se desfinancian debido a la continua y 
progresiva erosión de la  cartera y los planes de construcción se afectan
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notablemente por el alza de los p r e c io s .P e j a n d o  de lado estas consi­
deraciones, debe tenerse presente que los factores estructurales que 
básicamente generan el problema habitacional continúan actuando, a tiempo 
que la perspectiva de su remoción a corto o mediano plazo no parece clara 
desde el punto de una visión y una actitud realista*

B. Las incompatibilidades entre las aspiraciones y 
las posibilidades de la región

El tema de la posibilidad que tienen los países de la región de absorber el 
dramático déficit de viviendas adecuadas acumulado hasta ahora está ocupando 
la  atención de muchos políticos y especialistas* Para muchos se trata  de 
un simple afinamiento de los medios instrumentales y para respaldar #u 
posición citan con frecuencia el acelerado esfuerzo de reconstrucción de las 
viviendas desvastadas masivamente en la segunda guerra mundial emprendido 
por la República Federal de Alemania, Francia, Ita lia  y otros países. Para 
otros se trata más bien de falta  de decisión política en el sentido de 
conceder alta  prioridad a la construcción de viviendas como lo está haciendo 
últimamente 3.a Unión Soviética. Finalmente, no faltan quienes piensan que 
se trata simplemente de actitudes ’’optimistas" o ’’pesimistas'' según las 
cuales el problema puede o no ser abordado fácilmente. Obviamente los dos 
primeros planteamientos no pueden ser aplicados razonablemente al caso 
latinoamericano.

Existen suficientes elementos de juicio para pensar que la  absorción 
del déficit habitacional en América Latina, cano en todos los países 
subdesarrollados no es cuestión de buena o mala voluntad, de optimismo 
o pesimismo. Tampoco parece ser susceptible de simples decisiones políticas. 
A la luz de los conocimientos actuales de la problemática»; del desarrollo, 
este ideal no parece alcanzadle mientras no se cumplan previamente por lo 
menos ciertas condiciones mínimas. Una de ellas ha de ser, indudablemente,

05/ Por esta razón algunos institutos de vivienda -  en Chile, por ejemplo -  
se han visto obligados a reajustar periódica y sistemáticamente las 
deudas y cuotas de viviendas. Sin embargo, hay sospechas de que este 
reajuste pueda actuar también como factor inflacionario, con lo cual 
el tratamiento podría resultar contraproducente.
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la  elevación sustantiva de los actuales niveles de producción y de ingreso 
y la  modificación de las características de la distribución de este último. 
Otra -  que generalmente está ligada a la anterior -  es el desarrollo de un 
alto nivel tecnológico y del aparato productivo que permitan acometer el 
volumen de producción que ta l empresa supone sin que se produzcan estran- 
gulamiento y dificultades de diverso tipo. Otra es Que se logre una adecuada 
distribución demográfica en función de la dinámica y las características  
del desarrollo de cada país para cue no se produzcan los desequilibrios 
actuales y los correspondientes desplazamientos humanos. Otra es que exista 
la firme decisión política de alcanzar esta meta como parte de una política  
social general y en desarrollo de ella se creen y pongan en marcha los 
mecanismos operativos necesarios.

Los países que han logrado afrontar con éxito el problema de la 
vivienda y que mantienen metas anuales de producción básicamente acordes con 
sus necesidades cumplen en general las anteriores y otras condiciones, 
es el caso de la mayor parte de los países europeos y Estados Unidos que 
en I960 producían más de 6 viviendas por mil habitantes,--^como la
Unión Soviética (13 .6), la República Federal dé Alemania (10.4), Suiza (9.4)»
Suecia (9.1)» Noruega (7.5)» los Países Bajos y Rumania (7.3)» Estados 
Estados Unidos (7 .2 ), Finlandia (7 .1 ), Francia (6.9)» Grecia (6 ,8 ),
Bulgaria (6.3)» Dinamarca (6 .1 ), Italia  (6 .0) y el Reino Unido (5.9) como 
puede verse en el cuadro 15, Sn ese mismo año (i960) ,  si los países latino­
americano s hubiesen deseado poner en marcha un programa mínimo de absorción 
del déficit en 20 a 30 años hubieran tenido que producir en conjunto .
alrededores de 14 viviendas por mil habitantes, es decir casi el doble de las
que producen los Estados Unidos y casi igual a las aue produce la  
Unión Soviética.

86/ Véase Naciones Unidas, publicación No.65. IV.8, pág. 42

/Cuadro 15



CONSTRUCCION DE VIVIENDAS POR MIL HABITANTES 
EN üLGUNOS PAISES, I960 :

Cuadro 15

Países Viviendas por 
1 000 habitantes

Estados Unidos 7.2
Unión Soviética 13.6
Bulgaria - 6.3
Dinamarca 6 .1
Finlandia • 7.X
Francia 6.9
Grecia 608
Italia 6.0
Países Bajos 7.3
Noruega 7.5
Rumania ,7*3
Suecia • : ; 9.1
Suiza 9.4
Repáblica Federal de Alemania 10.4
Resto de países europeos^ 2 ,1 -5 .9

Fuente: Publicación de las Naciones Unidas No. 65. IV.8, pág* 42 y
"Annual Bulletin of Hand B S tatistics  for Europe", 1961, 
Geneva, 1963

'&/ Desde Irlanda 2 .1 , hasta Reino Unido 5*9.

/Estas reflexiones
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Estas reflexiones podrían resultar oportunas si se tiene en cuenta que 
las aspiraciones en torno a una inmediata elevación del nivel habitacional 
han venido creciendo últimamente en muchos países. Este fenómeno podría 
considerarse positivo si estos anhelos de mejoramiento fueran fácilmente 
compatibles con las condiciones de desarrollo y si fueran parte de un gran 
propósito nacional, efectivo y auténtico, en tomo a la  superación de los 
problemas básicos del subdesarrollo. Pero hay la  sensación de que -  por lo 
menos en algunos países -  se tra ta  más bien del resultado de vina activa 
promoción de tipo electoral en la que generalmente se parte de una siste­
mática inflación del déficit y se abunda en promesas de elevación radical 
de los estándares.

Al comparar las posibilidades de América Latina -  con sus limitaciones
estructurales ya anotadas inicialmente -  con las de los países que están
haciendo esfuerzos similares a los que la región debería hacer para afrontar
el problema en el transcurso de una generación, se observa que no existen
elementos de juicio para abrigar y promover razonablemente muchas esperanzas 

36/en este campo*--' Esta es una amarga realidad que debe ser afrontada con 
objetividad p entereza y que, obviamente no va a ser aceptada de inmediato por 
quienes al margen del contexto del desarrollo latinoamericano han confiado 
en ganar la  batalla contra el déficit sólo con medidas instrumentales de 
índole sectorial!sta , No significa ello que los países de la  región deban 
cruzarse de brazos ante la magnitud del problema. La alternativa es quizá 
una reorientación tan realista  como se pueda de los esfuerzos para hacerlos 
más compatibles con las limitaciones estructurales señaladas y hacer de la  
política de vivienda, no sólo un fin en sí sino un instrumento dinámico que, 
a tiempo que,produzca impactos reales y directos sobre las condiciones de 
hacinamiento, promiscuidad y marginalidad, contribuya eficazmente a la  remoción 
de algunas de las causas del problema.

86/ Véase el proceso de avances en la política de vivienda en Europa en 
Ma.ior Long-Term Problems of Government Housing and Belated Policies. 
Comisión Económica para Europa,' ST/SCE/H0Ü/20. Publicación de las  
Naciones Unidas, New York 196o, Volúmenes I y I I ,

/C. ¿ag
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C. Las adaptaciones y ajustes necesarios

La reorientación propuesta debiera estar precedida de una revisión construc­
tiva de algunos de los elementos básicos de análisis y de acción en el campo 
de la  vivienda. Algunos de ellos podrían ser, por ejemplo, e l conceptp del 
déficit como base del diagnóstico y de la  programación, los estándares, las  
estadísticas habitacionales, las hipótesis y los procedimientos de progra­
mación y las bases de la  política de vivienda. Lógicamente algo habría 
que intentarse con respecto a la actitud y la  formación de los técnicos 
y especialistas.

Limitaciones v rigideces del concepto de déficit

Si bien permite una apreciación global del nivel, habitacional de los 
países en términos de los "estándares” internacionales, el concepto de 
déficit cuantitativo presenta algunas limitaciones clavas para el trabajo 
práctico en la  región. Una de ellas es su valor relativo derivado de otro 
valor igualmente relativo que es el patrón o estándar que se usa como 
"vivienda adecuada" 9 "normal". En efecto, en la medida en que aumentan las  
exigencias de diseño, funcionalidad, construcción, calidad de los materiales, 
dotación, servicios complementarios y otras hasta llegar a los usados en los 
países altamente industrializados el déficit en Latinoamérica resulta mayor.
No quiere decir esto que deba existir  a priori un tratamiento discriminatorio 
para la  población de los países sübdesarrollados, sino que se disponga de 
criterios alternativos transitorios y realistas que permitan cierta compatibi­
lidad entre las necesidades y los recursos.

Por otra parte, por definición el concepto de dé fic it habitacional 
usado convencionalmente no implica que un número determinado de familias no 
dispongan de v i v i e n d a . sino que la que poseen no corresponde a unas 
características de tamaño, funcionalidad, higiene y seguridad previamente 
establecidas. El grado de refinamiento que inspire a tales condiciones

87/ Básicamente es la diferencia aritmética entre el número de viviendas 
consideradas adecuadas y el número de familias u hogares'constituidos»
El concepto "adecuadas", obviamente, varía. Por ejemplo, para la OEA 

las no adecuadas son aquellas "construcciones que no están a la  altura de la  
dignidad humano y que es obligante demoler", Problemas de la  vivienda de , 
interés social, op .cit^

** /o  la
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o la  magnitud de las aspiraciones que sirvan de base para la  definición de 
estas características determina, obviamente, un volumen de déficit* Por eso, 
este último varía en América Latina según la entidad y los criterios de los 
técnicos que analicen el-problema* (Jomo se sabe, mientras para la  OEA, el 
déficit en 1951 era de alrededor de 19 millones de unidades ^  para el' BID
en 1962 era sólo de alrededor de 14 millones ^  y para ias Naciones Unidas
era en I960 de 20,3 m illones,^/ El valor relativo de estas cifras puede variar
aun más si se consideran en detalle las variaciones que ellas pueden sufrir
si se tienen en. cuenta los diferentes, criterios personales f  técnicos 
empleados ^  y el grado de responsabilidad y de capacitación de los empadro­
nadores censales. Es sabido que la  misma definición de "vivienda” utilizada

- 92/como base en los censos se presta a interpretaciones de carácter subjetivo.-*--'

88/ Véase Unión Panamericana, Problemas de vivienda de interés social.
Washington, 1952* .

89/ Banco Interamericano de Desarrollo, Fondo Fiduciario de Progreso Social.
Washington, 1952.

90/ Véase World Housing Conditions and Estimated Housing Requirements.
pp.c i t . .  pág, 30.

91/ Véase F, Kusnetzoff, Dimensiones de una política habitacional para' el
setenio 196/ j-1970. en Revista de Planificación, N® 1, octubre 1964, 
Santiago, Véase también CSPAL, El Desarrollo de América Latina en 
la  postguerra. op*cit, . Cap, VI, . '

92/ En efecto, según la  Unión Panamericana, ”la  vivienda es un conjunto de 
habitaciones, o una habitación, provista de una entrada independiente 
o del servicio de una cocina particular, o de las  dos cosas al miaño 
tiempo. Generalmente, una unidad de vivienda es una casa o un aparta­
mento". Informe sobre la cooperación de las- repúblicas americanas 
en materia de vivienda económica. Washington, 1953, pág. 18. Según 
Naciones Unidas "se entiende por vivienda un lugar de alojamiento 
estructuralmente separado e independiente” . . .  "por consiguiente vina 
vivienda puede ser: 1) una casa, apartamento, cuarto independiente, 
o grupo de cuartos que estén ocupados o desocupados, o bien una choza, 
cabaña, remolque, hotel, institución o campamento, siempre que estén 
ocupados; o 2) un granero, fábrica, cueva y otro refugio cualquiera 
utilizado para vivir en el momento de levantar el censo". Principios 
generales nara un censo habitacional, publicación de Naciones Unidas,
N° de venta 58.XVII.8 , párrafo 301> PP. 3 7  4.

