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Tercera-FParte

EL CAMBIC SOCIAL EN AMERICA LATINA A COMIENZOS
DE LOS ANOS SETENTA 1/

1. El marco econbmico, la coyuntura internacional
Yy sus repercusiones en los estilos
nacionales de desarrollo

El examen de las modalidades de crecimiento y cambio en América
Latina gira desde hace mucho tiempo en torno a la diferencia que
hay entre lo que realmente ocurre y lo que deberfa ocurrir segn
los valores y los prejuicios tebricos de quienes estudian el tema.
En general éstos han llegado a la conclusidn, por diferentes
combinaciones de razones, de que las tendencias reales adver-
tidas no son ni aceptables ni viables a largo plazo, pero han
encontrado motivos para abrigar esperanzas de importantes cambios
favorables en tales tendencias, ya sea en virtud de politicas
esclarecidas en las cque pod~ian embarcarse las fuerzas dominantes
de las sociedades, o bien merced a una transformacidn de esas
fuerzas, surgida de las tendencias mismas.2/ En realidad, son
las variaciones sobre estos temas las gue predominan en la

serie de capitulos sobre América Latina gque aparecen en los

diversos nimeros del Informe sobre la situacibn social en el mundo.

1/ El presente capitulo es el sexto de una serie que se inicid
en 1952, y analiza sblo brevemente diversos temas examinados
en capitulos anteriores y que no presentan nuevas caracte-
risticas de immortancia. Véase también El cambio social y
la polltlca de_desarrollo social en América Latina (Publi-
cacidn de las liaciones Unidas, N2 de venta: B.70.1I.G.3) ¥
"El desarrollo humano y el cambio social en América Latina',
canitulo I de Ame ~ica Latina y la Estrategia Internacional

PlaPEPolaliy

g/ Sin embargo, Gunnar Myrdal ha combinado, desde el punto de
vista de los valores humanos, una evaluacidn negativa al
concluir que c¢uiz& lo més probable es que persistan las
tendencias actuales, sin evolucidn ni revolucidn. ("The
Latin American Powder Keg', apéndice de The Chaallenge of
World Poverty: A VWorld Anti-Poverty Programme in Outline
(Allen Lane, iie Penouln Press, 1970).

/No obstante,
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No obstante, han persistido las modalidades de crecimiento
y de cambio tantas veces descritas y denunciadas, con modifica-
ciones cuantitatives y otras que, mis que modificaciones cuali-
tativas, son variacioanes de la importancia relativa de ciertas
caracteristicas, y han mostrado gran capacidad de resistencia y
adaptacidén bajo una anariencia inestable y precaria. Istas moda-
lidades han llevado a América Latina, o por lo menos a los palses
més grandes, donde vive la mayoria de su poblacibn, a situaciones
que podrian calificarce de "semidesarrollo' acompafiado por una
persistente y pronunciada heterogeneidad estructural.’/ Esto
quiere decir que los niveles de ingreso por habitante se
encuentran ahora a medio camino entre los europeos y de Africa
y Asia, con algunos nocos paises ubicados en los tramos inferiores
de la escala europea. Salvo en algunos de los palses pequefios ¥
predominantemente rurales, en las actividades y servicios produc-
tivos 'modernos" y en los natrones de consumo Mmodernos' parti-
cipan proporciones aprecialles y cada vez mayores de las pobla-
ciones nacionales. =a 197 la participacidn de la agricultura
en el producto interno bruto de la regibn en su conjunto habia
bajado a 15.4 % y la de la manufactura habia subido a 25.4 %.4/
En la mayoria de los Haises, el Estado se las arregla para

ustentar una gama cada vez mAs variada de servicios pliblicos

é/ La expresidn "eterogeneidad estructural’ se aplica a
situaciones en cue hay grandes diferencias de productividad
¥ "modernidad’ entre los sectores de actividad econbmica,y
dentro de ellos, nero a la vez existen complejas vincula-
ciones de intercambic, dominic y dependencia dentro de una
Testructurat rfClacconomlca nacional, en contraposicidn a
supuestas situaciocnes "dualistas en las que coexisten en
el territorio nacicnal dos estructuras socioecondmicas
- una ''moderna' ; otra "tradicional' o "primitiva® -, con
escaso intercambio entre ellas y poca influencia mutua.

L/ Véese América Latina y la ustrateg;a Internacional de
Desarrollo: Primera evalua01on reh}onal, op.cite,
cuadros 4 y 5 del capitulo 1l. Véase en ese mismo capi-
tulo loe pormecnores sobre las tendencias econbmicas
recientes que se resumen mas adelante en la presente

seccidn.

/"modernos" y
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"modernos" y de inversicnes en infraestructura que son importantes
para la subsistencia 7 las expectativas de la mayor parte de la
poblacibén. Al mismo tiempo, en casi todos los paises la mayoria
de la poblacidn continfia dedicada a actividades relativamente

poco vproductivas que ofrecen poco voder de regateo, que van desde
las actividades que aacen uso intensivo de mano de obra, aplican
una tecnologia intermedia y estin totalmente integradas, aunque
sea de manera desventajosa, a actividades "modernas' con mas
capital, hasta las formas mhs diversas de servicios personales

mal remunerados, actividades de subsistencia y desempleo encu-
bierto o abierto. Los grupos de menor productividad, poder de
regateo e ingresos Siguen concentrados en la agricultura, como

lo demuestra el contraste entre su participacidén en el empleo

- que sigue siendo superior al 40 % para la regidn en su conjunto -
Yy su participacidn en el producto. Sin embargo, subsisten e
incluso c¢recen de teamafic grupos igualmente desvalidos en las
activicades urbanas, sobre todo en los sérvicios, pero también

en la manufactura y la con.iruccidn.

La expansibdn a ritmo diferente de las actividades més
"modernas'" y de productividad relativamente elevada, con sus
caracteristicas actuales, a un ritmo de crecimiento previsible
¥ con insumos de capital y tecnologia también previsibles, no
augura grandes avances hacia la superacidn de la heterogeneidad
estructural mediante la incorporacidn de la mayor parte de la
poblacidén que hoy subsiste fuera de ellos. De hecho, la hete-
rogeneidad estructural narece reforzarse a si misma, tanto en
lo econbmico como en lo nolitico. El crecimiento futuro de las
industrias productoras de bienes de consumo 'modernos', de la
construccidn de viviendas y de los servicios llega a depender
del tamafio y el poder adquisitivo de las minorias de altos
ingresos, y no del escaso poder adquisitivo del resto de la
poblacidn. La estructura de la produccidn deriva de una distri-
bucidén muy desigual de ingreso y necesita de ella para continuar

funcionando; pero esta concentracidn del ingreso, por la 1lbgzica

/del sistema,
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del sistema, no puecde generar una tasa elevada de acumulacidn de
capital. Las politicas de precios (especialmente de los alimentos

de produccidn interna), el funcionamiento cel sistema tributario

(si no su intencidn) y un d@&bil poder de regateo acentfian las
cesventajas de los estratos que se hallan en los tramos mis bajos

e la estructura econdmica y los obliga a subvencionar los niveles

de consumo dGe los grupos ''modernos'; de este modo, sus ingresos

cuizid sean alin menores que los gue corresponceria a su productivicdad,
si bien los grupos urbanos de bajos ingresos pueden en cierta medida
compensar estas desventajas cbteniendo del Estado subsidios y servicilos
comoensatorios. Cuando el sector industrial ha adquirido importancia
suficiente como para incorporar la promocidn de las exportaciones ce
manufacturas a la politica nacional, surge otro motivo para concentrar

el ingreso, puesto que por razones de competencia deben mantenerse A
bajns los costos de mano de obra.

Son de sobra conocidos argumentos como éstos, que se han
expuesto -agul en forma muy simplificada. No cabe duda de que la
heterogeneidad de las estr:turas es real. Algrnas cdiagnosis siguen
haciencdo hincapié en la falta de dinamismo del crecimiento econdmico
v lo insuficiente de la acumulacidn; otras, destacan el crecimiento
excesivo de la poblacibdn y la insuficiente inversidn para mejorar
la calidad de los "recursos humanos''; aun otras subrayan que los
patrones de desarrollo de América Latina dependen generalizacamente
Ce los controles y estimulos procedentes de los centros mundiales.

Hdan pasado a primer plano las siguientes interrogantes:

Primero, si el crecimiento econbmico con heterogeneidal estruc-
tural conduce inevitablemente a un callejbén-sin salida en materia
de desarrollo o a un quebrantamiento societal, por la polarizacidn
cata vez mayor de los ingresos y los estilos de vida, el eumpobreciiziento
mas y wds acentuado de grandes masas de la poblacidn, la incapacicdad
para ofrecer eupleo productivo a una parte creciente de la fuerza
de trabajo o la vulnerabilicdad ante los cambios en la coyuntura inter-
nzcional. En otras palabras, si dicho crecimiento es no viable a

largo plazo a la vez que inaceptable en términos de valores.

/Segundo, si
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Segundo, 51 es posible superar la heterogeneidad estructural
o uwantenerla dentro de limites manejables sin establecer estilos
de cdesarrollo radicalmente distintos, respaldados por diferente
distrihucibn del poder y participacidn en las sociedades cue intro-
duzcan nuevas prioricdades y mecanismos ce produccidn, distribucibda
¥y consumo.5/

Tercero, si los estilos de desarrcllo son capaces de superar
sin costos prohibitivos la heterogeneidad estructural que puede
darse a nivel nacional, teniendo en cuenta los lugares que ocupan
los naises latinoamericanos en el orden muncial, las dotacicnes nacio-
nales de recursos humanos y naturales y las estructuras internas de
poder 7 cde la demanda ce consumo. '

Cuarto, si sin hallarse al alcance otros estilos de desarrollo
¥ sin poder demostrar en forma concluyente que el crecimiento econdmico
no es viable cuando hay heterogeneidad estructural es realista prever,
¢entro de los limites de los estilos de desarrollo vigentes, politicas
aue reZiuzcan gracdualmente el grado de heterogenidad estructural ¥
alivien la extrema pobreza , el mal uso de las potencialidades
humanas que de ella derivan.