/Otro aspecto
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Otro aspecto que convendría examinar es el de la vivienda campesina.
Si se analiza la  composición de déficit oficial en cada país alrededor de 
I960 se observa que, con excepción de Argentina, Chile y Venezuela, la  
vivienda rural contribuye a su formación con un aporte que va desde el 
55 por ciento (Perú) y el 56 por ciento (El Salvador), hasta el 80 por ciento 
(Guatemala y Honduras) y el 86 por ciento (Paraguay) mientras que en el total 
regional H çga a l 78 por ciento. En cifras absolutas ello significa que,
por ejemplo, del déficit to ta l oficial de 19. 449 000 unidades la  vivienda

. 9 3 /
rural contribuye con 15 I 67 000 y la  urbana con sólo 4.282 000 unidades.-^

Al mismo tiempo, el problema de la vivienda rural ofrece diferencias 
importantes con el de la  urbana, particularmente en cuanto a la  ausencia del 
alto costo de la tie rra , de la  especulación, de los efecto? inflacionarios 
y de la presión de la demanda sobre la  oferta. Por otra parte, la  velocidad 
de los cambios en el medio rural es menor y los valores y pautas socio- 
culturales allí,adquieren diferentes características a las del medio urbano, 
Al mismo tiempo, como puede constatarse en algunos países, el hacia
las ciudades ha significado y continúa significando ei abandono da un número 
creciente de viviendas rurales. Estas considérée iones inducen a pensar que 
quizá sea necesario introducir algunas modificaciones en los criterios para 
computar el déficit y, en general, para juzgar e l  fenómeno de la vivienda 
rural a la  luz de las condiciones y valores socio-culturales rurales.

Otra limitación es que el tipo de cuantificación global que genera el 
concepto de déficit cuantitativo sólo puede ser usado en la práctica en la  
programación especifica como elemento de referencia para la  construcción de 
nuevas viviendas de estándar internacional*. Por una parte, cualquiera . 
solución intermedia -  viviendas incompletas, mejoramientos progresivos, 
suministro de servicios básicos u. otras -  no significaría absorción del 
déficit» Por otra, el sentido excluyente que se deriva del concepto de 
"vivienda estándar" no ha permitido contar eon una información censal y 
estadística más Cualitativa y más localizada que sirva de base para una 
programación de metas alternativas. Esta consideración es importante s i

93/ Véase CEPAL, ST/ECLA/Conf.ló/L. 1, cuadro 1 , pág. 4.
/se tiene
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se tiene en cuenta que, como ya ha sido expuesto, los países de la región 
no están en condiciones de pensar solamente en construir viviendas de 
acuerdo con los estándares internacionales»*^
La necesaria adaptación de los estándares

Las consideraciones anteriores sobre el d ificit entrañan un corolario 
importante: los estándares internacionales para medir la « adecuación'1 o la  
''normalidad" de una vivienda, no resultan suficientemente útiles en los países 
latinoamericanos# En efecto, la vivienda que en Norteamérica o en buena 
parte de los países europeos es estándar o normal, es decir es la  norma 
correspondiente a la  mayoría, en los países de la región sólo corresponde 
a la  minoria quizá con la excepción de Uruguay y Argentina, Como ya ha sido 
expuesto, los países latinoamericanos no tienen la  posibilidad de alterar 
esta situación a corto o mediano plazo y, en consecuencia podría resultar 
poco realista  continuar pensando en estándares, por ejemplo, de 20 o más 
metros cuadrados construidos por persona, 200 o menos par-er.-r por hectárea, 
1,5 personas por cuarto y dotación de todos los servicios camonóles. Quizá 
las limitaciones estructura-o.\ impongan -  come la  impusieren 51. e l pasado a 
los países más desarrollados de hoy -  una transitoria y melódica reducción de 
los estándares mientras las condiciones de desarrollo general permitan 
alcanzar metas más ambiciosas.
El marco de referencia de la  programación ***■ la política

En relación con las hipótesis y técnicas de programación es evidente 
que algunos cambios sustantivos deben ser introducidos* Por ejemplo, el 
llamado "criterio  normativo" como base de la programación -  que consiste en 
el cálculo de las raptas de construcción de nuevas viviendas en función del 
aumento demográfico, el remplazo por obsolescencia y la  cuota anual de 
absorción del déficit -  si bien es adecuado para los países industrializados

94/ Un cambio de actitud frente a este concepto convencional de déficit 
parece estar operándose en la  región» EL parece implícito en la  
política habitacional de varios paises como Colombia, México y Perú, 
en los cuales se nota la  intención de trabajar no sólo en el campo 
de la  construcción de nuevas unidades sino también en el mejoramiento 
de la  vivienda existente.

/carecería de



carecería de sentido y utilidad en la  reg ión .^ / Resulta obvio que el marco 
de referencia debe estar formado, más bien, por las limitaciones financieras 
y el orden de pripridad en el gasto que ellas imponen, la  necesaria reducción 
de los estándares, la incorporación de recursos marginales, el papel de la  
política de vivienda en la estrategia general del desarrollo y otros. ï  las  
variables de los modelos de programación han de girar, entonces, en torno de 
elementos como la eompatibilización contable y operativa de la  inversión en 
vivienda con el resto de los sectores de la  economía en función de los requeri­
mientos y prioridades del desarrollo y la  distribución intrasectorial de 
aquélla ( la  inversión en vivienda) en razón de cada uno de los objetivos y 
funciones específicas de la  política habitacional.

Al analizar las características y las tendencias de los esfuerzos 
nacionales en materia de vivienda en América Latina se observa que, en 
general, todos los países cuentan con programas y proyectos específicos de 
construcción, de nuevas viviendas. Pero no podría afirmarse que han definido 
y, menos aún, puesto en pr actioa una política integrada, coherente y 
compatible con sus objetivos básicos de mejoramiento del nivel habitacional 
general y con las condiciones del marco estructural y 3.cs requerimientos de 
la  política del desarrolloe Igualmente, se observa upa sostenida tendencia 
a identificar ciertos instrumentos de ésta (programas, proyectos y algunas 
medidas directas aisladas) y ciertas técnicas metodológicas con los objetivos 
y las funciones de una política racional de vivienda. La distinción entre 
estas tres categorías de conceptos (política, instrumentos y técnicas) y su 
jerarquía es algo más que un simple problema de semántica.

Esta clara distinción entre medidas normativas, medidas operativas 
e instrumentos metodológicos -  o entre la  política propiamente dicha, los 
programas y ciertos métodos de trabajo específico *- no parece encontrarse 
suficientemente evidenciada en las experiencias de los países de la región 
en materia de vivienda. Por el contrario, se observa una identificación

Véase-L.J.S» Jonge, Déficit actual de viviendas. Estadística, IASX,
N° 79, Vol, XXI, página 295 7  siguientes. Washington" 1963;
H.V. Muhsam, Datos de población v análisis necesarios para evaluar 
la  demanda presente y futura de vivienda* Estadística, ibidem, 
página 305 y siguientes.

/de la
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de la  política con los programas y con los métodos estadísticos, con lo cual 
aparentemente la  primera queda reducida en la  práctica a la simple formu­
lación de las.metas anuales de construcción de nuevas viviendas y, en 
algunos casos, a ciertas medidas aisladas para canalizar recursos financieros 
públicos y privados para este fin ,

Partiendo.de la  complejidad de las causas del problema y la  magnitud 
y las características áctuales de sus manifestaciones, la  política de 
vivienda debe ser algo más que la simple formación de un programa de construc­
ciones, Ella tiene que ser forzosamente convertida en una intención racional 
destinada a remover sistemática y progresivamente lás causas que generan 
las precarias condiciones habitacionales y obtener de los esfuerzos en 
vivienda intactos no sólo dentro del sector sino también en el resto del 
contexto del desarrollo.

Las anteriores consideraciones no entrañan un desconocimiento de la  
utilidad y la  importancia específica de los llamados "programas nacionales 
de vivienda" ni de los instrumentos metodológicos. Ellas sólo persiguen 
ubicarlos en el plano operatxvo e instrumental que merecen y desvirtuar la  
creciente tendencia a exaltar'a estas metas físicas de construcción a la  
categoría de "política nacional de. vivienda".
Una nueva actitud y una nueva formación profesional

Lógicamente, la  búsqueda de una posición más realista .y  más integrada 
en la  política de vivienda y el desarrollo o él acondicionamiento del instru­
mental teórico-conceptual y metodológico, suponen un cambio de actitud en los 
gobiernosy en los técnicos. Supone también una ampliación de la  formación 
profesional de quienes han de tener la responsabilidad de la  política y la  
programación de la  vivienda. Elementos principales de esta formación han de 
ser, entre otros, cierto dominio de la problemática básica del desarrollo de 
América Latina, de sus limitaciones y rigideces estructuralesj formación 
profesional en técnicas de planificación nacional, dominio del sector vivienda 
y una visión amplia de la  política slcial que le permita concebir y tratar  
á éste como un factor sustancialmente integrado al resto de la vida nacional.
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La literatura sociológica especializada en el análisis del desarrollo 
de América Latina concentró en general su atención en los denominados 
’’obstáculos al cambio” y en el estudio de las fuerzas sociales capaces de 
dinamizar una situación de estancamiento y subdesarrollo, algunas de las 
hipótesis principales referidas a las condiciones sociales del desarrollo y 
muchos de los ensayos producidos sobre la  situación social de américa Latina 
suponen cono punto de partida la  existencia de una clase dominante tradicional, 
oligárquica y aún, según algunos autores, "aristocrática”, que controlaria el 
sistema político y económico de la  región; Esa clase tradicional se presenta 
como opuesta al cambio. Por otra parte, se fue perfilando la  idea de que las 
masas "movilizadas pero no incorporadas” constituyen la  base de dinamización 
del sistema político social. Esas masas, según las preferencias ideológicas 
de los analistas, eon concebidas de modos diversos: como ’’clase en potencia”; 
como "masas ciudadanas" regidas por las motivaciones y las orientaciones de 
consumo que el "efecto de demostración" de los países desarrollados estimula 
en ellas; o como masas marginadas, que amenazan la sociedad constituida, de 
igual modo que en otras épocas los "bárbaros” pusieron en peligro la  
"civilización occidental".

También se ha insistido mucho sobre los efectos que Implicaría la  
forma en que se lleVa adelante el proceso de desarrollo en la  situación 
social de América Latina: la insuficiencia dinámica del desarrollo económico 
se manifiesta en la  incapacidad del sistema productivo para crear empleos 
en cantidades suficientes y de este modo absorber el crecimiento demográfico 
de la  región. En consecuencia, cuando se inicia un brote de industrialización 
o cuando se acelera la tasa de urbanización, suelen manifestarse, de 
inmediato, las condiciones típicas del subdesarrollo. Esas, mientras 
predominan las pautas de las economías agrarias, no son perceptibles en 
forma tan dramática, aunque no por ésto dejan de existir más vigorosamente.
Por el contrario, la  industrialización y la  urbanización ponen de manifiesto 
la  precariedad de la situación vigente, as í, la  formación de amplias áreas 
de "favelas", "barriadas", "callampas", o cualesquier nombre con que sean 
conocidos los barrios miserables, incorporan a las ciudades mismas las bajas 
condiciones de salubridad, vivienda, educación, e tc . en que vive una parte

1* Introducción
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considerable de la  población. Si a eso se agrega la  elevada tasa de 
incremento demográfico en las áreas rurales y entre, las capas más pobres, 
es fácil darse cuenta del motivo por el cual a menudo se habla del 
potencial dinámico Que el descontento popular añade a la rigidez que se 
atribuye al establishment político social tradicional*

No obstante, y sin negar la  situación de carencia en que realmente 
vive la  parte mayoritaria de la  población -  notándose incluso una tendencia 
al alimento del número absoluto de aquellos que están sometidos a niveles de 
vida muy bajos -  parece de conveniencia evaluar cuidadosamente la  magnitud, 
el alcance y significado de los cambios ocurridos, en las últimas décadas 
en América Latina. Obviamente, tales cambios tendrán una importancia 
distinta en los varios países de la región, del mismo modo se manifestarán 
en niveles distintos de la estructura económica y social, tanto en la  
estructura demográfica como en el sistema productivo y en la estructura 
ocupacional.