A fines del decenio de 1960 y a comienzos del de 1970 aumentd
el nfmero de regimenes nacionales que respaldaban las diagnosis que
han respondido afiruativamente a la primera interrogante y negativa-
mente a la sezunda. ©n la esfera regional, esta tendencia encontrd
exvresidn en declaraciones gubernamentales que juzgaban con muchisina

dureza los resultados obtenidos en el decenio de 1960, vese o los

5/ En el "Informe sobre un enfoque unificado para el anflisis y la
planificacidén del desarrollo. Informe preliminar del Secretario
General’® (CEPAL, octubre de 1973) se examinan los problemas Ce
identificar el estilo ‘real? y ‘preferido’’ de desarrolloc, y de
sentar criterios para determinar si ellos son viables a la vez
cue aceptables: la CEFAL estéd investigando las connotaciones cCe
Cistintos estilos de desarrollo para los paises de América Latina.
Véanse Oscar Varsavs':i, Proyectos nacionales: Planteo y estucios
de viabilidad (Buenos Aires, Bliciones Feriferia S.R.L., 1971),
y Marshall iolfe, '"Desarrollo: ImAgenes, conceptos, criterios,
agentes, opciones', Boletin econdmico de América Latina,

Vol. XVIII, No2s. 1 y 2, 1973.

/incdudables incrementos




~ 646 -

incdudables incrementos del wroducto por habitantes, ¥y que exigian
reexaminar en forma aucdaz el significado del desarrollo y la form

ce lograrloaé/ Con todo, la experiencia reciente no ha dado respuestas
alentadoras a la tercera interrogante. En la mayoria de los nalses,

1

nese a las declaraciones, la accidn plblica continud ciiiéndose a
lineas convencionales, y la exvwansibén de algunos servicios svciales
respondibd més al impulso de lo que se nabia hecho antes que a una
estrategia general de desarrollo. Ciertos regimenes dieron anoyo
formal a nuevas formas ce atacar la heterogeneidad estructural a
través de una awplia combinaciédn de politicas cde empleo, pero no
actuaron con cecisibdn para llevarla a la préctica tal como se habia
concebido. Algunos pocos intentos nacicnales de modificar més
radicaliiente los estilos de desarrollo no lograron manejar las
wresiones contradictorias y las resistencias asi generadas, en tanto
gue otros siguen encarando sus nroblemas con alghn éxito, pero sia
haber logrado un avance incontrovertible hacia un desarrollo orientado
al ser humano.

Si bien en el Gltime :iempo ha continuado el dzbate, y en los
objetivos y las acciones nacionales se observan vacilaciones y aubi=-
balencias, en los circulos gubernamentales ha narecido pfedominar la
tendencia a una renovada confianza en la viabilidad del estilo
nrevaleciente de desarrollo, o de resignacibdn ante la ausencia de
una opcidn viable desde el punto de vista politico y ecombdmico.
Lbjicamente, esta tendencia lleva, por una .arte, a buscar los
mecios para lograr una correspondencia més estrecha entre toda la
gama cCe woliticas econbmicas y sociales y el funcionamiento eficiente
del estilo vigeante y para reprimir c desviar las exigencias incoumpa-
tibles que nacen en el seno de las sociedacdes, ¥y por otra, a
preocuparse gecundariamente de iniciativas con miras a responcer
afirmativanente a la cuvarta interrogante pnlanteada, mediante servicios
sociales compensatorios y mecaniemos de redistribucidn compatibles con

el estilo aplicado.

- . . s cmran g
5/ Véase en especial la Evaluacidn de Guito, aprobada por la CIFAL

en su decimoquintc periodo de sesiones como resolucidn 320 (XV)
en la cual se pasa revista al nrimer bienio cCe aplicacibn de la
Istrategia Internacional de Desarrollo en América Latina (Necictnes
Unidas/CEPAL, 19

/ » 1973). /La tasa
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La tasa de crecimiento relativamente favorable -~ superior a
6 % anual - lograda por la regidn en su conjuntec desde fines del
ceceniov de 1960 ha proporcionado uns base objetiva para esa tendencia,
v el hecho de que el valor de las exportaciones haya experimentado
incremento notables desce 1971 ha robustecido aftn mis la confianza.
Se invirtid la relacidn de intercamnbio antes desfavorable de las
exportaciones de materias primas - tanto productos‘agricolas‘como
minerales - y en algunos paises también aumentd apreciablemente la

xportacibn de manufacturas. Comenzd a mirarse con mds complacencia
la "internacionalizacidn® de la economia y a perder terreno la
sustitucibén de importaciones y el nacionalismo econbdmico. Natural-
riente, las experiencias nacionales continflan difirienco mucho entre
si, pues no todos los pais~s han compartido las tasas favorables de
crecimiento, y en el promedio regional influye con fuerza el creci-
miento excepcionalimente répido del Brasil, el pafs més grande y con
mhs confianza en la viabilidad de una versidn dindmica y renovada cel
estilo vigente. (Las tasas e crecimiento de los paises caribelss
e habla inglesa disminuye-on a comienzos del decenio de 1970, de
1moCo que los ingresos por lizbitante se estancaron o incluso se
redujeron.)

La parcial recuperacidn de la confianza en la viabilicad ce¢ un
crecimiento econdmicc continuado con heterogeneidad.estructural v
mayor apertura internacional ha confrontado todo un coniunto Ce
motivos de inseguridad externos e internos, ademis de fenbmenos de
polariszacibn social y pobreza, pero hasta fines ce 1973 podia acducirse
‘cue, wés cue en la viabilidad del estilo vigente, estos factores
influfan en las posibilidades de cue se le aceptara desde el punto
Ce vista de la autonomia nacicnal y de la calidad de la vida. De
sfivito surgid entonces un nuevo desafio, la crisis de la enerzia,
gue se sumd a ellos en forma que desbaratd las expectativas antefiores,
realzbé las notencialidades de algunos pocos palises y en muchos otros
pusc una vez mls en tela de juicio la viabilidad del estilo vigénte.
La conmocidn ha sido mundial, pero la situacidn de ‘'semidesarrollo-

de América Latina ha hecho que en ella los efectos sean muy diferentes

/de los
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de los experimentados por los paises industrializados de altos
ingresos y por las partes mas pobres, predominantemente rurales,

¢el Tercer lundo. Los factores cuya influencia serd algo més duracera
pueden sintetizarse asi:

1; £l estrecho margen existente entre la afluencia de recursos
externos (préstamos y donaciones a los gobisrnos, inversiones nrivadas)
¥ la salida de foncos por concepto de amortizacidén de la deuda ¥y
remesa de utilidades, con las dificultades de balance de pago cue
provoca, han amenazado crdnicamente con paralizar el desarrollo
econdmico. Los paises latinoamericanos han contraido deudas »liblicas
en condiciones relativamentce desfavorables; en 1670 el coeficiente
entre el servicio de la deuda y el endeudamiento total fluctuaba
alrededor del 15 {5 para América Latina en conjunto, frente a poco
nds de 6 % vara el resto del Tercer Hundo. En doce paises de la
regidn, el servicioc de la deuda plblica externa representaba en 1970
més cdel 10 % del valor de las exportaciones, y en tres palises
(Argentina, México y Urugusy) pasaba de 20 %.7/ AL mismo tiempo, el
retiro ce las utilidades J:vengadas por las invewrsicnes privadas
generd en los alos sesenta un saldo negativo cada vez mayor en los
moviiientos de capital privado: -4 100 millones ce Gélares en 1360-
1964 » -5 264 millones en 1965-1969. Sin embargo, esta contraccién
afect5 a los distintos paises en gracdos muy diversos, y fue més

s 2

grave alll donde la expansibn de las exportaciones era mis lenta.

In algunos de los paises cque crecen con mis cCinamiswo - en particular
el Brasil - se ha reducido marcadamente la razdn entre el servicio

de la deuda y las exportaciones totales, en tanto cue en otros

- como liéxico - se ha conciliado una razdn siempre alta con una tasa
aceptable de crecimiento econdmico a2 largo plazo. En unos nocos
naises - en especial Venezuela - la razdn es Cemasiado baja como para

constituir un problema grave.

2/ Véase Américs Latina v la Estrategia Internacional de Desarrullo:
Prijpera evaluacidn regional, op. cit., cap. VI, “Financiamiento
externo'.