En el presente trabajo, se intentará averiguar, a partir de las 
informaciones disponibles, dichas transformaciones. Para e r'.tar el error de 
hablar en forma genérica sobre américa Latina, como si se tratara de una 
región con problemas homogéneos y con perspectivas similares, se concentrará 
la  atención solamente en algunos países. Como criterio  de elección, se 
definió una dimensión básica: el grado de importancia del sistema productivo 
industrial. Por tanto, el objeto inmediato del trabajo será la  
determinación de las transformaciones ocurridas en la "estructura socio­
económica" de los países que lograron industrializarse más en américa Latina, 
elegidos en función de algunos indicadores disponibles. En base al análisis 
de esos datos, se intentará demostrar que es engañoso pretender que en el 
curso del proceso de desarrollo en los países periféricos se repitan las  
etapas que caracterizarán la  evolución del desarrollo de los países centrales. 
La industrialización de éstos se hizo en forma autónoma, en tanto que la  
industrialización de los países que se estudian se encauza en un marco en 
que el adelanto técnico-económico de los países centrales impone ciertas 
normas que conducen a un patrón de crecimiento basado en una alta  
concentración de capital y poca utilización de mano de obra.

/En consecuencia,



En consecuencia, el sector industrial absorbe poca mano de obra en 
tanto el sector de servicios experimenta un crecimiento de gran'intensidad, 
a costo de una disminución de la  población activa dentro del sector primario. 

Sin embargo, la  perspectiva que se asume en el presente trabajo subraya 
que los cambios ocurridos fueron considerables, y por lo tanto que la  
imagen de una américa Latina controlada políticamente por clases 
tradicionales poco propensas a modernizarse no corresponde fácilmente a la  
Situación real de los países considerados, Pór otra parte, a partir de los 
datos disponibles, es posible sostener hipótesis sobare las transformaciones 
en las pautas de integración social y política que consideren en forma 
quizás más realista las nuevas condiciones estructurales existentes en los 
países de mayor industrialización en la  región. En efecto, pesé a que hubo 
transformaciones estructurales, algunas en ritmo acelerado y con hondas 
consecuencias, los datos disponibles no permiten, como se verá a continuación, 
sostener hipótesis que asuman sencillamente el punto de vista de que los 
avances en la  industrialización y las transformaciones de la  estructura 
socio-económica, aún en los países más desarrollados de la  t agión, aseguran 
el logro de pautas de integración social y.económicas semejantes a las que 
prevalecen en los países desarrollados, los que constituyen el "centro” 
del sistema económico al cual se vinculan las economías latinoamericanas.

En las conclusiones se presentará en forma de bosquejo una posible 
interpretación del tipo de desarrollo que se está logrando en Latinoamérica. 
Se intentará puntualizar algunos rasgos de la  estructura social en formación, 
que disminuyen el alcance explicativo tanto de las hipótesis que sostienen 
el esquema oligarquía-pueblo, como de los que suponen la  "modernización” de 
la  región, en términos de la  formación de “sociedades industriales de masas”.

2. Los cambios estructurales en América Latina
EL cambio experimentado por ¿mérica Latina en los últimos años, si 

bien es cierto que tomó connotaciones particulares en cada país, se expresó 
a través de tendencias generales en el conjunto del área. La manifestación 
de esos cambios puede ser vista a través de varías dimensiones, siendo las 
más significativas para este estudio, la  urbanización, la  composición.de la  
población económicamente activa y la evolución de la  producción industrial.
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£1 proceso de urbanización .
Durante el periodo comprendido entre 1925-1962, América Latina se 

caracterizó por un rápido crecimiento urbano, basado principalmente en el 
desplazamiento de la  población rural a las zonas urbanas. El cuadro 
siguiente demuestra con claridad el fenómeno:

Cuadro 1
CAMBIOS EN LA POBLACION RURAL I  URBaNA 

AMERICA LATINA, 1925-1962
( Porcentajes)

Población 1925 1950 1955 I960 1962
Rural 70*5 60.7 57.3 53.9 52.6
Urbana^ 29*5 

100*05?, / 
(92869.}*'

39.3
100

(156146)

42.7
i e o . ( $

(178880)

46 01 
i o o . c s *  

(205941)
i e o . s $

(217826)
a/  Se considera urbana a la  población que vive en localidades de 2 000 y 

más habitantes,
y  Miles de personas. Base sobre la  cual se extrajeron los porcentajes.
Puente: Slawinski, Z. "Los cambios estructurales del empleo en el desarrollo

de América Latina", (EN: Boletín Económico de América  Latina.
Vol. X, N° 2, octubre de 1965)* p. 161.

Aún cuando en números absolutos la población rural ha crecido durante 
el período considerado por el cuadro anterior, si se compara en términos 
porcentuales la  relación entre población rural y población urbana, ésta 
última ha aumentado considerablemente respecto a la  primera.

En 1925, más de las dos terceras partes de la  población habitaba 
localidades menores de 2 mil habitantes, en tanto que para 1962, casi la  
mitad de la  población se encontraba en centros mayores de 2 OCX) habitantes* 
además, la  tasa de incremento de la  población es más alta en las capitales 
y en las grandes ciudades (100 mü habitantes y más), lo que a la  larga 
tendrá como consecuencias acentuadas modificaciones en las formas de 
actuación de los grupos sociales.

Entre 1925 y 1950, hubo un decrecimiento de la población rural más o 
menos marcado, y que alcanzó un ritmo más acelerado para la  década 1950-60,^

¿ /  Las localidades de más de 2 000 habitantes durante 1950-60, experimentaron 
un aumento del 55 por ciento, en tanto que en la  década anterior había 
sido del 44 por ciento. Slawinski, o p .c it. pág. 161*
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EL período denominado de "sustitución de importación" se caracterizó porque 
durante él se aceleró el proceso mencionado» No obstante, el ritmo de 
crecimiento de la  urbanización sobrepasa, en América Latina, al del 
desarrolló industrial y en algunas coyunturas hay urbanización sin 
industrialización.
La población económicamente activa (P.E.A.)

Paralelamente al proceso de urbanización se produjeron cambios en la  
estructura de la población económicamente activa* al disminuir la  población 
de las zonas rurales y aumentar, por lo tanto, la  de las zonas urbanas, el 
resultado obvio es una disminución de la  población dedicada a las actividades 
agrícolas, aumentando las no agrícolas. Tomando el período de 1925-1962,

ISág 
46*1

100.0$ 
(33190)

a / Miles de personas. Base sobre la  cual se extrajeron los porcentajes» 
Fuente : ,  SL&winski, o p .cit» pág. 161»

Por otra parte los nuevos sectores de población, a cuya formación 
contribuye el proceso de desplazamiento rüral-urbano tienden a ser 
absorbidos principalmente por el terciario * Esto indicaria que en 
América Latina, el crecimiento del sector industrial se realiza a un 
ritmo relativamente menor, en comparación ■••con el de servicios*

los cambios experimentados fueron los siguientes:
Cuadro 2

CAMBIOS EN La POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
ameeiCü latina, 1925-1962

(Porcentajes)

Población
Agrícola

1925
61.3

No agrícola 38.7 
16©»0$.

(19913)^

1952. 1955 ISáfi
53*1 50*0 47*3
46*9 . 5 0 * 0 52*7

100.0$ 100.0$ 1G©«€$
(28235) (30301) ( 3 2 2 6 0 )
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Cuadro 3
DISTRIBUCION DE La POBLACION -ECONCMIC/iiSLNTIi âCTIVa NO «.GRICOLA

AMERICA LaTINa, 1925-1960 
(Porcentajes)

1025 1950 I960
No agrícola: 38,7$ 46,9$ 52,7$
a) Minería 1 .0 1,1 1 .0
b) Manufactura 13.7 14.4 14.3

i ,  fabril 3.5 6,9 7,5
i i .  artesanal 10.2 7.5 6.8

c) Construcción 1,6 3.7 4 .9
d) Servicios básicos 3.2 4.2 5.2
e) Comercio y Finanzas 6,7 7.9 9.2
f ) Gobierno 2,2 3,3 3.7
g) Servicios varios 7.9 9o9 12,1
h) Actividades no 2,4 2,4 2.3

especificadas

Fuente; Slawinski, op. c i t ., pág, 164*

En efecto, se puede observar en el cuadro anterior que el sector de 
manufáctur- ha permanecido prácticamente sin variaciones aun cuando en 
mimeros absolutos ha crecido en los 35 años considerados. Sin embargo, a 
pesar de esa relativa estabilidad es notable como tiende a disminuir el 
sector de actividades artesanales y en cambio a desarrollarse el sector 
fab ril. Es considerable además el aumento que experimentó aL sector de 
la  construcción.

Con un ritmo más acelerado se incrementaron los sectores no 
industriales. Esto se comprueba al ver las cifras correspondientes, para 
cada uno de los años considerados, de los sectores "servicios básicos", 
"comercio y finanzas" y "servicios varios",

ahora bien, no toda la población que pasa del sector rural al sector 
urbano, en donde se considera que está la fuente principal de creación de 
nuevas ocupaciones, es absorbida, quedando un remanente que permanece 
marginal al sistema económico.
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De lo señalado se desprende que, a causa de la disminución en 
importancia del sector rural y el consiguiente predominio del sector 
urbano, el sistema tradicional de dominación, basado en la  hacienda 
pierda, en parte, su significación o por lo menos se encuentra obligado 
a redefinirse.
Evolución de la  producción industrial

La estructura productiva de la  región también experimentó 
transformaciones sensibles» Para los fines de este trabajo, la  modificación 
más significativa se refiere a la  importancia creciente del sector 
industrial en el conjunto de la  economia.. t No obstante que el crecimiento 
en este sector ha sido menor en comparación con el desarrollo del sector 
no manufacturero, es innegable el cambio que ha experimentado.

Obviamente, la  expansión del sector industrial, no se ha producido 
en forma similar en los distintos países, al contrario, algunas 
diferencias se hacen presentes, dando cabida a distintos tipos o grupos 
de países. Se podrían clasificar éstos, en tres grandes grupos:

I» Países con industriel:! zación antigua.
I I .  Países con industrialización reciente, y 

III» Países con un grado incipiente de industrialización.
En base a estas categorías se ha elaborado el siguiente cuadro, 

pudiéndose observar con algiín detalle la  evolución industrial»
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Cuadro 4
E V O L U C I O N  D E  Lk  P R O D U C C I O N  I N D U S T R I A L  P O R  H n . B I T n N T L  E N

18 Países de á m e r i c a  l a t i n a ,  1930-1960
(Producto generado por persona en el sector manufacturero.

Dólares de i 960)

Grupo I !*?<> 2á m m o i 960
lo Argentina 152,5 172,6 234.0 277.©
2. Chile 44.2 54.3 98,2 108,5
3» Uruguay 9 7 .9 ^ 84.7 130,6 164.0
Grupo II
4* Brasil 24.8 32.9 56,8 101.6
5 • Colombia 13.0 23.6 42,8 60*5
6 , México 34.4 46.2 65.2 112,1
7 . Pení y y 36.2 56.1
8 . Venezuela y 36,0 51,3 87.6
9 . Costa Rica y y 45,4 57.5
Grupo III

16* Bolivia y y 26» 6 2 0 a
11* Ecuador y 23.7 34.4 40.5
12. El Salvador y y 15.7 16,4
13* Guatemala y y 22,® 24.1
14 • Haití y y 8,8 9.5
15 « Honduras 9.9 10.4 15.8 22.6
16, Nicaragua y y 21.7 3#. 9
17. Panamá y y 33.6 43.0
18, Paraguay y y 53.3 47.1
&/ Año 1935*
b/ No hay datos disponibles.
Fuente i Simposio Latinoamericano de Industrialización, El proceso de

industrialización en América Latina. Anexo Estadístico. Santiago. 
CERAL, I 966, pág, ¿3.

Nota: No se incluye Cuba y R, Dominicana por falta de datos.
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Los datos presentados permiten distinguir algunas tendencias de la  
evolución de la  producción industrial por habitante. En efecto, mientras 
el primer grupo de países, los de industrialización antigua, siguió 
industrializándose Con'un crecimiento de alrededor d el.100 por ciento (casi 
se duplicó para nrgentina creciendo a más del doble en Uruguay y Chüe) en 
la  producción industrial per cápita entre 1930 y I960, el segundo grupo, de 
industrialización reciente, tuvo un crecimiento más pronunciado, de 
aproximadamente tres o cuatro veces* No fue así para el tercer grupo, que 
partió de una producción muy baja, no experimentando ningún crecimiento de 
magnitud global considerable en el período abarcado.

En función de estos datos, se considerará para las partes siguientes 
del presente estudio a los países de los dos primeros grupos en los cuales 
es posible hablar de una economía industrial. Se eliminará, no obstante, 
el último país de cada grupo, respectivamente Uruguay y Costa Rica, por ser 
economías que presentan desviaciones considerables en la  evolución histórica 
dentro de sus respectivos grupos. „ ,
El cambio y el proceso de industrialización en algunos países , 
latinoame ric ano s

A continuación, en breve resumen se indicará para cada uno de los. 
países seleccionados el modo en que se manifiestan las transformaciones 
a las que anteriormente se aludió de manera general. El análisis se 
efectuará inicialmente en base a dos dimensiones: el producto real per 
cápita, definido como la  razón entre el producto bruto interno y el número 
de habitantes y la  urbanización, considerando a la  población que vive en 
localidades mayores de 2 000 habitantes. En seguida, en forma más detallada, 
se estudiarán los cambios ocurridos en la  estructura ocupacional, así como 
las consecuencias sociales de esos procesos.
El producto real per cápita. ^  Si en efecto hubo cambios importantes en la  
estructura productiva de América Latina en general, con mayor razón esos 
cambios afectaron a los países que ahora se estudia, generándose un movimiento 
del producto real. Al ser el cambio diferencial, el producto real cambió 
obviamente en grados y velocidades distintas. El cuadro siguiente señala 
esa situación:

2 / a l analizar el producto real.per cápita es necesario tener en mente 
que se trata  de la  totalidad de la  producción en todos los sectores 
de actividad económica.
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Cuadro 5
EVOLUCION DEL PRODUCTO RlnL PER CaPITA, P~IU ALGUNOE PxISLS DI

amerjca latina durante e l periodo 1950-63
(En dólares de i 960 e Indices. 1950=100)

Argentina Brasil Colombia Chile México Perú Venezuela
$ Ind. $ Irai, $ Ind. $ Ind* $ Ind. $ Ind,. $ Ind.

1950 720 100 248 100 319 100 393 100 249 100 172 100 870 100

1955 751 104 285 115 358 112 a© 104 289 116 198 115 1085 125
I960 788 109 322 I 30 378 118 431 110 33© 133 221 128 1226 i a
1963 721 lül 3 a 137 398 125 462 118 3a 138 248 144 1257 145

Fuente; Datos de CEPAL, Estos nos fueron gentilmente proporcionados, 
ya ajustados y corregidos por Patricio Orellana, funcionario 
del INSTITUTO, En base a esos datos se calcularon los Indices,
(CEPaL es la Comisión Económica para América Latina; INSTITUTO 
es el Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y 
Social,)

Como se puede observar, en términos generales las modificaciones en 
el producto real per cápita fueron considerables sin ser espectaculares.
Tomando primeramente los Indices, estos indican, para el año I 963 y 
teniendo como base 1950, que hubo una variación relativamente acentuada 
en los países en cuestión, correspondiendo respectivamente la  más baja a 
Argentina y la  más alta a Venezuela,

Es necesario señalar que los países que tuvieron incrementos más 
acelerados en esta dimensión fueron los que en 1950, eran menos 
desarrollados, Argentina, que ya desde principios de siglo y especialmente 
a partir de 1930 podía considerarse en parte industrializado, evidencia sin 
embargo en la  última década (1950-60) un relativo estancamiento. En tanto 
que, países como Brasil, Golombia, México y Perú tuvieron un incremento 
relativamente fuerte para el período de I 3 años considerados. En Venezuela 
la  producción petrolera contribuye substancialmente a incrementar el producto 
real, y de ahí que tenga valores tan altos tanto en el índice como en el 
monto en dólares. Ese sector de actividad económica es el único que contribuye, 
de manera significativa, al incremento del producto resl.^ / De ahí que se 
pueda considerar a Venezuela como un caso de desarrollo fortuito.

J!/ En 1962, el 1 ,3  por ciento de la  población económicamente activa se 
encontraba ocupada en ese sector de actividad, contribuyendo a la  
formación del producto bruto interno, con el 31 por ciento del to ta l.
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Aun cuando algunos de los demás países considerados tuvieron fuertes 
incrementos en su producto, al comparárseles con Argentina o Venezuela se 
encuentran muy por debajo de los valores que éstos obtienen en su 
producción per cápita. Así, Chile que.también en los inicios del 50, tenían 
un producto que podría considerarse como alto én comparación con los ©tros 
países, exceptuando Argentina y Venezuela, experimentó sin effihaego, un 
incremento relativamente bajo en el lapso de 13 años, en comparación con 
los otros,

Al tomar en cuenta los casos de Brasil y México, considerando que entre 
estos dos países, para el año 1963> sumaban cerca de 120 millones de 
habitantes, es significativo el incremento-que han experimentado. Pasan 
de un valor de 100 en el índice, para 1950, a 137 y 138 respectivamente 
en el año 1963# Colombia también sufre una transformación importante, aun 
cuando con una velocidad relativamente menor en comparación con Brasil y 
Méxicoo Perú, no obstante, que muestra un producto real más bajo que 
cualquiera de los otros países que han sido seleccionados, presenta un 
ritmo de incremento de los más altos, superado, aunque por un margen mínimo 
únicamente por Venezuela, que como se ha anotado se trata  de un caso 
desviado.

En resumen, si bien es cierto que se puede señalar un aumento en el 
producto real per cápita, el que probablemente se asocia al grado de 
desarrollo industrial logrado, es innegable que tanto el crecimiento de ese 
producto como el impulso industrial obtenido no alcanzan cifras de verdadera 
magnitud, cuando se considera las necesidades de crecimiento para que los 
cambios lleguen a afectar el conjunto de la  población.
La urbanización

EL cuadro que sigue señala, para cada uno de los países en cuestión, 
el alimento de su porcentaje de población urbana entre los años 195C-196©.
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Cuadro 6
PORCENTAJE DE POBLACION URBANA EN aLGUNQS PaISES 

DE AMERICA LaTINá, 1950 ï  I960 
(Porcentajes)

Argentina Brasil Colombia Chile México Perú Venezuela
1950 64 31 36 58 46 28 49
i 960 68 37 48 66 51^  41 61
a/  Para I960 sé tomó como fuente el VII Censo General de Población,
Fuente; 1950; Datos de CEPaL, I960: Cf, Simposio Latinoamericano de 

Industrialización, o p .cit. Cuadro 1-30, pág, 32.

El aumento de población urbana es perceptible en todos los países, 
no obstante, conviene subrayar las peculiaridades* En Chile, y principalmente 
en Argentina, se contaba con un predominio urbano ya antes del período 
estudiado, el crecimiento porcentual de esta población no hizo más que 
reforzar una condición anterior.

En Colombia, México y Venezuela el incremento de la población urbana 
respecto a la  rural significó que de países de predominio rural pasan a 
serlo de predominio urbano, no es ésto absoluto en Colombia, pero por el 
contrario en Venezuela el salto es casi espectacular,

Brasil y Perú aumentan su porcentaje de población urbana respecto 
a la rural, con gran fuerza en el caso peruano; pero pese a todo, siguen 
siendo países en que la  población agrícola mantiene su mayor significación.

3 . La estructura ocupacional
Al organizar la  información disponible con el fin de evaluar las  

tendencias dé distribución de la  población económicamente activa en función 
de dos dimensiones características, a saber, si el trabajo ejercido es 
agrícola o no y cómo se distribuyen las ocupaciones en los sectores 
primarios, secundarios y terciarios, los resultados no permiten dudas en 
cuanto al tipo de cambio ocurrido en los últimos afíosí
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Cuadro 7
la estructura ocupacionaL Dx. algunos países de 

AMERICA Latina, 1925-1960 
(Porcentajes)

1925
Argentina 

1950 I960 1925
Brasil
1950 I960 1925

Chile
1950 i 960

1# Agrícola 32 24 22 68 61 52 37 30 25
2. No agrie* 68 76 78 32 39 48 63 70 75

i ,  manufact* 28 : 23 21 12 13 13 21 19 17
i i .  ne manuf. 48 

loe#
53

100%
57

10C%
20

10Q%
26

100% ieo%
42

ISO#
51

100%'
58

100%
(4080)a/(6850) (8040) (16310)(17109)(22480)'(1350) (2061) (2é®0)

Colombia México
1925 1950 I960 1925 ' 1950 I960

1* Agrícola 65 57 49 7© 58 53
2 . Ne agrie. 35 43 51 30 • : 42 47

i* manufact. 17 14 15 11 12 17
ü .  no manuf» 18

. 100% 
(2650)

100%
(4030)

100%
(5150)

__ I ? .
100%

(50CO)

__ 3Q;,
l'--C'í>

(8111)

30
100%

(11873)

1925
Perú
1950 I960 1925

Venezuela 
1950 I960

1* Agrícola 61 59 54 ' 63 42 32
2» Ne agrie. 39 41 46 37 58 68

i, manufact. 3.8 16 15 10 10 12
ii. no manuf. 21

139%
(175®)

-J3£
10CS6

(2788)

__
1C<#

(3490)

__ 22.
ICC#

(822)
100%

(1685)

56
100%

(2416)
a / Miles de personas. Base sobre la  cual fue extraído el porcentaje.
Fuente; Cf» Simposio Latinoamericano de Industrialización, o p .cit. 

Cuadro 1-13, pág* 13*

A partir de estos datos es posible distinguir dos grupos entre 
lbs países- considerados: los .que tienen más de la  mitad de la estructura 
ocupacional formada por empleos agrícolas'y los que la  tienen constituida 
en su mayor parte por empleos no agrícolas. ■ Entre los primeros se cuentan 
para I960;. Brasil, México, y Perú, mientras que entre los segundos están

/Argentina, Chile,
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Argentina, Chile, Colombia y Venezuela. Sin embargo, si se mantiene la  
tendencia, en 1970 ninguno de esos países tendrá más del 50 por ciento 
de la estructura ocupacional formada por empleos agrícolas y, lo que es 
más significativo, en todos ellos el sector secundario (los empleos 
industriales) se mantendría proporcionalmente casi estable, mientras el 
terciario aumentaría considerablemente. En otros términos, el sector 
primario disminuiría en beneficio del sector de servicios.

Esta tendencia es clara, e inclusive parece manifestarse proporcional­
mente con mayor vigor en los países cuya industrialización es más antigua 
y ha alcanzado cierta madurez, como en el caso de argentina y Chile. Por 
tanto, la  conclusión de algunos trabajos basados en análisis aislados de 
países, que subrayan las diferencias de los efectos de la industrialización 
sobre la  estructura ocupacional y sobre la estratificación social de los 
países subdesarrollados -  cuando se comparan con los países de desarrollo 
originario -  parecería ser general!zable a la  totalidad*^ de la  región.
En efecto, mientras los países en que el desarrollo se dio originalmente,  ̂
el sector primario de la  economía disminuyó en beneficio del secundario, 
en Latinoamérica la  expansión rápida del terciario tienen lugar desde el 
comienzo del proceso de industrialización, a s í ,  lo que fue un efecto 
tardío de la  industrialización en Europa Occidental y en Estados Unidos 
-  la  formación de amplios sectores terciarios -  se manifiesta desde los 
comienzos del proceso de industrialización en América Latina» Los datos 
comparativos que se refieren a la  composición de la estructura ocupacional 
no dejan, lugar a dudas. Se verá, primero, el grup© de países que todavía 
en i960 tenían más de la mitad de la  población en ocupaciones agrícolas
comparándolos con algunos países que empezaron a industrializarse en el

5/siglo pasado sin mantener relaciones del tipo periferia-centro.—' Tomándose 
en consideración las fechas en que esos países tenían más de la mitad de la  
población en actividades agrícolas, la  distribución es la  siguiente:

y  Ver, por ejemplo, el trabajo de Soares, G.A.D, The New Industrialization  
and the Brazilian Political System, Santiago, FLaCSÇ), 1966, mimeo gr afiado . 
De este trabajo se tomó como referencia el procedimiento metodológico 
«Tipleado, para analizar la evolución comparada de la población 
económicamente activa.