/2) Las
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2) Las tendencias de la inversidn privada externa, dominacda
por las ewpresas multinacionales y que ahora contiene un componente
relativamente reducido de transferencia de recursos desde el exterior,
han puesto en marcha el conocido proceso de desnacionalizacidn de las
industrias. (S6lo 17 $% del total de las inversiones privadas reali-
zadas por los Estados Unidos en América Latinz en 1957-1965 fueron
financiadas con recursos originarios de los Istados Unidos.) Sin
embarge, este proceso no es fundamentalmente incompatible con el
estilo predominante si la autonomia econdmica nacional no es un ovje-
tivo primordial, y en la mayoria de los paises mis grandes el Estaco
ha eiercido deliberadamente una accidn compensatoria al asumir el
control cde industrias esenciales, de fuentes de energla y del
transporte.S/

3) La serie de crisis monetarias mundiales y las técticas apli-
cadas por los centros nmundiales para tratar de proteger sus nonedas
vy mejorar sus balances de pagos nafuralmente han sobresalido entre
los motivos de alarma respecto al futuro, pero dadas las favorables
tendencias de las exportaclones no parecen haber interferido seriamente
con el estilo predominante de desarrollo en 1977. Se presume cue

los paises industrializacdos han exportado las presiones inflacionarias

3/ “ees por lo menos la mitad de la gran industria, que usa técnicas
avanzacdas y presenta alta productividad - energia eléctrica,
extraccidn y refinamiento de petrdleo, siderurgia, vetroquimica,
etc. ~ es dominada en Brasil por el capital estatal. .la
tendencia es que estas empresas se expandan por lo menos a la
misma-.velocidad que la otra mitad, dominada por el capital
extranjero. No coinciden, por tanto, las actividades 'molernas’
con el dominio del capital extranjero al menos en uno de los
grandes paises latinoamericanos, siendo probable cue lo mismo se
aplique también por lo menos a México, Argentina y Perfi (a partir
de 1968). Ademés, la presencia del capital estatal en el
'sector hegembnico' no es casual. Se debe a una politica,
puesta en préctica por nuumerosos paises de América Latina, cue
tiene por objeto no permitir al capital extranjero la conduccibn
exclusiva cdel proceso de la industrializacidn.’" (Paul Singer,
“Urbanizacibn, dependencia y marginalidad en América Lotina®,
l{artha Schteingart, Comp., Urbanizacidn y dependencia en

América Latina (Buenos Aires, Ldiciones SIAP, 1973).

-~

/a América




a América Latina y al resto del mundo; sin embargo, se observa cue
los paises cue hablan sufrido una inflacidn relativamente répica desce
comienzos del decenio de 1960 o desde antes, continuaron experimen-
tindola, con desaceleracidn en el Brasil y aceleracidn en Argentiaa,
Chile y Uruguay, atribuible mls bien a problemas y politicas de orden
interno cue a la coyuntura internacional. En la mayoria de los
Cemds paises los aumentos de precios se han acelerado, lo que ha
exacerbado las tensiones sociales internas; pero las tasas de
inflacién continfian siendo muy inferiores a las ce los paises mencio-
nacos mis arriba y no han interferido ce manera demostrable en el
crecimiento econdmico.

) E1l rdpido crecimiento demogr&fico y la aglomeracibn urbana,
combinacos con la concentracidén espacial del crecimiento industrial
¥ la "modernizacidn’* urbana dominada cada vez mwés por el autombvil,
han acrecentado enormemente la escala de problemes tantas veces
descritos en los dos decenios anteriores: altos costos y deficiencias de
la infraestructura urbana, creciniento de los asentamientos ‘marginales",
sumento del crimen y la deli:cuencia, contaminacibdn del aire y del
agua. No obstante, estas tendencias no han tenico las catastrdficas
consecuencias que a veces se predijeron. Las inmensas aglomeraciones
urbanas ce hoy funcionan mal, estin sometidas a nfiltiples tensiones,
crisis y agresiones contra el bienestar de sus habitantes, ero no
se puede demostrar que funcionan peor o que sufren cricis més inmane-
Jatles que las aglomeraciones més pecuefias de hace 20 o 30 afios. Los
costos del crecimiento urbano concentrado son sin duda muy gravosos
pare el ILstadec, pero no se sabe a ciencia cierta si esos costos
serian més soportables con modalicacdes diferentes de distribucibn de
la poblacidn y de las actividades econdmicas. Como se verid més
acelante, la realidad actual hace dudar de los nrondsticos de un
crecimiento arrollador cde los estratos marginales urbanos de bajos
ingresos y subeumpleados, aungue ciertamente estd aumentando la
proporcidn de la poblacidn urbana que vive en diversos tipos de
viviendas precarias y ‘'marginales’ desde el punto de vista ecoldgzico.

Queda por verse hasta dénde pueden llegar las actuales tendencias de

/crecimiento urbano
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crecimiento urbano, o si pueden persistir incdefinicamente sin percer
viabilidad por razones econbmicas, politicas v ambientales. Il
creciimiento de las localidades ce 20 000 o més habitantes fue 65 {5 mayor
en los alios sesenta que en los cincuenta; en el decenio de 1970 serd por
lo menos 65 % mds alto que en el de 1960, y continuard a escala atn mayoxr
en los afios ochenta por la ampliacién de la base poblacional, auncue
se modifique la tasa vy el crecimiento urbano se distribuya en uaa red
majyor de ciudades. En el decenio de 1970 la noblacidn de las ciudades
crecerd en alredecdor de 75 millones, c¢e los cuales 40 serén absorbidos
por ciudades que hacia 1980 habrén pasado del milldén de habitantes.
En todo caso, las modalidades de crecimiento urbano concentrado al
narecer son compatibles con la mantencidén indefinida del estilo nredo-
minante de desarrollo, y hasta contribuyen a que éste funcione. Sus
asnectos negativos podrian considerarse como costos gue deberén mante~
nerse dentro de limites tolerables mediante la »lanificacidn, pero
cue 1o nodrin soslayarse. La buena disposicidm para aceptar costos
ce esta indole afin mAs a2ltos en aras del crecimiento econdmico he
quedaco Ge manifiesto en 1 =cogida que ha encontrado en los circulos
gubernamentales la posibilicad de transferir iniustrias contaminantes
desde paises impedidos ce soportar que continfien creciendo.

5) Si bien afn es demasiado pronto para estimar con cierta
sesuricad los posibles efectos de la crisis de la energia, ésta
nromete alterar radicalmente las condiciones en que podria mante-
nerse el estilo de desarrollo predominante, tanto por sus repercusiones
para el orden econdmico muncial como por sus efectos directos para
los vaises. Algunos pocos paises que tienen excedentes exportables
de petrdleo (incluidos algunos de los m&s pobres entre aquellos de
menor desarrollo relativo), deberian hallarse en mejor situacibn
cvre antes, ya sea para continuar por la senda del crecimiento econdmico
con heterogeneidad estructural o para movilizar recursos e introducir
estilos ce desarrollo inspirados en nuevos valores sin provocar
conilictos inmanejables ni exigir una austeridad imposible de imponer.
Otros palses, en los cuales es posible equilibrar la produccibdn y el

. . P2
consumo mediante un esfuerzo razonable, tendrdn que prestar més atencidn

/a las
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a las prioridades para el uso de la energia y a la explotacidn de
fuentes adicionales, pero no tendrén que enfrentar cambios radicales
inediatos en la combinacidén de factores gue influyen en su estilo

de desarrollo, salve los iwpuestos por los camdios en el' orden
econfinico mundial. Un tercer grupo de paises en los cuales el creci-
miento industrial es dinfmico pero persiste una gran diferencia entre
la produccidn v el consumo interno, tal vez enfrente la necesicad
imperiosa de mocdificar radicalmente su estilo de desarrollo, en un
marco de obstinada resistencia societal a esos cambios y de capacidad
declinante para financiar medidas compensatorias. Muchos de

los nalises pequefios de la regidn que producen poco o ningln petrdleo
tienen ante si un futuro aln wés @ificil, aunque continfien siendo
favorables los precios de sus principales exportaciones agricolas.

Ho corresnonde seguir examinando en el nresente capitulo cuestidn
tan compleja y con tantas incdgnitas, pnero si es preciso cdetenerse en
uno ce sus aspectos por sus muchas repercusiones en las modalicades
de cambio social. En los »-’ses mis grandes donde la heterogeneidad
estructural es mis pronunc:icda y los sectores ursanos "modernos' mis
importantes, ha ido acrecentando su predominio la industria automotrisz
como el sector mis cdinlmico de la economia, como sostén de una amnlia
variecal de actividaces econbmicas auxiliares, como foco de las
aspiraciones de consumo de los crecientes estratos de ingresos medios
Y altos, y como factor determinante de las modalidades espaciales de
creciniento urbano e inversién infraestructural.9/ Es sintomético

srances

que el crecimiento demogréfico muy rédpido de las ciudades izAs
no aaya ido acompaiiado por un aumento general cde la densidad de

. .2 . - . . . ~
ocupaciOn humana del espacio; por el contrario, en muchas ciudades la

9/ La srocuccidn mensual media de autbdmoviles (incluido el montaje)

aunentd entre 1966 y 1972 de 11 000 a casi 17 000 en la
Argentina; de 11 000 a mhs de 36 000 en el Brasil, y de 7 000 a
14 000 en liéxico. (Naciones Unidas, Monthly Bulletin oZ
Statistics, enero de 1974, cuadro 45.)

/densidad ha



censidad ha bajado.l0/ El autombdvil, junto con la especulacidn en
solares urbanos y otros factores, ha estimulado el desborde ce las
ciucaces hacia la campifia, ha cambiado en pocos aflos sus anteriores
noCalidades de asentamiento compacto y centrzlizado y ha cesviado
las preferencias residenciales de las clases altas del centro a los
suburbios. Asi, toda anenaza seria a la posibilicdad de cque siga
avmentando el nfimero de propietarios y usuarios cde autombviles no
sblo amaga la ocupacidn de un sector importante de la fuerza de
trabajo urbanon las aspiraciones de ccnsumo de los estratos en cue
se concentra el noder adquisitivo, sino que acemds pone aflin més

a prueba 1a capacidad ce las ciudades para continuar funcionanco

¥ crecienco.