5/ Se excluirá del cuadro a Colombia pues la  población económicamente 
activa de ese país se distribuye en proporciones casi iguales entre 
el campo y la  ciudad.
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Cuadro 8
U  ESTRUCTURA OCUPACIONkL DE TRES PAÍSES LaTINOaMERICaNOS - (I960) 

EN COMPARACION CON ALGUNOS, CUaNDO LSTABaN EN 
PROCESO DE INDUSTRIALIZACION

Países Años Primarle Secundario Xsl
Brasil 196* 5 # - : .13* 35*
México I960 53 17 30

Perd I960 54 15 31
Austria 18Ô0 5* 22
Francia 1686 52 29 20
Italia 1871 . V • 52:*-- . % *■ 

& 14
EE.UU. 1880 * 59 25 25
Irlanda 1811 51 ZL 15
Fuente: Cf. Simposio Latinoamericano^ de Industrialización, 

págs, 11 y 13.
op.cit.

Parece no caber duda sobre la expansión del terciario y la importancia 
relativamente menor del secundario en loa países latinoamericanos, lo que 
indica que el grado de industrialización logrado es sensiblemente más bajo 
que el que presentan les países europeos en las fechas correspondientes.

En cuanto a los países latinoamericanos con una estructura ocupacional 
formada por menos del 50 por ciento en empleos no agrícolas, los¡resultados 
son los siguientes? » • - ,

Pa&ftrs,9
LA ESTRUCTURA OCUPACIONAL DÉ TRES PaISES LaTINOaí&RICaNOS (i960)

EN COMPARACION CON OTROS YA INDUSTRIALIZADOS 
Y EN PROCESO DE INDUSTRIALIZACION

Sec£2gar& Terciario
Argentina I960 22 a 57
Chile I960 25 17 58
Venezuela I960 32 12 56
Francia 1954 28 37 35
EE.UU. 1900 38 27 35
Alemania 1929 30 41 29
Grecia . 154# 29 36 35

Fuent^î Cf. Simposio Latinoamericano de Industrialización, ep.cit.
págs, 11 y 13* >_/Cuando se
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Cuando se consideran las estructuras oeupacionales típicas de países 
con industrialización avanzada, como son EE.UU. e Inglaterra, y se analiza 
el proceso de su evolución, el perfil ocupacional es marcadamente distinto 
del correspondiente a los países latinoamericanos con un sector primario 
pequeño;

Cuadro 10
U  ESTRUCTURA OCUPACJONaL DE ESTADOS UNIDOS E INGLATERRA

SIGLO XIX ï  XX

(& æ m !â4ââ)

137®
EE,UU.+"'■ V»-*r.TM,W IdÉ&grn.

1900 1550 1881 190# 1951
53 38 13 13 9 5
22 27 37 50 51 U9

xoosc 1 Q0 10€$
, 40 _____ éá

1€C$

Agrícola 
Industrial 
Servicios

Fuente; Cf, Simposio Latinoamericano de Industrialización, op .c i t . 
pág. U *

Las conclusiones se imponen; las proporciones entre los sectores 
secundario y terciario se mantienen más e menos equilibradas en les  
países centrales aun cuando el sector primarlo se restringe fuertemente, 
cemo en el case de Inglaterra, y en un país come EE.UU. de amplio sector 
terciario . La expansión del sector terciario no llega nunca a comprometer 
la  expansión del secundario. Sería per le  tanto una conclusión apresurada 
señalar la  disminución del sector primario de países como Argentina, Chile 
y Venezuela, apuntar hacia el crecimiento del sector terciario y a la  
estabilización del secundario, para caracterizar el ‘’grado de avance” de 
la  estructura "industria!-moderna" de esos países; o bien esos países se 
desarrollan segón pautas estructuralmente distintas de las que presidieron 
la  industrialización de los países centrales, o bien les datos en causa 
indican que hay "contaminación" en las relaciones entré las variables 
analizadas. Se requiere pues, un análisis más detenido antes de efectuar 
generalizaciones a partir de la  comparación.

/En efecto,



En efecto, Xa hipótesis de que la  distorsión característica de la  • 
estructura de ocupaciones urbanas en América Latina sedebe a que con un 
número menor de personas ocupadas èn el sector secundario se logra una 
producción industrial de igual volumen a la  alcaneada por los países de , 
desarrollo originario, en las fechas en que estos tenían un sector 
primario de la  misma magnitud, no parece suficientemente explicativa* El 
supuesto de esa hipótesis es la  existencia en América Latina de un desarrolle 
industrial basado en condiciones tecnológicas modernas, que permiten con /  
menos mano de obra producir más. Esa tendencia es innegable, como lo 
demuestra la expansión mayor del producto industrial cuando se le  compara 
con el incremento del ..sector secundario, sin embargo, los indicadores de 
factores favorables a la  industrialización muestran que con la  presente 
distribución de empleo en la  América Latina es improbable que se pueda 
lograr una producción industrial equivalente a la  que los países centrales 
obtenían en el pasado, a costa de un sector secundario más amplio*

PRODUCCION DE ENERGIA ELECTRICA.- CAPACIDAD INSTALADA EN 
MILLONES DE KW. AMERICA LaTINa (1963) Y ALGUNOS 

PAISES INDUSTRIALIZADOS (1928)
M a  SCâSEÍâ Alemania fogUterra URSS Italia 

1928^/ 82 794 12 976 27 8?Ó . 10 879 5 607 9 630
Argentina Brasil Colombia Chile México W r g  Venezuela (1962)

1963^ 4 584 6 379 1 158 1 136 4 192 1 041 1 977
Fuentes? a /  United Nations* S tatistical Yearbook* 1948, p. 258-262* 

b/ United Nations, Statistical Yearbook. 1964, p# 343-349*
Por tanto, les datos imponen suma prudencia respecto a las conclusiones 

sobre la formación en América Latina de una estructura ocupacionaL 
diferenciada del tipo característico de las "sociedades industriales"*
¿Quiere eso decir que no hubo cambios significativos en la  estructura 
oeupacional y que por consiguiente cuando se toma a ésta como un indicador 
de estratificación social no hubo formación de "estratos medios" ni 
ampliación y diferenciación del "seotor popular?'?

- 17 -
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Las tendencias de urbanización, la  formación del terciailo y la  
evolución de los indicadores de industrialización, parecen apuntar hacia 
1® contrario. Las sociedades latinoamericanas aquí consideradas han 
sufrida transformaciones no despreciables, se industrializaron, pero no 
obstante, siguen presentando diferencias significativas respecto a las 
sociedades de los países centrales cuando se comparan las respectivas 
estructuras socio-económicas.

Analicemos esta aparente contradicción a partir de los datos 
disponibles, con el propósito tanto de determinar las transformaciones del 
sector secundario y sus posibles implicaciones en las pautas de 
estratificación, como también analizar el significado del "sector terciario" 
en América Latina,
Les_camblos_ en el rsactor secundario

En primer lugar, consideremos las transformaciones en la  
participación del empleo manufacturero respecto al to tal de la  ocupación 
no agrícola:

PARTICIPACION DEL IMPLEO MANUFACTURERO EN EL TOTaL DE U  OCUPACION NO 
AGRICOLA, EN ALGUNOS PaISES DE AMERICA LaTINíí ï  

AMERICA LATINA MISMA, 1925-^960

(,porreantes)

1925 1940 I 95O I960
Argentina 3 0 32# 3 0 26#
Brasil 36 34 33 28
Chile 33 26 26 23
Colombia 48 35 33 29
México , 36 32 29 30
Perú 46 41 39 34
Venezuela 27 21 18 18
América Latina 35 33 31 27
Fuente: Cf, Simposio Latinoamericano de Industrialización, op .cit» 

p. 14, Cuadro 1-14,

/La tendencia



La tendencia a Xa disminución proporcional de los empleos* •*« * *
manufactureros en el conjunto de la  ocupación no agrícola (secundario y 
terciario) es nítida. Prácticamente en todos los países más industria­
lizados de ãmérica Latina se .observa la  misma .pauta, que, vista de ese 
ángulo no es más que el resultado anteriormente señalado del crecimiento 
del sector terciario a costas del primario. No obstante lo  cual, en 
ndmeros absolutos hay un aumento continuo entre 1925 y I960 en el 
ndmero de personas que se integran al sector secundario de la  economía.
a s í, la  cantidad de personas ocupadas en manufacturas en argentina,/
prácticamente se duplica en el lapso señalado sobrepasa el doble en 
Brasil, casi se trip lica  en México, alcanza más del triple en Venezuela 
y aún en Chile, Colombia y Perd, que presentan incrementos menores, el 
aumento de la  ocupación en el secundario asciende a alrededor del 60 por 
ciento.

Pbr lo.tanto, pèse a todo, la  masa de personas que se desplazan de 
las actividades agrícolas hacia las manufactureras no es nada despreciable, 
a'posar del incremento relativamente pequeño del sector secundario.

Esa tendencia-apunta hacia una conclusión de orden general, todavía 
provisoria, que subraya la  importancia numérica de los sectores ocupacionales 
nuevos en los países de América Latina aquí considerados. Se impone, pues, 
indagar más en detalle los "nuevos sectores" industriales, analicemos, 
primero, las transfomaciones en el interior del sector manufacturero:
(Ver Cuadro 13)*

Cuando se comparan las fechas iniciales y finales del cuadro más . 
arriba transcrito se ve que solamente en Perd y Colombia en el .total- del 
sector manufacturero, el empleo artesanal sigue dominante. En todos' los 
demás países él incremento del empleo fabril sobrepasa el del empleo 
artesanal; es de subrayar que México presenta las dos terceras partes dél 
total de ocupaciones manufactureras constituida por el sector fabril y 
sólo una tercera parte por e l artesanal, Brasil, también presenta una 
diferencia significativa en favor del empleo industrial. En esos dos 
países éste alimentó en el -lapso de tiempo considerado -  en miles de 
personas -  6 y 4 veces respectivamente. Por otro lado, el cuadro indica

■ s,.--":-'  • - 'j ■' ■. . _v ' -’y  Y  Y  ' Y  "< • Y - ’ ;Y Y '.  . Y
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FORCENTaJE DE PERSONAL OCUPADAS EN EL SECTOR MANUFACTURERO SEGUN La 

DISTRIBUCION ENTRE EL EMPLEO FABRIL I  EL aRTESaNáL PaRA ALGUNOS 
PAISES DE LATINOAMERICA ï  AMERICA LATINA MISMA (1925-^.960}

Fabril

( t e s s S á M )

1925
Artesanal

1940
Fabril Artesanal

Argentina 40 60 49 51
Brasil 32 68 49 51
Chile 29 71 48 52
Colombia 11 89 24 76
México 30 70 50 50
Perú 6 94 16 84
Venezuela 14 86 44 56
A» Latina 26 74 41 59

Fabril
1950

Artesanal Fabril Artesanal
Argentina 61 39 58 42
Brasil 52 48 56 44
Chile 49 51 54 46
Colombia 30 70 34 66
México 55 45 64 36
Perd 28 71 38 62
Venezuela 47 53 60 40
A. Latina 48 52 52 48
Fuentes Cf « Simposio Latinoamericano de Industrialización, op .cit.  

págs. 17-18.
que la diferenciación del sector manufacturero se acentuó entre 1940-1950, 
periodo en el cual, obviamente, las condiciones del mercado internacional, 
a raíz de la  guerra, favorecieron la  intensificación del proceso de 
"sustitución de importaciones".