10/ Sezlin un estudio resl zado recientemente el crecimiento de
cuatro capitales nacc.onales sohre las cuaics se dispone cde uatoo
fue el siguiente:

Densidad (poblacilna

Superficie en im2 nor Limz)
1950 1560 1970 1950 1960 1970
Bogoté Lol 7%.6 136.1 1l 737 17 276 16 560
Lima 108.7 1k2.1 254,38 10 599 10 366 9 963
(1954) (1959) (1954) (1959}
iiéxico (D.7.) 175.7 k11,7 7h2.2 16 030 12 104 11 7588
Santiago 155.7 258.8 294.,5 8 692 8 336 9 L33

~uente: Ligia Herrera, 'Los sitios de ubicacidn y el crecimiento de
las ciudades’, Notas de poblacidn, CELADI, afio I, vol. 1,
>ril de 1973,
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2. El1 contexto politico y la funcidn del Estado

La diferencia entre los estilos reales de desarrollo precominantes

vy el concepto valorativo de lo que deberia brindar el desarrollo

ha acentuaco cos contradicciones politicas presentes desde hace
larzo tiempo en la regibn: a) la contradiccidn entre las Iunciones
asignadas al Istado como defensor de la soberania nacional definicor
de los propdsitos nacionales, &rbitro entre los grupos de intereses
y dispensador de servicios, por una parte, y por otra, la precaria
capacidad del Estado para planificar y formular politicas y

su también precaria capacidad administrativa y financiera; b) la
contradiccidén entre las formas politicas que insisten en la igualded

~

Ce derechos y el uso de procecimientos cemocréticos, por un lado, 7

la distribucidn nuy desigual de las ovortunidades de participacibn
wolitica, »or otro.

En la mayoria de los paises latinoamericanos, mis gue en otras
reziones del munce y mucho mis cue en los palises Loy incdustrializacos
cuande se hallaban en las ¢.cpas iniciales de su dessrrollo, existe una
tendencia generalizacda a esperar del Estado que “resueclva problenzs®
de toca naturaleza.ll/ Esta funcibén rectora del Estado deriva de
tradiciones histéricas que se remontan al perioco célonial, vy paradd-
jicamante, va asociada a desconfianza o coundenacidn crdnica del
Lstado real por su incapacidad para lograr lo que se espera cel
Lstado ideal. En la préctica, el Estado generalmente la representaco
une. transaccibn inestable o un pacto implicito entre grupos de
intereses o clases sociales capaces de recabar para sl una bparte del
poder, circunsciito en distintas formas por las relaciones con los

centros mundiales. Con la urbanizacidn, la formacidn €¢e mercacos

necionales, la diferenciacidn societal, la introcuccidn de medios

11/ Un cbservador, al destacar la diferencia entre la evolucidn del
"Gstado patrimonialistal en América Latina y la legitimacidn
del Estacdo en IZurops cono un mal necesario para rejular las
relaciones entre los individuos, la resumid asi: “En América
Latina se le exigen al individuo credenciales para existir,
no al Estado." (Fernando Henrigue Cardoso, ‘La ciudad y la
nolitica', en Martha Schteingart, Comp., on. cit.)

/modernos de
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modernos de informacidn y la expansidn de la educacidn, ha aumentado
el tamafio y la diversidad de los grupos capaces de recabar ese poder,
pero sin abarcar toda la poblacidn. Mientras procuraba conciliar
el desarrollo nacional dinamico en el marco del estilo predominante
con las reivindicaciones particulares de los grupos de cuyo apoyo
ha dependido, el Estado - en distintos paises y en diferente medida -
ha logrado modernizar algunos elementos de su mecanismo administrativo,
captar una proporcidn cada vez mayor del ingreso nacional, dar empleo
a buena parte de la fuerza de trabajo urbana, y crear o controlar
una amplia variedad de acfividades productivas o de infraestructura.
El crecimiento cuantitativo y la modernizacidn desigual de las
actividades estatales quizad hayan ido a un ritmo mids rapido que los
procesos societales de crecimiento y cambio a los que estan vinculados.
A su vez, el Estado se ha enredado inextricablemente en exigencias
incompatibles entre si o entre éstas y los recursos globales con que
cuenta para satisfacerlas; en la necesidad inevitable de negociar
continuamente en busca de 2-2yo, de soslayar protlemas que puedan poner
en peligro la transaccidn ;siitica y de ajustarce a las condiciones
cambiantes del comercio, la asistencia y la inversidn; en la comple~
jidad de legislaciornes de las que se espera a la vez que salvaguarden
los intereses de lus distintos grupos y que hagan que el Estado asuma
nuevas responsabilidades, y en otras dificultades. La esperanza persis-
tente de racionalizar estos esfuerzos y de aplicar prioridades claras
pasra la asignacidn de recursos se ha frustrado, en buena medida, si bien
las iniciativas de planificacidn han contribuido a esclarecer los
problemas.

En estas condiciones, las transacciones politicas entre grupos
y los sistemas de partidos y procedimientos electorales legislativos
en los cuales los grupos miden fuerzas y negocian, han confrontado
periddicamente crisis que han provocado su reemplazo por sistemas con
distintas modalidades y a menudo con la participacidn directa o el
apoyo de las fuerzas armadas. Dichos cambios han sido en gran parte
ciclicos: estos Gltimos sistemas han dado paso en algunos. casos.a

alternativas y transacciones politicas, ya sea por la - dificultdad de

/resolver las
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resolver las complejidades de las sociedades y economias, 0 por

haberse logrado determinados objetivos. Actualmente, las tensiones
entre el estilo predominante de desarrollo y las cambiantes estruc-
turas sociales (que se analizarén mis adelante), asi como la
aspiracidn de alcanzar estilos originales orientados por otros valores
(que imponen al Estado responsabilidades alin mayores y generan resis-
tencias formidables) a la vez estimulan la pretensidn del Estado (o més
bien de las instituciones o grupos que los controlan) de desempefiar un
papel autdnomo, en bien de la nacidn en su conjunto, con el derecho

Yy el deber de decidir una estrategia de desarrollo y de excluir aquellos
intereses incompatibles con esa estrategia.

Las cuestiones relativas a las vias y objetivos de la participacidn
popular son arduas pero ineludibles tanto para los regimenes que han
asumido ese papel autdnomo como para los regimenes de negociacidn y
transaccién. El estilo de desarrollo gque propicia una combinacién
de crecimiento econdmico en un marco de heterogeneidad estructural con
procesos politicos abiertoss o logra una movilizsacién generalizada de
las masas en su apoyo, puezio que no puede incoriorar a la mayoria de
ellas a actividades productivas satisfactorias ui mejorar aprecia-
blemente sus niveles de vida, pero si les permite - a las urbanac.
réra vez a las rurales - una participacidén limitada en la contienda
politica por obtener recursos centrada en el Estado, mediante el voto
Yy ¢tros medios. Las concesiones resultantes, por pequefias que sean
presionan sobre la distribucién existente del poder y las modalidades
de praduccidn, distribucidn y consumo, habitualmente con consecuencias
inflationarias. Los regimenes que exigen un papel autdnomo para el
Estado pueden excluir esta clase de participacidn, pero como ellos mismos
justifican sus acfos por la necesidad de mayor dinamismo y unidad
nacionales, aspiran a que las masas no vegeten en una probreza apitica
hasta que el crecimiento econdmico permita su incorporacidn.l2/ Por

Ll 4 - »
lo demas, regimenes de todas clases reconocen su incapacidad para

12/ Véase Fernando Henrique Cardoso, "La ciudad y la politica", op. cit
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administrar mediante controles centrales y financiar con cargo a
ingresos fiscales el ctmulo de responsabilidades que. el Estado ha
asumidé, Todos ellos aspiran a descentralizar y desburocratizar.

Asi, los regimenes que evalllan negativamente la '"'politica" buscan
también una participacidn "positiva' caracterizada por iniciativas
locales organizadas para resolver problemas locales y elevar la
productividad y los niveles de vida. El interés en las técnias de
desarrollo de la comunidad, el cooperativismo y la autogestidn de

los trabajadores reaparece constantemente, pese a muchas experiencias
desalentadoras, en las Ultimas dos décadas, de la mayoria de los
programas que afirman haber aplicado dichos principios. Puede concluirse
que dichas iniciativas estdn dirigidas a problemas tan persistentes

y tan insolubles por otros medios que la mayoria de los regimenes
continuaran experimentando con ellos, cualquiera sea su estrategia
global. Las experiencias de los programas resultantes en sus confron-
taciones con las realidades nacionales han sido analizadas muchas veces,
¥y s6lo cabe aclarar aqui alsunos puntos.

Ante todo, en los tltimos afios los princirios y las técnicas de
"concientizacion" de los estratos postergados acerca de la naturaleza
de sus problemas dentro del orden social, para estimularlos a pensar
y actuar en forma autdnoma, adquirieron vigencia en las sociedadecs
nacionales mas abiertas, en contraposicibén al supuesto previo, inspi-
rado en el ''desarrollo de la comunidad', de que es viable incorporar
los estratos postergados al orden social mediante la autoayuda y los
llamamientos al consenso de la comunidad.l3/ Dichos principios adqui-
rieron considerable influencia entre maestros, asistentes sociales y
miembros de comunidades religiosas. Sin embargo, por depender la
"concientizacidn" tanto de prolongados didlogos educativos con personas
imbuidas de estos principios como de la tolerancia de las estructuras
de poder que ellos cuestionan, en la mayoria de los paises los intentos
de aplicarlos han sido de alcance restringido y bastante vulnerables. |
Las iniciativas organizadas y las personas comprometidas en ellas han
tenido un magro desempefio en la tendencia a que el Estado asuma mas

funciones autdnomas.

13/ Parg conocer la enunciacidn de estos principios por su principal
idedlogo, véase Paulo Freire, The pedagogy of the oppressed
(Nueva York, Herder and Herder, 1972)-.
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Segundo, la naturaleza del Estado "moderno" surgido en América
Latina ~ un complejo de sistemas administrativos y jurfdicos sujetos a
procedimientos, controles y conductos estandarizados para proporcionar
servicios - significa que los intentos de descentralizar y de entregar .
la solucidn de los problemas locales a la iniciativa local se contra-
ponen a su ldgica inherente. Inevitablemente, el Estado buscarid mas
poder y formulara los problemas de desarrollo en términos compatibles
con soluciones genéricas, de rutina. Asi parecen exigirlc los objetivos
de eficiencia econdmica, coherencia administrativa y equidad social.

Ante esa predisposicidn, existe de parte de los grupos capaces de accidn
organizada, una predisposicibén igualmente fuerte a centrar esa accibn

en el logro de una mayor proporcidn de los servicios, subvenciones y
proteccidon ofrecidos por el Estado combinada con una tendencia a utilizar
las ganancias para responder a ofertas de consumé "moderno'" en lugar de
destinarlas a inversidén. Se ha dicho con frecuencia que las estructura:
de poder locales tienen alin menos posibilidades que las autcridades
centrzles de basarse en el consenso o de acoger con complacencia la
participacidn de los estralos postergados. Lo mis probable es que las
tentativas para estimular la descentralizacién y la iniciativa local
terminen en nuevas formas de relaciones burocratizadas entre el centro

¥y el grupo local.

El rechazo sistemédtico del estilo predominante de desarrollo eco-
némico con heterogeneidad estructural ha sido mis pronunciado en los
circulos intelectuales y académicos y en una fraccidn de la juventud
educada. Grupos de intelectuales e investigadores académicos, especial-
mente socillogos, se han inclinado a considerar que =l estilo predo-
minante no es aceptable ni viable. Se ha acumulado una extensa litera-
tura, principalmente en el decenio de 1960, que analiza la influencia
de las relaciones reciporcas entre la dependencia externa y las estruc-
turas internas de poder en la generacidn del estilo de desarrollo predo-
minante, y examina las posibilidades que tienen las diferentes clases
sociales, grupos de intereses e instituciones de destruir este estilo
y edificar un futuro diferente. Como es natural, las premisas tebricas

¥y de valor por las cuales se rechaza el estilo predominante han sido

/muy variadas,




~ 659 -

muy variadas, ¥y las acciones propuestas han reflejado criterios tanto
predominantemente tecnocraticos y nacionalistas como revolucionarios.
Para los fines de este estudio, se identifican a continuacidn algunas
actitudes de grupos sociales significativos en América Latina:

Primero, algunos expertos en ciencias sociales y la juventud
eQucada cuyas posibilidades de.empleo dependen de su incorporacidn
a la adwminigtracidén estatal, han reaccionado con cierta ambivalencia,
pues por una parte suelen rechazar el estilo predominante y por otra
muestran cierta predisposicidn a buscar medios para modificarlo a
través de su capacidad de persuacidén de los grupos que controlan el
Estado y de su influencia en la definicidén de las politicas. Las
clases sociales rezagadas por el estilo prevaleciente de desarrollo
no lo han impugnado de manera tan vigorosa como para amenazarlo
seriamente. En los paises mis grandes ese estilo tiene capacidad
evidente para mantenerse y sostener un crecimiento econdmico continuado,
hechos ambos que probablemente han reforzado la inclinacidén a trabajar
por cambios cada vez mayores desde dentro del sistema.lhd/

Segundo, la actitud uecididamente critica .ue predomina en algunos
circulos de investigacién y de ensefianza académica ante el estilo predo-
minante y sus partidarios, combinado con la militancia estudiantil, ha
colocado a muchas instituciones de investigacién social en uns posicién
precaria, o en situacibdn aln peor.

Tercero, los criticos, especialmente entre los jébvenes, que
continan considerando el estilo predominante absolutamente inaceptable,
se muestran cada vez mis intransigentes y partidarios de recurrir a
cualquier téctica, incluso violenta, que pueda malograr la viabi-
lidad del estilo vigente afin -en los casos en que no tienen posi=-

bilidades aparentes de sustituirlo por otro.

14/ Véase Alfredo Eric Calcagno, Pedro Sainz y Juan de Barbieri
en Estilos politicos latinoamericanos, Santiago de Chile-
Buenos Aires, Ediciones FLACSO, 1972.

/3. EL




- 660 -

3. Bl marco demografico

Son bien conocidas las principales caracteristicas del cambio demo-
grafico en América Latina, tema respecto al cual existe mayor
cantidad de informacién fidedigna que acerca de la mayoria de las
demds cuestiones que se examinan en este capitulo.l5/ Una ojeada al
cuadro 185 confirma 12 persistencia en escala-afin mayor de esas carac-
teristicas, que pueden resumirse asi:

a) La tasa global de crecimiento de la poblacidn aumentd
lentamente en el decenio de 1960, hasta alcanzar una cifra méxima
de alrededor de 2.8 j;anual. Es probable que esta tasa persista en
el decenio de 1970, con una leve declinacidn hacia fines del mismo,
¥y es por lo menos posible que esa declinacidn sea més pronunciada.
La tasa de crecimiento estid determinada por la alta fecundidad - que
ha euwpezado a bajar levemente en un nimero bastante apreciable de
paises, nero marcadamente sbélo en unos pocos -, y por la mortalidad,
que ha cCescendido a niveles bastante bajos, en parte por la juventud
de la poblacidn, pnero que tamnbién continfia declinando lentamente.
La tasa de natalidad bruta de toda la regidén bajé de 40 por cada mil
habitantes en 1960 a alrecedor de .38 en 1970, en tanto gue la tasa de
mortalidad bruta bajd de 11 a 9. En la actualidad la migracidén inter-
nacional casi no hace aporte alguno al crecimiento demogréfico de la
regién en su conjunto, si bien la migracidn entre algunos paises

latincamericanos estd adquiriendo mayor importancia,l6/ y la salida

15/ Véase César Peldez y George Martine, '"Las tendencias de la
poblacidén en el decenio de 1960 y sus repercusiones sobre el
desarrollio’, Boletin econdémico de América Latina, Vol. AVIII,
Nos 1y 2, 1973,

16/ La corriente migratoria entre paises de la regién hasta hace poco
tienmno se componia principalmente de personas procedentes de las
zonas rurales més pobres de algunas naciones que buscaban una vida
mejor en otras con mercado de trabajo mé&s favorable o con tierras
deshabitadas cerca de la frontera. Ia escala de estas migraciones
parece haber aumentado, pero cowo son en parte temporales y en
parte clandestinas, es imposible hacer estimaciones fidedignas de
su magritud. En los ultimos afios el éxodo de miembros de la clase
media y superior, entre ellos profesionales, empresarios y estu-
diantes, motivado por diversas coyunturas politicas y econdmicas,
ha adquiricdo importantes dimensiones en unos pocos paises.

/Cuadro 185
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de la regzidn de emigrantes calificados representa una pérdida cuali=-
tativa bien importante. En cifras absolutas, la poblacidn de

América Latina aumentd en 50 millones en los aflos cincuenta y en

69 millones en los afios sesenta. En el decenio de 1970 aumentarid en
mas de S0 millones, de modo que la poblacién regional, que se calcula
en 210 millones en 1860 y 279 millones en 1970, pasaréd de 368 millones
en 1980.

b) Se ha acentuado afin nds la juventud de la poblacidén. EIEa 1970
mas del L2 % de la poblacidn regional se clasificaba en el grupo
"dependiente" de O a 1k afios: en 13 paises el pbrcentaje era de
45 o mids. Menos del 4 % de la poblacidn regional tenia 65 afos o més.
Ademds, el 54 % de la pablacidn comprendida entre los 15 y los 64 afios
se concentra en mayor proporcidén en los grupos de ecades mds jévenes.
Esta mocalidad no se modificari apreciablemente en el decenio de 1979,
salvo en algunos paises que se indican mas adelante.

c) Continfia en forma ininterrumpida la concentracidén de la
poblacidén en los centros urbanos, pero no con rapidez suficiente como
para Cetener el crecimiento de la poblacidén rural, salvo en unos
pocos paises. El porcentaje de la poblacidn total que vive en
centros de 20 000 habitantes o mis subid de 32.5 en 1960 a L4O.O
en 1970, y también se elevd de 52 a 56 el porcentaje de este grupo
urbano que vive en ciudades de mds de 500 000 habitantes. Ll resto
de la poblacidn no es en modo alguno exclusivamente agricola-rural:
8i se incluyen los pueblos pequefios, la mayor parte de la poblacidn
ya es urbana, y hacia 1980 serdn mayoria los que vivirdn en centros
de mas de 20 00D habitantes.

En el presente trabajo no es necesario entrar‘en nads detalles
sobre tendencias demograficas globales aue se han descrito tantas
veces. Predomina la tendencia a acentuados incrementos de fenbmenos
bien conocicdos, pero como se sefialé antes, sin que se produzcan
cambios cualitativos de igual imnortancia. Bastard distinguir aqui
entre las tendencias demogradficas observadas en diferentes tipos de

4 : 3 ~ = 03 4 3 . . . - ~
paises de América Latina, sefiaiar los incicios y posibilidades de
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cue en algunos paises se produzcan cambios importantes en estas
tendencias, y tratar de establecer una relacidn entre las modalidacles
socinles y econdmicas y las politicas piblicas de los paises, y estos
cambios reales o potenciales. La agrupacidén de las naciones con
arreglo a sus caracteristicas demogradficas coincide en zran medicda
con agrupaciones basadas en otras caracteristicas societales:1?/

a) Cuatro naises (Arrcentina, Uruguay, Chile y Cuba), que
relinen alredecor del 15 5 de la poblacidn regional, han terminaco su
transicidén demosrdfica hacia tasas moderadas de crecimiento cemografico
basacas en una noderada fertilidad y una baja mortalidad, o bien
estédn en la etapa intermedia de esa transicidén. In estos naises la
poblacidn joven "dependiente" es muy inferior-al promedio regional,
y fluctla entre 38.0 y 27.9 %. La poblacidn de avanzada edad es mds
nuicrosa, y va de 4.1 y 9.0 %. La-poblacidn intermedia 'len ecac de
trabajar’ es tanbién bastante numerosa, y varia entre 55.6 y 63.6 %.
En el decenio de 1970 continuari disminuvendo la proporcidn de
jovenes y creciencdo la de gente cde edad, y los grupos intermedios
permaneceran mds o nenos estables. En tres de estos naises las
tasas de crecimiento demogradfico siguen siendo muy superiores a las
europeas. Sin embargo, hay razones para creer cue, aunque no Se ha
consicerado en los cédlculos demogréficos, en el Uruguay la enrigracidn
ce acdultos jdvenes observada en los filtimos afios - estimulada en
gran medida por el ectancamiento econdmico y el desempleo entre la-
juventud ecucada ~ ha logrado detener el crecimiento demografico real.
Y en Chile, la distribucidn por edades se acerca ahora wés al promedio
rezional que en otros paises de este grupo, pvero en el decenio de 1870
los canbios continuarin siendo particularmente pronunciados, pues la
baja sostenida nque viene experimentancdo la fecundidad cdesde comienzos
del cecenio de 1360 estd acercando cada vez mis esa distribucidén a la

cde otros paises muy urbanizados.