Para confirmar la  importancia del "sector moderno" en la  estructura 
ocupacional de los países considerados se pueden agregar algunos dates 
sobre la  distribución de la  ocupación fabril per tamaño de los 
establecimientos :

/Cuadro 14



pcsicentàJe de personaS ocup^dhS ih ii» sector fabril según el 
xm&o mjm establecimejítos
1960

Brasil Ceïombia
1961

Venezuelí
1 á 4 personas V 8 ■

.  k, lev ■W
5 a*19 personas is ■ • 18 * 15 ’ 37
20 a 99 personas 21 26 28 26
100 y más- 56 ■...■SS yi
Total . - *io<# ,

(1796.8
1QC#

(254*1)
vx$

(206.7)
1002 

(156.9) .
sJ Para Chile no hay datos de "1 a 4 personas” sino unicamente en 

las categorías que aparecen (5-ü9» etc#)
b/ Para Venezuela los cálculos son en establecimientos de 5-20 

personas 21 a 100 y 101 y más, respectivamente»
c /  ïiiles de personas. .Base sobre la cual fue extraído el 

porcentaje.
Fúgate: Cf. Simposio Latinoamericano de Industrialización# op.elt»

"’"Anexo pág, 35». :V'
Con excepción dé Venezuela#, en los demás países la ocupación fabril 

en establecimientos de 100 y más obreros alcanza la mitad o más- del 
total de personas ocupadas en industrias, lo que robustece las afirmaciones 
anteriores respecto a la importancia del sector industrial moderno en el 
conjunto del empleo manufacturero» además, a pesar de que él sector 
secundario porcentualmente disminuye respecto al conjunto de la ocupación 
de los países considerados, la contribución del sector manufacturero a la 
formación del Producto Internó Bruto (PBI) aumenta en casi todos los 
países: (Ver Cuadro 15)*

Los pocos datos disponibles indican que paralelamente la remuneración 
media por persona en. el sector industrial es mayor en las empresas de 100 
y más personas»^ Todo lo cual sugiere que se forman capas relativamente 
mejor remuneradas en él sector industrial-urbano. Isas capas si 
porcentualmente no son considerables, en nümeros absolutos tienen un peso 
especifico suficiente como para que se pueda hablar de la consolidación..

6/ Simposio Latinoamericano de Industrialización, op.cifr. págs. 59-61*

/Cuadro 15
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Cuadro 15
CONTRIBUCION DEL SECTOR MANUFACTURERO Á U  FUNCION DEL PRODUCTO 

BRUTO INTERNO ï  PQBLaCION ECONOMICÉ ENTE aCTIVa OCUPADA 
EN ESA RAMA DE aCTI tfllkD. 1951, I960

âEgffit 2 S â ê J i/ ____
I?5l 196p 1251

' México |er¡| _ _ _

19^ 1960 1221 ¿2á2 1 2 a
% del
m
derivado 
de la  » 
manuf.-'
% de la  
P.E.A. en. 
la  manuf

y
? y 

y

27 32 2 $  26^  14 17 19 18 a 23 16 19

23 a 13  13  14 15 19 17 12  17 16 15 10 12

Incluye construcción, minas y canteras, electricidad gas y agua.
Excluyendo el petróleo®
Fuente: United Nations. S tatistical Bulletin for Latin America. 

Vol. I l l ,  N° 1 , February 1966.
c i t .d/ Simposio Latinoamericano de Industrialización. Anexo Estadística, eg. 

págs, 17 y 18. Estimaciones basadas en estadísticas oficiales* Los
datos son de 1950 y I960*

Nota: El P.B*I, se ha calculado en baae a los valores a costo dé los factores»
excepte para México que son valores a precios de Mercado de 1950.

de un sector industrial moderno con ciertas posibilidades de consumo. La
diferenciación interna en el sector industrial, es, por otro lado, acentuada*
-si, los sueldos pagados por persona empleada en las llamadas "industrias

dinámicas" -  que sOn las que se forman cuando el proceso de desarrollo se
vuelca hacia el mercado interno y se constituye un proceso sustitutivo de
importaciones -  son sensiblemente mayores-que los pagados a los demás
sectores industriales, A su vez, e l número de personas empleadas en ese
tipo de industria aumentó continuamente en los últimos años,-^

Las repercusiones de esas tendencias en la  estratificación social dentro
del sector manufacturero son también de Consideración* Se crea, a l lado
de un sector obrero con cierta  capacidad de consumo un sector de técnicos y
empleados que asume proporciones significativas dentro dél sector secundario:

1/ ¿Má> pág. 52, Cuadro 11-18.
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Cuadro 16
SECTOR MANUFACTURERO; PORCENTAJE CE OBREROS RESPECTO

Á NO OBREROŜ
Argentina Brasil Chile México Perú Venezuela

i25á Í2 &  Í25Z i960 i960 1961
Obreros 70 79 87 65 8 4  75
No obreros 3O 21 13 35 16 25
a/  Se incluyen empleados, miembros de familia y propietarios.
Puente: Cf, Simposio latinoamericano de Industrialización, e n .cit. 

pág. 52,

Ea conclusión que se desprende de los datos presentados es, por le  
tanto, inequívoca en cuanto a los efectos de las transformaciones 
estructurales señaladas sobre la  formación y diferenciación del sector 
secundario. Resta analizar la  importancia y la  composición del sector 
tercisvio para que se tenga una idea más Clara de los efectos sociales de 
las transformaciones ocurridas en los países industriales de América Latina. 
Los cambios en el sector terciario

En efecto, si el crecimiento del Sector terciarlo  expresara, de igual 
moda que le  ocurrido con el sector secundario, là  creación de empleos 
directa o indirectamente ligados al impulso del sector industrial-dinámico 
sería del caso afirmar que los cambios estructurales alcanzaron un grado 
tal. en la  estructura socio-económica de América Latina que en osa región 
el concepto de "sociedades industriales post-automación" sería el único 
capaz de describirla. Sin embargo, se señaló, no es este el caso. La 
magnitud del sector terciario y su incremento continuo, para que hubiese 
expresado realmente la  diferenciación del sector urbano de servicios 
habría requerido una base industrial mucho más desarrollada que la  
actualmente existente.

En una primera aproximación, dentro del sector urbano la  distribución 
del terciario es la  siguiente:

~ 23 ~
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PARTICIPACION DEL QfPLEO NO MáNÜFüCTORERO EN JL  TOTaL DE LÀ 
OCUPACION NO AGRICOLA PARa ALGUNOS PalSES DE

akerica Latina ï  america latina misma 

(JBassffiíaáââ)
• 1925 1940 1^50 1960

Argentina - 70 68 70 74
Brasil v & . '66 67 72
Chile 67 74 74 77
Colombia 52 65 67 71
Méxicé 64 - 68 71 70
Perú 54 ' 59 ’ 61 .66
Venezuela 73 79 02 . 82
América Latina • 65 67 69 73
Fuentes Simposio Latinoamericano de Industrialización, op, ci t. 

pág. 13,. Cuadro W-3. . .
Obviamente el cuadro anterior indica en los países considerados, tan 

enorme porcentaje.de personas en el sector terciario cuando se compara a 
éste con la proporción en el secundario* Para explicar el fenómeno del 
"terciario recargado" se han sustentado ya varias hipótesis, y que en su 
mayoría, expresan una dimensión valedera del problema.

Antes que nada conviene señalar que la forma en que comunmente se 
especifican los datos es insuficiente: en él sector de servicios se agregan 
desde las ramas de actividades económicas que complementan la economía 
urbana industrial, como transportes, servicios públicos, etc,, hasta los 
subempieados y los que disfrazan la condición de cesantes a través del 
ejercicio esporádico de actividades insuficientemente remuneradas. Por 
otro lado se ha insistido en que egi él terciario las ocupaciones burocráticas 
asumen una proporción desmesurada y se trató de explicar el fenómeno en 
función del rol del servicio público estatal como canal de absorción de las 
clases tradicionales en decadencia. Sin embargo, los datos para América 
Latina anteriormente presentados (Guadro 3) indican que en el conjunto dél 
sector terciario, las ocupaciones en el gooierno alcanzaron un incremento 
moderado: 2,2 por ciento de la P,E»A, en 1925» para 3*7 en I960. Cuando se

/considera él
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considera el percentaje de ese sector en relación con el conjunto de la  
población* el incremento es de..0*8-a .1,2 por ciento. De igual modo, el 
referido cuadro permite evaluar mejor la  significación del terciario : 
algunos de sus items se refieren, directamente a ocupaciones vinculadas 
al crecimiento de los sectores modernos de la  eçonomia, como es el caso 
del. sector de construcciones oí de los servicios básicos, que tuvieron un 
incremento para 1925 y I960, respectivamente, de 1 ,6  a 4*9 por ciento y 
de 3*2 a 5*2 por ciento.

Realmente, por lo tanto, las proporciones elevadas de crecimiento 
del sector terciario en los países en desarrollo de américa Latina, si  
bien es cierto, sobrepasan las de los países de industrialización más 
antigua, de modo que no se puede olvidar las diferencias entre las pautas 
de desarrollo de los dos grupos de países, no dejan de expresar, sin 
embargo, cierto grado de formación de estratos urbano-industriales modernos 
en la  estructura social. La' dificultad para analizar la  significación 
precisa de ese proceso radica por un lado en la  relativa indeterminación 
dentro del sector terciario de los "sectores marginales" (compuestos por 
deserapleados, sub-empleados, e tc .)  y, por otro, en la  evaluación del peso 
específico de los sectores "white collars", y de actividades manuales en 
el conjunto del terciario»

Las informaciones que siguen, referidas a algunos de los países que 
se analizan,^ hacen posible una idea más clara de la  composición del 
sector terciario . (Ver Cuadro 18).

Es innegable que, pese a la  expansión "normal" y moderada de los 
sectores de comercio, finanzas, transportes y comunicaciones, el sector 
"servicios" propiamente ta l , presenta un incremento mayor. Conviene, 
pues, considerar algunas hipótesis que permitan evaluar dentro de ese 
item la parte que correspondería a la  marginalización de las poblaciones 
urbanas.

Las estadísticas disponibles no permiten evaluar correctamente 
la  proporción del desempleo en América Latina, pues el fenómeno se 
presenta en la  región, las más de las veces, en términos de desocupación

8 / Les porcentajes globales del terciario presentados ahora no coinciden 
con los expuestos anteriormente porque se sacaron de estimaciones 
nacionales no corregidas por los mismos criterios que los anteriores.
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Cuadro 18
PARTICIPACION DE U  P.L.a. EN EL LECTOR TERCIARIO

( Porcentajes)

Argentina Chile México Venezuela
1950 I960 1952 I960 1950 19éQ 1951 1962

Comercio y
finanzas 11 12 9 9 8 9 9 13
Transportes y
comunicaciones 6 ?  5 6  3 4  3 4
Servicios (incluye 
gubernamentales, 
privados y ocupa­
ciones no especix» 23 28 24 26 15 17 23 26

4C% 47% 38% 41% 26% 30% 33% 43%
Fuente: Argentina: Simposio Latinoamericano de Industrialización,

El Desarrollo Industrial de Argentina, Santiago, CEPaL,
196o,u .  22.
Chile: Simposio Latinoamericano de Industrialización,
El Desarrollo Industrial de Chile. p« 14
México: 1950: VI Censo General de Población

IÇSOs Dirección General de Estadística y Nacional 
Financiera, Informe de 1961»

Venezuela: Simposio Latinoamericano de Indus Erialiración,
El Desarrollo Industria l de Venezuela, p, 14»

9 /disfrazada.-" La presencia de ésta en el sector terciario es notoria 
en los items "servicios varios y actividades no especificadas"; en 
ellos teóricamente se ocupan carca de 10 milloneo de personas (alrededor 
del 15 pon ciento de la  fuerza te  trabajo) y han sido prácticamente los 
únicos items cuya productividad ha bajado entre 1950—60) Se puede

%/ Desocupación disfrazada y subempleo se refieren a las ocupaciones de 
niveles de ingreso muy bajos o a situaciones en las cuales se trabaja 
un número de jornadas inferior a las noraales. Para efectos del 
análisis no se consideró el desempleo propiamente tal por la  insuficiencia 
de datos disponibles. Lo cual significa que las evaluaciones presentadas 
son provisorias y probablemente por abajo del nivel real.