17/ Véase la presentacién de una tivologin de las situaciones
nacionales en las cuales se basan l:s agrupaciones utilizacas
en este trabajo en El cambjo socia’ y la politica de desarrollo
ngi?T en América Latlna, Oop. cit., capitulos III y IV, y el
capitulo relativo a Anerica Latina nue fijura en el Informe sobre
la situacidn socia’ en el mundo, 1970.

/In Cuba,
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En Cuba, la tasa de natalidad declind més lentamente a partir
de 1C60, desde un nivel que ya era inferior al de cualquier otro " ais
latinoanericano salvo la Argentina y el Uruguay. Sin ewmbargo, la
tendencia demografica wmds significativa en Cuba ha sido el aumento
moderzic del grado fe urbanizacidn: el porcentaje de la poblacidn
que vive ea centros de 20 000 o més habitantes subid de 40.3 % en 1960
a b6.z % en 2970. EL ritmo de urbanizacidn ha sido inferior al de la
mayoria de los demés paises de la regidn, exceptuados algunos paises
pequefios en los cuales la urbanizacidn esti comenzando, y refleja tanto
una pol{tica deliberads como un proceso global de transformacidn econd-
mica y social y la emigracidn durante el decenio de 1960 de parte de la
clase wedlia urbana.l8/

b) Cinco pzises (Brasil, Colowubia, México, Perl y Venezuela),
que con Argentina son los mis populosos de la regidn, abarcan 68 %
de la noblacidn regional e influyen decisivamente en los promedios,
pese a gue sus modalidades demogridficas se parecen mds entre si que
a las de los paises restantes. In todos ellos la tasa de creciuiento
demografico es igual o inferior al promedio regional. £i bien sus
actuales noliticas oficiales Ce poblaciédn difieren entre si, es
razonable esperar que a fines de 1970 la disminucidn de la fecundicdad,
hoy sdlo incipiente, sea en todos ellos lo suficientemente pronunciada
coro nara coimpensar la cdeclinacidn ce la mortalidad y recucir en
cierta medida las tasas de crecimiento. Sin embargo, es probable
que las tasas (e crecimiento continiien siendo bastante elevadas ¥
que »ersista el caridcter predominantenente juvenil de su poblacidna
Las expectativas de que las modalidades demogréficas exverimenten
canbios inportantes se basan princinalmente en la urbanizacidn y

——— b e,

18/ Parece haberse puesto coto al crecimiento de la netrdpoli
principal, La Habana, en tanto cue s¢ ha permitidoc crecer con
wds rapicez & los centros urbanos secundarios y se e creado
clgunos nuevos. Véase llaruja Acosta Lebén y Jorge Hardoy,

"La urbanizacidén en Cuba', en Marta Schteigart, Comp., on. cit.

/mocdernizacion relativamente
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modernizacidén relativamente rdpida, aunque muy dispareja, que ha
experimentado la sociedad de esos paises. In ellos la poblacidn
urbezna crecid a un ritmo medio anual de 6 % entre 1960 y 1970 y

desde entonces ese ritmo ciertamente no ha disminuido. El creciniento
urbzno representd casi el 70 % del crecimiento total de la poblacidne.
Sin exbargo, en cuatro paises la poblacidén rural continud también
creciendo a un ritmo de 1.5 % anual, y la poblacidn residente en
centros de 20 200 habitantes o wis siguidé siendo minoritaria. S6lo

en Venezuela el ritwmo de urbanizacidn fue suficientemente ripido como
vara cue se detuviera el crecimiento demogrédfico rural y se produjera
una mayoria urbana de 56.1 % en 1970. Asi, Venezuela se parece ahora
al primer grupo de paises en la concentracién espacial de su poblacidn,
51 bien difiere de ellos en cuanto a la ravidez cor gue logrd esta
concentracidn y en la persistencia de una elevada tasa ce crecimiento
demogrifico total, que ha bajado s6lo levemente ce 3.6 % en 1560

a 3.7 % en 1970. Desde hace algiin tiempo la politica oficial se ha
ocupaco del problema de la concentracidn, lo cue se ha manifestado
principalimente én la formulacidn de programas de desarrollo regional,
pero no ha estado dirigida a influir en el ritmo de crecimiento.
Brasil y léxico son los dos paises mds populosos de América Latina

¥y por lo tanto sus tendencias demogréficas revisten narticular
interés. Las regiones internas del Brasil difieren apreciablemente

en cuanto se refiere a sus caracteristicas sociales y econbmicas

- similares a las del primer grupo de paises en el sur y el sudeste

¥y a las cel tercer grupo, cqus se examina mi< adelante en el norte

¥ el nordeste -~ lo que se ha traducido en unc tasa glohal de crecimiento
algo inferior a la de los dewmds paises grundes y que ha cdeclinacdo
lentamente de una cifra levehente superior a 2.0 % en 1960 a wmis

o menos 2.8 % en la actualidad. Oficialmente se ha considerado hasta

ahora que esta tasa de crecimiento favorece el desarrollo, pero se
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supone que el curso mismo del desarrollo hard que baje.ig/ En

realidac, en el Brasil empiezan a hacerse visibles las repercusiones
demograficas que se esperan Ce la urbanizacidn, la modernizacidn y

la industrializacidn, aunque oscurecidas en parte por el desarrollo

muy desigual de las distintas regiones del pais. En México, curiosa-
mente no se han hecho sentir esos efectos, pese a procesos de cambio v
social y econémico que han sido profundos y de larga duracién. La
natalicdad en México précticamente no ha variado desde 1960 y su

nivel sb6lo es excedido por unos pocos paises pequefios predominantemente
rurales; su tasa de crecimiento demografico, de 3.2 % al aflo, quizis

es hoy ia mas alta de América Latina. Esta tendencia sostenida ha
provocado un marcado cambio en la opinidn oficial, que hastz ahora
miraba con complacencia la alta tasa de crecimiento. In septiembre

de 1973 el Presidente envid al Congresc un Proyecto de Ley General

de Poblacién cuyo "objeto es regular los fendmenos cue afectan al
volunen de la poblacidn, su estructura, dindmica y distribucidn en

el territorio nacional con el fin de lograr ocue participe justa y
equitativamente de los beneficios del desnrrollo econdmico y social®.20/
La ley no sbélo prevé programas para promover la planificacidn de la
familia, sino también reformas en las modalida&es de asentamiento,

con el fin de contrarrestar la concentracidén y dispersidn excesivas

19 "E1l gobierno del Brasil no adopta medidas que puedan influir
en el ritmo de crecimiento demografico. Sin embargo, se espera
que el creciente proceso de urbanizacidn y desarrollo econduico,
combinado con la preocupacién constante por elevar el nivel
educativo de toda la poblacidn, hara descender inevitablemente
la tasa futura de crecimiento demogréficeo". (Véase Estrategia
da Segunda Década para o Desenvolvimento. Informagoes sobre
0 Brasil, Ministerio de Relaciones Exteriores, Brasilia,
30 de octubre de 1972.)

Iniciativa de Ley General de Poblacidn, Articulo 12. Véase
el texto ce la ley y las exposiciones que la acompafiaron en
L1 mercado de valores, Semanario de la Nacional Financiera, S.A.,

XXXI1I, B3, 22 de octubre de 1973. ?

Ny
@]
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de la poblacidén. Teniendo en cuenta la capacidacd relativamente alta
del Istado mexicano para estimular y controlar el crecimiento econdmico,
vale la pena examinar detenidamente su tentativa de intervenir para
mocdificar las tendencias demograficas.

La situacién de Colombia es bastante similar a la de liéxico,
pues también en ese pais la urbanizacidén y el crecimiento econdmico
no han influido apreciablemente en la elevada fecundidad y la moder-
nizacidn ha tenido repercusiones mids limitadas y recientes que en
México o en el Brasil. Desde 1969 el Gobierno ha incluido en su
plan de desarrollo criterios y objetivos para una politica demografica,
entre los cuales cabe mencionar el uso de la planificacidén familiar
para reducir la fecundidad.2l/

EL quinto pais de este grupo se encuentra realmente en una
situacidn intermedia, mis semejante a la del tercer grupo gque se
examina a continuacidn. La urbanizacidn se acelerd algo mas tarde
que en los demas paises grandes, y en 1970 sb6lo el 33,4 % de la
poblacién vivia en centros de mds de 20 000 habitantes. Desée 1960
la recduccidn de la mortalidad ha compensado con creces la pegquefia
reduccidén cée la tasa de natalidad, y el crecimiento demografico,
de 2.9 % anual, es algo mds ripido que el promecdio latinoamericano,
auncue bastante inferior al de Colombia y México. Como en el Brasil,
los circulos oficiales estiman que la tasa de crecimiento es en
general favorable, y les interesa mds encontrar la manera de influir
en la distribucidn espacial, ocupar las partes inexplotadas del
territorio nacional y contrarrestar la concentracidén en un solo centro

metropolitano, lLima.

El/ Segln una reciente entrevista con el Director del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), los resultados
oreliminares del censo de 1970 y otras fuentes muestran que la
natalicdad bajdé de 4l por wil en 1970 a 38 en 1973, con lo cual
se ha reducido la tasa de crecimiento demogréfico de 3.2 a 2.95.
(El Tiewpo, Bogotd, 25 de enero de 197k.)

/c) Los
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c) Los otros once paises latinos tienen una poblacidn
mucho més pequefla  que todos los paises de los primeros cos grupos,
excepto el Uruguay. Zn conjunto comprenden alrededor del 16 % de
la poblacidn regional. En ocho de ellos la tasa de crecimiento
demografico es superior al promedio regional y en la mayoria ésta
subid en el decenio de 1960. (La ‘tasa de incremento de Costa Rica
corresponde al promedio regional, y las de Bolivia y Haiti - alrededor
de 2.5 % - son muy inferiores debido a que una mortalidad relativa-
mente alta ha continuado compensando la alta fecundidad.) En todos
estos paises salvo tres, es mayor el predominio de la poblacién rural
que en los paises de los primeros dos grupos y sus tasas de urbanizacidn
han sido mis moderadas. (Panami, Ecuador y Costa Rica, en los cuales
32 a 375 % de la poblacidn habita en centros de mis de 20 000 habi-
tantes, se encuentran en el tramo inferior en relacibn con los paises del
segundo gruno.) En 1970, poco menos de la cuarta parte de la
poblacidn combinada de estos paises vivia en centros de 20 000 o més
habitantes. Entre 1960 y 1970, su tasa conjuata de crecimiento urbano ~
era superior a5 %, pero el resto de su poblacidén aumentd a un ritmo
superior a 3 %, y las localidades urbanas absorbieron sbélo el 37 &
del crecimiento demogrédfico total. Quizéd en el decenio de 1970
continlle aceleridndose un poco el ritmo de crecimiento demografico
de varios de estos paises. Las posibilidades ce que ello suceda en
Bolivia y Haiti son apreciables, si contintian declinando las tasas
de mortalidad, que todavia son muy superiores al promedio regional.
El persistente predominio de la poblacidn rural y lo lento del
proceso de urbanizacidn hacen poco probable gue haya transicidn »
demogrifica esponténea de importancia en el futuro previsible: por
otra parte, el hecho de que la poblacidn continle creciendo a tasas
altas y de nue los niveles de ingreso por habitante se mantengan
bajos acentuard la vulnerabilidad de esos paises én la coyuntura
econdémica internacioral. En esos paises, los circulos oficiales se
han mostrado méds dispuestos que en los grances a récuffir a los

programas de planificacibén familiar para aliviar sus problemas, ¥y

/varios de
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varios de sus gobiernos han fijado rnetas para reducir la natalidad.
Con todo, no estéd claro ain que sus servicios de salud piblica

tengan capacidad para iniciar una planificacibén familiar en la escala
necesaria para lograr ese fin,.

Quizéds las excepciones entre los paises pequefios sean Panami,
Bcuacdor y Costa Rica, por diferentes razones. Panami, un pais
relativamente urbanizado con una economia especializada, estéa
experimentando una reduccidn pequefia pero importante de la fecundidad.
Ecuador tal vez se encuentre en el umbral de una importante transfor-
macién econdmica, acompafiada por uns répida urbanizacidn y la
aparicién de modalidades demogrdficas similares a las de Venezuela.

El caso de Costa Rica es especialmente interesante, pues en ese
pais la urbanizacidén continfia siendo relativamente reducida, pero la
diferencia cultural y econdmica entre la poblacidn urbana y rural
€5 nenor que en otras vartes. El ingreso por habitante se acerca
también al promedio regional, pero su distribucidn probablemente sea
menos desigual cue en la mayoria de los demds paises, y el nivel
educativo es desde hace nucho tiempo muy superior al promedio regional.
Hasta 1960 la tasa de fecundidad y de crecimiento demogréifico de
Costa Rica figuraban entre los mis elevados del mundo. Desde entonces
ha sido el fGnico pais de habla hispana - aparte de Chile, que partid
de un nivel de fecundidad muy inferior - donde ha habido una decli-
nacién realmente rdpica de la fecundidad. La tasa bruta de natalidad
bajé de 43.0 en 1960 a 34.5 en 1970 y 31.6 en 1972. La tasa de
crecimiento demografico cayd de 3.9 % en 1960 a 2.9 % en 1970, pese
a la disminucidén simulténea y sostenida de la mortalidad. La
reduccidn de la fecundidad deriva de cambios uniformes en el compor-
tamiento reproductivo de las mujeres en edad de concebir, tanto en
las zonas urbanas como rurales, los que deben atribuirse principalmente

a una modificacién esponténea de valores en lo que toca al tamafio

/de la
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de la familia. Si bien las actividades de planificacidn familiar
han recibido apoyo piiblico desde mediados de l960,,la:tendencia
descendente de la fecundidad adquirid impulso antes de que éstas
hubiesen podido surtir efectos apreciables.22/

Aunque la poblacidbn de Costa Rica es demasiado reducida como
para influir significativamente en los promedios regionales, la
tendencia respalda dos importantes hipdtesis: i) es posible que en
otras regiones de América Latina se produzcan transiciones de la
fecundidad con mucha mayor rapidez que antes, y ii) los niveles ¥y
modalidaces de consumo, educacidn, y otros aspectos de la moderni-
zacidén son requisitos mucho mis importantes para esas transiciones
que la urbanizacién en si, o que las medidas pliblicas de planificacidn
familiar, aunque estas ultimas sin duda pueden acelerar la transicidén
una vez iniciada.

d) Los paises y territorios del Caribe (excluidos Cuba, la
Repliblica Dominicana, Haiti y Puerto Rico) comprenden menos del 2 %
de la poblacidn regional, pero hay en ellos una amplia diversidad
de wodalidades localizadas, tanto politicas y culturales como demo-~
gréficas y econbémicas. Segin esas modalidades, tales paises pueden
dividirse en dos grupos: i) paises continentales con escasa poblacidn
concentrada en una reducida superficie del territorio nacional, con
elevadas tasas de fecundidad y un crecimiento demogrdfico similar

al promedio latinoamericano (Belice, Guyana y Surinam), y ii) unidades

22/ Seghn una investigacidn efectuada recientemente, 'no parece que
el programa hubiese influido decisivamente en la reduccidn de
la fecundidad entre 1959-1969". ZLa misma fuente cita estimaciones
sezfn las cuales en 1971 el 70 % de las mujeres que residian en
zonas urbanas y el 25 a 54 % de las residentes en zonas rurales
utilizaban contraceptives; el porcentaje rural seguramente
es superior al de cualquier otro pais latinoamericano y refleja
la singularidad de la estructura sccial de Costa Rica en las
zonas rurales y las estrechas vinculaciones que existen entre
los grupos urbanos y rurales. (Jacl Reynolds, "Costa Rica:
measuring the demographic impact of family planning programmes',
Studies in Family Planning, 4%, 11, noviembre de 1973.)

/insulares con
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insulares con poblacidn relativauente cdensa, para las cuales la
emigracién constituyd durante uan tiempo una importante vdlvula de
escape para las presiones demogrificas. En los palses y territorios
de habla inglesa cel Caribe el promedio de la emigracidn neta anual
eatre 1960 y 1970 fue de 52 % del crecimiento demogrifico natural,

en tanto que la emigracidn de varones absorbid el 80 % del total de
los hombres que ingresaban a la fuerza de trabajo masculina. Las
medidas restrictivas adoptadas en el decenio de 1960 por los princi-
pales paises de destino - el Reino Unido, Canadd y los Estados Unicdos -
fueron bloqueando caca vez mids esta vadlvula de escape, en tanto que la
naturaleza de las restricciones contribuyd a acentuar el éxodo de
profesionales y trabajadores calificacdos. Durante el rmismo periodo,
las tasas de natalidad bajaron a niveles muy inferiores al promedio
latinoamericano, aunque la disminucidn fue mucho mas pronunciada en
algunos paises (Barbados y Trinidad y Tabago) que en otros (Guyana

y Jamaica). Esta tendencia vuede deberse a variadas combinaciones

de ciertos factores: la emigracién de mujeres en edad cde concebir,

el cambio cultural y los programas de planificacidén de la familia,

con el avoyo oficial han tenido por objeto reducir la fecundidad

desde el decenio de 1960 (en Barbados desde 1956). Las tasas de
crecimiento cemogrifico fluctian ahora entre 1 y 2 %, excepto en los
paises continentales. hasta estas tasas suelen considerarse
excesivamente elevadas, dada la reducida dimensidén de los territorios
nacionales y la insuficiente capacidad de las economias nara absorber
una creciente fuerza de trabajo. Con toco, se podria argumentar gque
el principal problema en este momento no es el crecimiento demogréfico
en si, sino la naturaleza especializada de las economias y la
creciente diferencia entre las aspiraciones de inspiracidén urbana

de la fuerza de trabajo y las oportunidades ofrecidas por las economias.
En estas condiciones, tal vez ni siquiera una poblacidén estacionaria

podria aliviar apreciablemente las dificultades.23/

23/ Estos temas se examinaron mas detenicdamente en el capitulo
relativo a América Latina del Informe sobre la situacidn social

en el imuncdo, 1970, op. cit.
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Jw& estratif;cacién sgCi.almg; ;f}..il stribucidp del ingresc en

condiciones de heterogeneiiad estructyral,
modernizacion dependiente, crecimiento
demografico y urbanizacidn

Dos han sido las preocupaciones predominantes por largo tiempo en los
debates sobre'estfatificacién y movilidad social en América Latina:
i) distinguir clases o grupos claves comparables con los vinculados
al desarrollo de los paises actualmente industrializados y definir
para ellos funciones y estrategias dentro de determinadas concepciones
del desarrollo; ii) evaluar las modalidades de estratificacién y
movilidad que pueden dcducirse de la informacidn existente en cuanto
se refiere a normas para alcanzar la justicia social, para lograr
participacién y estabilidad politicas y para llevar a cabo las
funciones esenciales de la sociedad.