10 / Esas afirmaciones las tomamos de Hopenhayn, Benjamín» Ocupación y 
desarrollo económico en América Latina. Santiago, INSTITUTO, 1966, 
pág. 1?. mimqogr. Los datos a continuación se basan en el mismo trabajo.
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calcular que’ en las actividades arriba indicadas, según encuestas v 
especiales en Chile y Peni, existen alrededor de un 25 por ciento 
de "desocupación disfrazada"* Si a esos cálculos agregamos la desocupación 
que existe en las actividades comerciales y de construcción, se puede 
evaluar de modo'más real la significación de las poblaciones marginalizadas 
en la estructura económica urbana. No es de despreciar, por otro lado, 
que también en el sector de la industria artesanal el fenómeno en 
consideraciones debe alcanzar alrededor de un 15 por ciento de la población 
empleada, a nivel equivalente al atribuido a la desocupación rural 
Con base en es bas hipótesis es posible formular un juicio respecto al monto 
mínimo presumible que alcanza la desocupación y el desempleo disfrazado en 
los países que están siendo estudiados»

A modo de consideración provisional puede señalarse que la 
diferenciación innegable de la ocupación urbana si bien es cierto expresa 
la formación de estratos medios, encubre también la existencia de masas 
marginalizadas, Al considerar los efectos de la industrialización y 
modernización de la economía latinoamericana nos encontramos otra vez con 
la imagen de un movimiento contradictorio : formación rápida y numéricamente 
no despreciable de conatos de una estructura de clases ~ relativamente 
integrada, dinámica, quizás abierta a procesos intensos de movilidad social « 
al lado de la formación no menos acelerada de amplias capas sociales 
permanentemente no integradas y posiblemente "en disponibilidad" en cuanto 
a la forma de relación con los valores, las instituciones y, en una palabra, 
el "modo de vida" de la "sociedad industrial en constitución",
4, La estratificación social

Pese a todo, los datos presentados señalan hondas transformaciones 
en la estructura de la ocupación en América Latina, y en especial, en los 
países más industrializados de la región. Es legítimo pues considerar que 
hubo también alteraciones en'el sistema de estratificación social. En 
efecto, se ha visto cómo en el interior del sector secundario los grupos

11/ Basado en esas premisas, Hepenhayn calculó que como mínimo habían
6 200 000 trabajadores en estado de :"desocupación disfrazada" en I960 
(12 por ciento de la P,E,A»), 9 200.000 en 1965 y habrá 10#8 millones 
en 1970*

:. \ .  !  • /nc ©breñas
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no obreros alcanzan cierta significación porcentual mientras también el 
sector fabril sobrepasa el artesanal y, en lo referente al terciario» a 
pesar de que no se le  pueda considerar en bloque como un indicador de 
modernización o de la  importancia del sector de ocupaciones no-manuales 
en las sociedades en vías de industrialización» de igual modo, el 
crecimiento de sectores como el comercial o el financiero llevan a 
suponer la  ampliación de los estratos de ocupación no-manual en el 
conjunto del sistema ocupacional.

analicemos, en forma directa y para el conjunto de la  P.E.&., les  
datos disponibles, que permiten indicar las tendencias de diferenciación 
ocupacional :

Cuadro 19
FOBLaCION POR GRUPOS DE OCUPACION EN <*LGUNQS

países de America jutina, 1950-1960 .

Colombi^
2ã M 1950 I960

Perú 
1950 1960

técnicos y eientif • S$> 2% 2$ 2% 4$ 0 > % %
Gerentes y
administradores 6 7 5 5 1 1 1 2
Empleados 2 3 3 2 4 8 4 5
Vendedores 2 2 4 4 8 11 5 7
Agrícolas y afines 53 47 57 57 41 31 51 49
Minería 1 1 1 1 0 1 1 1
Transportes y 
comunicaciones 2 2 3 3 4 7 2 2
artesanos y 
obreros 15 17 13 13 16 19 18 15
Servicios 11 12 5 5 1# 12 7 9
No especificados 6

■
6

1 3 0 * *1#^
12

w
6

V¡0 >
8

T 3 &
- T r7

{4029*3)(4550*3)(1706*3X^2341) (1543^X2796##)(2737.8) (3013.8)
Fuentes: Censos de Población y datos de CEPaL* Estos datos fueron

gentilmente proporcionados por Marcos Altman, funcionario 
del INSTITUTO»

s j  Proyecciones del Censó de 1950. Nótese que existe variación en los 
datos presentados para Colombia y no así para Brasil, la  razón es que 
para el primer pals se contaron con estudios adicionales que contribuyeron 
a un refinamiento de 14 proyección, no siendo él caso para el segundé 
país donde se trata  de una proyección "bruta”#

J>/ Miles de personas. Base sobre la  cual se extrajeron los porcentajes#
/Otra vez,
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Otra vea, más que el porcentaje 8# las ocupaciones "no manuales"
(profesionales, .técnicos y científicos, gerentes y administradores,
empleados y vendedores) err el -.conjunto de las ocupaciones y quizás más
que las tendencias de crecimiento de esas ocupaciones (pues en algunos
casos se trata de proyecciones que ño Contemplad los cambios económicos
ocurridos entre 1950/69), es necesario subrayar'que numéricamente eñ los * * ' « . * países considerados las capas de población urbana compuestas por personas
que ejercen profesiones no mámales asumen una magnitud considerable.
A través de los mismos datos, presentados arriba, aislándose las ocupaciones -
de los items "servicios" y "no especificados", donde se supone una gran
concentración de grupos marginales, es posible obtener una imagen
relativamente realista de la estratificación ocupacional de les países
que se discuten•

La proporción de las ocupaciones no manuales respecto a las
manuales creció en todos los países. A pesar de la fragilidad de eSás
informaciones y de la cautela que el procedimiento para, la elaboración
de ios datos impone, es posible construir un índice de estratificación
sencillo que indique el comportamiento de los dos sectores ocupacionales
que se estudian. (Ver Cuadro 20).

Esa relación sé expresa, como es natural, en forma mucho más
clara., cuando se excluyen del denominador los sectores agropecuarios:
(Ver Cuadro 21), . .

En conjunto, tiende a aumentar la razón entre las ocupaciones
manuales y no manuales, lo cual significa, obviamente, que el peso
relativo de los "sectores intermedios" en el sistema de estratificación
social tiende a hacerse mayor*

Por otra parte, en base a las pocas investigaciones1 disponibles
sobre la composición de las "clases medias" y sobre las "elites dirigentes",.
sean éstas los empresarios capitalistas, urbanos o rurales se comienza a
plantear hipótesis sobre la estructura, el comportamiento y la orientación
de esas clases y grupos, que rehacen la antigua imagen respecto a las
clases dominantes de nmérica Latina. En efecto, sobre él particular suele
señalarse actualmente la persistencia y renovación de las capas dominantes
tradicionales que, en amplia medida, han logrado adaptarse a los cambios

/PsgflTgJR
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Cuadro 26 1

PORCENTAJE DE LA P.L.À. NO MaNUaL SOBRE. La P.E.a. MANUaL, 1950-60

(Indice de estratificación Nf, )*
Manuales

Argentlna^Brasür^ Chije Colombia™/  México Perú /̂  Venezuela 
1950^ 27 «8 X3fl2 20.7 12,3 d/ 16,3
1960 38.17 15.39 31.27 13.89 24.40 19.29 33.23
a / Basado en una muestra sobre el censo de I960,
b / Los estratos ocupacionales medios y altos en ocup. sec, y terciarias*

Datos de Germahi, Gino, En "Estrategia para estimular la movilidad
social", en Ka.bl, J„ La industrializac iÓn en América Latina. Fondo de
Cuitara Económica, I èxico, 19o$, p á g s 274*306» '

c /  Las cifras del 60 están basadas en proyecciones de los censos daL 50#
(Hechas por Marcos Altman, funcionario del INSTITUTO).

d / No hay datos*
§ /  Hay que hacer notar que el Censo' de Perú considera como gerentes a 

una gran parte de los individuos que trabajan en él campo, aun siendo 
propietarios de una pequeña porción de tie rra . Al estar incluidos en 
la  categoría, "Prof., empresarios", el porcentaje se aumenta#

*  No manuales incluye profesionales, técnicos y afines, gerentes y
administradores, empleados de oficina y vendedores, t
Manuales incluye agricultores, ganaderos, pescadores y madereros, 
mineros y canteros, conductores de transporte, artesanos y
operarios, jornaleros y trabajadores de servicio personal y aún ^
los no-especificados,

p r o t e j a
PORCENTAJE DE MANUALES SOBRE NO MANUALES incluyendo 

solamente A LA P,E,a. URBANA^/
Argentina Brasil Colombia Chile México Perú Venezuela 

51,03 45.22 35.16 b/ 73.01 46,05 56.31
y  Véanse notas al cuadro anterior*
b/ No hay datos. <

/de comportamiento

i
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de comportamiento impuestos por la  etapa de desarrollo basado en la  
exportación de productos primarios en gran escala y, más recientemente, 
enfrentan con alguna eficacia la  etapa dé adaptación à las cambiantes 
condiciones socid.es del periodo de expansión industrial con base én el 
mercado interno

La flexibilidad de las clases dirigentes tradicionales tiene lugar 
en un cuadro de cierto dinamismo económico, como lo revelan los datos 
presentados en este trabajo. Dinamismo ese,que no es suficiente para 
incorporar -  cómo se demostró  ̂ él conjunto de la  población al sistema 
económico en expansión, pero que, sin embargo, permite un movimiento de 
movilidad social ascends.ite suficiente para, por un lado obligar a las  
clases dominantes tradicionales a "compartir él mando" con los nuevos 
sectores política o económicamente poderosos (los empresarios capitalistas 
de origen inmigrante, los sectores técnicos o profesionales » principalmente 
los militares -  de las antiguas o de las nuevas clases medias, etc .)  y 
por otro también parece ser suficiente para crear expectativas, hasta 
cierto punto correspondidas, ’ de ascenso sócial en las clases populares•

La imagen de una capa dirigente' impermeable a los flujos de 
ascensión social no se sostiene s partir de las primeras investigaciones 
sobre su composición. En efecto, los datos disponibles^/ indican más 
bien cue hay incorporación de nuevos grupos e individuos a las elites

12/ Para un resumen crítico  de esas tendencias y para la  bibliografía 
al respecto,-ver Cardoso, F.M» Entrepreneurial M ites, comunicación 
presentada al Congreso Mundial de Sociología» Evian, septiembre 1966,
Ver además, Lipset, S*M. E lites. Education and Entrepreneurship in 
Latin America, trabajo presentado al Seminario Internacional sobre la  
Formación de las Elites en. América Latina, Montevideo, junio 1965#
Medina Echevarría, José. Consideraciones sociológicas sobro el 
desarrolle. Buenos aires, Solar/Hachette,' 1964. ..

¿ 2 /  El INSTITUTO está realizando Tina serie de investigaciones sobre los
grupos empresariales‘en Argentina, Brésil y Chile, Resultados parciales, 
obtenidos, en e l .primer, trabajo indicado en la  nota anterior, sirven 
de base para esa afirmación. Ver especialmente, Martins, Luciano. 
Deslocamentos ilntersetoríais na Formacao das H ites  Industriais Brasileiras 
documento preliminar de diacüsión preparado en el conjunto de las  
referidas investigaeionéa*» y Filgúeiráj C, E l .amoragarlo.industrial en ... 
Ch^le, Santiago, INSTITUTO,'196$, manuscrito. Sobre "las clases altas" 
y las distintas.élites profesionales los trabajos más significativos 
son principalmente les de José Luis de Imaz, Los Que mandan. Buenos Aires, 
Eudeba, Í964#

/dirigentes, tanto



dirigentes, tanto económicas como político-adra.! istrativas o militares» 
Señalan además esas investigaciones una cierta "movilidad intersectorial" 
de las elites, que cambian de función y actividad, ya sea pasando del 
nivel económico al político como foraa de adaptación a circunstancias 
económicamente desfavorables para algunos grupos, o cambiando de actividad 
a nivel económico, del agre para los servicios, de esos para la industria, 
para la banca, etc., asegurando así una cierta continuidad entre los 
varios sectores de las clases dominantes y efectuando en la práctica un 
amplio sistema de solidaridad entre las elites tradicionales y los 
"nuevos ricos"a

Los pocos trabajos acerca del proceso de movilidad social en 
América Latina han señalado, a su vez, que los efectos de ios cambios en 
la estructura de las ocupaciones, promovidas por el desarrollo económico, 
permiten sin duda, y en grado considerable, acelerar la "movilidad 
estructural" como la Llaman algunos autores, o sea la  movilidad que se 
verifica en función de la creación de nuevas oportunidades de empleo.
Sin embargo, la "movilidad de reemplazo", para utilizar la expresión de 
Gerrnani, o de "posición", en la nomenclatura de Hutchinson, es decir, la 
que se debe al cambio de puesto sin que se considere el aumento de la 
oferta de nuevos empleos de más alta jerarquía, parece ser extremadamente

i) . /
pequeña, aun en áreas dinámicas como la ciudad de Sao Paulo c— ' La 
investigación de Hutchinson muestra en forma inesperada que, si se comparan 
los resultados obtenidos con los datos similares respecto a una sociedad 
considerada poco fluida, como la de Gran Bretaña, aun en este caso es 
mayor la rigidez de la estructura social de la ciudad de Sao Paulo. Una 
vez más, por lo tanto, se comprueba por vía indirecta algunas de las 
afirmaciones anteriores: el desarrollo en'los países que más se

14/ Para mayores detalles ver los estudios pioneros de Gino Germani y 
Bertram Hutchinson* De ese último hay m a  selección "Movilidad y 
trabajo" en el libro de Kahl, La industrialización en América Latina. 
op.fíjr,, págs. 307-336; en cuanto a los trabajos de Germani, además 
del ya referido, ver Política y aociedad en una época de transición, 
Buenos Aires, Si, Paidós, l9o2, esp. capítulo o; también Estructura 
social de la Argentina, árenos, Aires; Raigál, 1955.
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industrializaronen ¿ünárica Latina si bienes cierto produjo cambios en 
Xa estructura ocupacional y, por aide! en Xas formas de estratificación 
social, no turo: como resultado ei desplazamiento de loe grupos ai tos 
tradicionales en beneficio de Xa formación de una “sociedad abierta de 
ciases”. Tampoco permitid el otro extremo, as decir que se mantuviesen 
inalterables las antiguas formas de estratificación y control social:
Xos nuevos grupos sociales si no desplazaran a los antiguos para ocupar 
sus posiciones, se constituyeron con un dinamismo ascendente suficientemente 
importante como para permitir que algunos de los nuevos segmentos alcanzaran 
los niveles altas del sistema de estratificación y, ai todo caso, para 
alentar en casi todos los niveles de las poblaciones urbanas la esperanza 
de ascenso.

Se impone pues, a modo de conclusión, un balance sobre el 
significado del proceso de cambio ocurrido respecto al tipo de sociedad 
que se está formando en América Latina,.
5* Desarrollo económico y cambio social

Las informaciones presentadas, limitan la validez tanto de las 
interpretaciones "pesimistas” *. del tipo de las que niegan la evidencia del 
dinamismo existente en lás sociedades latinoamericanas qué se 
industrializan - como de las interpretaciones "ingenuas", que vinculan 
en forma inmediata los logros limitados de la industrialización y del 
desarrollo económico a la obtención de pautas de desarrollo social 
características de las "sociedades industriales de masas". Parecería, 
pues, que el viejo concepto de "sociedad dual" sería el punto de 
equilibrio intermedio entré las dos posiciones extremas. Sin embargo, 
la idea de sociedad dual, confunde más de lo que aclara,

15/ Suele ser significativo qué en las encuestas hechas con muestras 
de grupos pertenecientes a las clases populares la motivación 
de ascensión social es diferida a los hijos, para quienes se 
requiere en general una profesión white collar o de tipo 
liberal.

/En efecto,



En efecto, Xôs detos y tendencias que se presentaron no pemiten 
concluir como seria el caso al utilizarse la  idea de que las sociedades 
latinoamericanas son duales -  que se forman dos sectores aislados en las  
sociedades en cuestión a saber, el dinámico o moderno y el tradicional e  
estancado. En la  realidad, al contrario, es en e l seno mismo de lo que 
suele llamarse de sector urbano-múdemo que se constituyen los "grupos 
marginales", no incorporados por la  dinámica de la  expansión económica.
Por otra parte, como sé demostró, los nuevos grupos sociales no desplazan 
totalmente a los sectores tradicionales y estos, a l parecer, son mucho 
más flexibles d.e lo que se supone en las teorías corrientes sobre "las 
oligarquías-" .

^ueda pues la  impresión de que, en cualquier hipótesis, las  
sociedades latinoamericanas han experimentado cambios de alguna importancia -  
aun en él campo, pues, pese a que no se destacó en el análisis ese aspecto, 
la  succión continua de poblaciones rurales por las ciudades, altera el 
equilibrio tradicional. El ritmo y la  dirección del cambio, sin embargo, 
no Mon los mismos para los diversos sectores de la  sociedadi mientras 
alrededor de la  sociedad pre-industrial se estructura rápidamente un 
"centro" policlasista que absorbe parte de los nuevos contingentes sociales, 
en su periferia * urbana y rural -  se constituye, quizás con mayor rapidez, 
un sector masivo de población, cuya existencia es función directa de las 
transformaciones debidas a la  expansión de la  nueva estructura económica 
pero las leyes de su movimiento no se encauzan totalmente en los marcos 
del sistema urbano-industrial* Así, s i  bien es cierto las sociedades 
latinoamericanas industrializadas presentan dos caras, una es función de 
la  otra y no de modo inverso; el dinamismo del nuevo sector urbano-industrial 
acentúa el crecimiento de la  periferia, sin que por ésto, en los países 
aquí considerados, él "centro" policlasista moderno haya dejado de 
imponer su orden al conjunto de la  sociedad.

Ea interpretación sugerida subraya por tanto que en el proceso de 
reorganización social que atraviesan las referidas sociedades, se produce 
un sistema de alianzas entre los sectores dominantes de las sociedades 
preindustriales con los nuevos estratos altos que la  industrialización 
constituye. Por otra parte se fragmentan los estratos bajos en dos grupos

/distintos; les



distintos: los que se incorporan al sistema económico en expansión y loé'  
que quedan en la  periferia» Nb obstante, lo cual, parecería prudente, 
en base a las informaciones disponibles, ca lificar mejor los resultados 
de ese último proceso señalando que, por un lado, es el sector "moderno" 
o "centro políclasista" como preferimos decir -  quién determina la s v 
tendencias del "movimiento" de l$s sociedades que se industrializan, y 
por otro, que la  fragmentación dé los sectores populares, por ésa miaña 
razón, es relativa: no solo la  periferia de la  sociedad se constituye 
en función del centro capitalista-industrial, sino que además la  subordina.

El último punto requiere aclaraciones adicionales, los datos 
presentados y algunas investigaciones particulares indicadas sugieren que, 
si bien es cierto que el terciario recargado" y la  presencia de los 
"grupos marginales" atestiguan la  especificidad de las consecuencias sociales 
de la  industrialización latinoamericana y la  incapacidad del sistema 
económico para absorber el excedente de mano de obra que su funcionamiento 
provoca, seria apresurado afirmar que hay una ruptura completa entre el 
núcleo relativamente más integrado déL sistema social y  l a  periferia que 
muchos suponen anÓmica y "en disponibilidad". De hecho, las- estimaciones 
que en este trabajo se presentan y algunas tendencias en la  expansión 
del sistema económico, ¿puntan hacia conclusiones más cautas que subrayan 
que el sistema en formación dispone de cierta capacidad real dé absorción ÿ, 
en todo caso, dispone todavía de muchos recursos para ampliar los canales 
de control social, no siendo despreciables las pautas de ascensión social 
diférida, que aun cuando sean algo míticas, no por eso son menos eficaces 
En caso contrario, de ser valederas las hipótesis corrientes Cobre la  
ruptura total del equilibrio entre el centro y la periferia o sobré la  
incapacidad del sistema capitalista-industrial en formación para mantener 
un sistema de control, las sociedades latinoamericanas industrializadas

16 / Entre los escasos trabajos de investigación Sobré e l . Compórtamient# 
de los individuos pertenecientes a-las "capas marginales", así corno 
sobré sus orientaciones valorativas, uno de los más significativos a 
ese respecto es el de Gurrieri, A, Situación y perspectivas de¡ la  
juventud equna población popular, presentado a la  Conferencia
latinoamericana sobre la  Infancia y la  Juventud en el Desarrollo 

‘Nacional, Santiago, nov-dic. 1965»
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estarían ya en plena efervescencia revelación? a , lo que no es el caso*
Todo lo contrario, las situaciones de ese tipo se han presentado más 
bien en los países o regiones de América Latina en donde el impacto de la  
industr ia l i  zaci<5n no alcanzó a modificar la  totalidad de la  estructura 
nacional, originándose tales movimientos precisamente en las áreas no 
industriales*urbanas.

Por supuesto, queda como problema práctica para el tipo de 
transformación futura de la  región y como problema teórico para la  
determinación científica del tipo de sociedad que se está formando, 
la  necesidad de precisar los límites de capacidad de absorción de los 
sectores económicos capitalistas dinámicos y las formas de adaptación y 
reacción de las masas movilizadas y no integradas» A causa de la  falta  
de informaciones sistemáticas sobre el particular, no se puede avanzar más 
que las hipótesis anteriores que sostienen que, en el presente todavía es 
prudente hablar de la  existencia de vinculaciones de los dos sectores de las 
clases populares entre sí y con el «centro policlasista"j así como de la  
capacidad de este ultimo para mantener formas de control social que actúan 
sobre la  periferia de modo relativamente eficaz»

Por fin , después de descartar la  idea de la  existencia de "sociedades 
duales” p*ra explicar el doble movimiento de reorganización del sistema 
social.y , de igual modo, después de mostrar que es el propio desarrollo 
económico quien crea, a la  Vez, un núcleo policlasista y una periferia de 
tipo masivo, corresponde subrayar que en el centro de ese tipo de sociedad 
la  diferenciación y la  estratificación de los grupos sociales forma tanto un 
proletariado fab ril, como sectores medios numérica y estratégicamente 
importantes» Lo cual refleja obviamente la  existencia de capas empresariales 
activas en el sector privado o público de la economía. En efecto, si es 
cierto que en el conjunto de la  sociedad las poblaciones rurales y las «no 
integradas”, en muchos de los países considerados, Siguen formando la  mayoría 
de la  población, el rasgo distintivo de esas sociedades es Justamente la  
presencia de nuevos grupos sociales que tratan de imponerse en el conjunto 
de la  sociedad»

/Parece pues,



Parece pues, que el movimiento contradictorio que se vid perfilarse 
en el análisis de los sectores específicos de la  estructura ocupacional de 
los países que se industrializan en la  América latina, alcanza un carácter 
general, las dos dimensiones del movimiento de transformación de las 
sociedades latinoamericanas se producen concomítantamente a cada paso del 
proceso de desarrollo y hasta la  fecha no es de preverse que ta l proceso 
se verifique como una etapa transitoria, Al contrario, s i bien es cierto 
se acentúan en los países más industrializados la  diferenciación e integración 
de los grupos en e l interior del si3tema capitalista-industrial, sin 
embargo aumentan, en números absolqtos, las capas periféricas. Por cierto, 
ta l proceso se verificó también en las etapas iniciales de la  industrialización 
europea, Pero mientras en ese caso el dinamismo del sector industrial y 
su capacidad de absorción de mano de obra redujo en forma creciente el 
"ejército de reserva", en .imérlca latin a, por los motivos señalados, se 
verifica simultáneamente lo. formación de sociedades de tipo industrial y 
la  mantención en la periferia de ellas de amplias capas sociales, que si ya 
no son tradicionales-rurales, tampoco llegan a ser urbano-industriales en 
sentido preciso.

la  especificidad de la  situación latinoamericana, donde el sistema 
capitalista-industrial se desarrolla sin romper respecto al sistema 
económico mundial la  situación de periferia dependiente, parece consistir 
justamente en que no se la puede interpretar concretamente sin apuntar hacia 
la  situación arriba descrita que, más que de dualidad es de embigüedadí en 
ella están presentes y la conforaan, simultánea y correspondientemente, 
los dos procesos mencionados, de reorganización del sistema de clases y de 
formación de amplias capas sociales que dependen de é l , pero que se le  
vinculan en forma débil. En ningún caso, con todo, la  amalgama resultante 
expresa la  dualidad de dos situaciones populares, una "moderna" y otra 
"tradicional" o anacrónica, a l contrario, expresa el modo como es dable 
en la  particular condición de subdesarrollo y d ependencia de los países 
latinoamericanos llevar adelante su proceso de industrialización.