Ambas preocupaciones han tropezado con la ambiguedad e insufi-
¢iencia de la informacidn pertinente.24/ Se ha tenido que recurrir
a datos sobre la ocupacidén y la distribucién cel ingreso, obtenidos
principalmente de censos nacionales y de algunas encuestas por muestreo
que no fueron ideadas para suministrar informaciones sobre estrati-
ficacibn, que agrupan fenbémenos muy diversos inherentes a las situa-
ciones de heterogeneidad estructural, que plantean muchas dificultades

para efectuar comparaciones entre paises y periodos, y que generalmente

24/ Las Gnicas encuestas por muestreoc en gran escala destinadas
-a examinar la movilidad social continfian siendo las que se
efectuaron en 1959 y 1950 en tres ciudades que se hallan en
el extremo '"moderno" del espectro regional: Buenos Aires,
Montevideo y S%c Paulo. (Véase El cambio social y la politica
de_desarrollo social en América Tatina, op. Cite, PA4gS. 67 y 68e)
Las investigaciones en el terreno para estudiar cuestiones de
estratificacién y movilidad social, que habian aumentado en los
afios ecincuenta y comienzos de los sesenta, disminuyeron otra
vez, en parte por un rechazo dc auspicios y metodologias externos
con los cuales estaban vinculados, y en parte por la precaria
situacidén en que se encuentran muchas instituciones de investi-
gacién social y lo delicado, desde el punto de vista politico,
de las cuestiones examinadas.

/sblo pueden
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s6lo pueden conseguirse al cabo de largas demoras. En el mejor de
los casos, esos datos sblo arrojan una débil luz sobre el grado de
validez de conceptos como "clase media', 'proletariado'', ''masa
marginal', etc. En 1974 apenas empieza a disponerse de datos
relativos a la estratificacidn obtenidos de los censos de 1970.

A falta de nuevas informaciones se han ofrecido o refutado
generalizaciones plausibles, tal vez por la necesidad de mostrar
originalidad de analistas posteriores. Tras esta situacidén insatis-
factoria parece haber gran ambiguedad inherente a las tendencias
mismas y una gran diversidad de situaciones locales que permitiria
encontrar pruebas para apoyar casi cualquier generalizacién. En la
mayoria de los casos no ha habido una emergencia clara de clases
sociales para desempeilar los papeles que les asignan diversas inter-
pretaciones; el caricter transitorio de ciertas movilizaciones sugiere
que, por lo menos en algunas situaciones nacionales, élites o anti-
élites que buscan el respaldo de las masas para sus propias estrategias,

han conferidoc a las Y“clases" una realidad ilusoria. Los cambios en la

estratificacidn social pronosticados hace algunos afios deben haberse
producido, por lo menos parcialmente, sin provocar en las economias
Y las sociedades las transformaciones que de ellos se esperabane
Sobre la base de los datos comparativos sobre ocupaci6én obtenidos
de los censos y las encuestas familiares que se realizaron en virtud
del proyecto Atlandida alrededor de 1960 y 1970, ahora pueden hacerse
con caracter tentativo algunas afirmaciones sobre los cambios
recientes en la estratificacidn, y cotejar las tendencias generales
observadas en esta materia con los datos de distribucidén del ingreso.
Los datos sobre la ocupacidén que se pueden utilizar actualmente se
refieren a seis paises. Dos de ellos (Chile y el Uruguay) pertenecen
al primero de los grupos cdemogrdficos sefialados, aquel que abarca los
paises urbanizados desde hace mds tiempo y con niveles relativamente
altos de educacidn e ingresc. Dos (Brasil y Venezuela) pertenecen
al segundo grupo ce paises grandes en proceso de urbanizacién répida

Y de crecimiento demogradfico, con una heterogeneidad estructural
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particularmente pronunciada. Uno de ellos, Costa Rica, es un pais
pequeiio en el gue se combinan caracteristicas tnicas en la regidn.
Es predominantemente rural pero tiene niveles relativamente altos
de educacidén y de ingreso. El Qltimo, Ecuador, es un ejempnlo mis
tipico de los paises pequefios predominantemente rurales. En 1974
deberia disponerse de datos comparativos sobre mas paises, y las
hipbétesis aqui expuestas podrian examinarse mls a fondo.

Las informaciones sobre estos seis paises aparecen expresadas
en porcentajes en el cuadro 186. Los porcentajes .correspondientes
a Costa Rica y al Ecuador abarcan solamente la poblacién urbana, y
los referentes al Uruguay, exclusivamente Montevideo; en tanto que
para los tres palises restantes la informacién abarca todo el terri-
torio nacional. Debe tenerse presente que por el enorme aumento
experimentado por la poblacidén empleada en el decenio de 1960 en todos
los paises excepto el Uruguay, la declinacién de algunos porcentajes
no significa, excepto en casos extremos, que una agrupacién ocupacional
haya disminuido en cifras absolutas, en tanto que los porcentajes
ascendentes significan un enorme aumento en nimeros abcolutos.

El caricter de la informacién no permite hacer distinciones
entre los estratos "altos" y "medios', y para los fines del presente
trabajo no vale la pena dividir esos estratos segin trabajen en el
sector "secundario'! o "terciario". En lo que se refiere a los
empleadores, por ejemplo, los datos no indican el nimero de personas
empleadas ni el volumen de cavital; por ese motivo, esa categoria
incluye desde personas cque son poco mis gue trabajadores por cuenta
propia hasta grandes empresarics. La Qltima categoriz de la agrupacién
que comprende los estratos '"medio y alto", y. en la cual estén clasi-
ficados los '"empleados, vendedores y ayudantes", es muy heterogénea,
¥ la mayoria alli incluida lo ha sido mls bien sobre la base del
status social de estas ocupaciones, gque de una clara diferencia entre
sus lngresos y los de los asalariados que figuran en la segunda y

tercera de las grandes agrupaciones.

/Cuadro 186
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Como era de esperar, en 1los tres paises cuyos datos se refieren
a todo el territorio nacional ha bajado marcadamente la importancia
relativa del estrato inferior empleado en el sector primario (princi-
palmente la agricultura), con un descenso espectacular en Venezuela
(de 32.7 % a 19.1 % de la poblacién empleada). En el Brasil y en
Venezuela, los asalariados rurales y los pequefios agricultores que
trabajan por cuenta propia han disminuido a tasas similares. En ’
Chile la estabilidad relativa del iltimo grupo - que significa un
aunento en términos absolutos - es un reflejo del proceso de reforma
agraria. En Costa Rica y el Ecuador, la marcada merma de la ocupacidn
en el sector vrimario en zonas clasificadas como urbanas sugiere que
las ciudades mids pequefias estén perdiendo su anterior vinculacién
semirural con la agricultura.

La magnitud relativa de los estratos urbanos bajos aue trabajan
en el sector secundario y terciario ha permanecido inesperadamente
estable, pues sd0lo experimentd un aumento importante en Venezuela,
por su urbanizacidn excepcionalmente rédpida, y en el Uruguay, por -
razones muy diferentes que se examinan a continuacidon. En especial
es notable que dichos estratos hayan disminuido en términos relativos
en el Brasil, durante un periodo de rdpido crecimiento urbanc y de
crecimiento econdmico aln més rdpido de los sectores secundario ¥y
terciario. En la mayoria de los paises se ha producido un importante
desplazamiento de los artesancs que trabajan por cuenta propia hacia
las filas de los asalariados del sector secundario, pero su magnitud
no ha sido suficiente para reducir el tamafio absoluto del grupo
artesanal. Contrariamente a lo que cabria esperar sobre la base .
de andlisis anteriores del subempleo y la marginalidad, no ha
aumentado significativamente el empleo de los estratos inferiores
en el sector terciario, y continfla siendo bastante reducido el
niimero de los que trabajan por cuenta propia en el sector terciario,
que presumiblemente incluye las mds precarias de las ocupaciones de
bajos ingresos. El significado de les porcentajes de asalariados

qQue travajan en el sector terciario no es del todo claro, puesto gue

/esta categoria




esta categoria incluye tanto el erpleo relativamente estable en el
servicio phblico, la policia, las fuerzas armadas, etc., como los
servicios personales precarios y mal pagados; pero cabe suponer que

la mayoria de las personas incluidas en esta categoria, conjuntamente
con las personas que trabajan por cuenta propia en el sector secundario,
se encuentran en situaciones relativamente desventajosas o marginales.

La estabilidad general del tamafio relativo de los estratos
urbanos bajos refleja la conocida incapacidad de la industria,
cualquiera sea la tasa de crecimiento de la produccidn, para absorber
una proporcidén significativamente mayor de la fuerza de trabajo urbana,
dadas las actuales tendencias en materia de tecnologia. Con todo,
debe seflalarse que las sociedades urbanas tienen ahora mecanismos de
movilidad ascendente - cue han resultado mids eficaces de lo que ce
creia -~ hacia los tramos inferiores de los estratos medios, con lo
cual se compensa la continua afluencia de migrantes desde las zonas
rurales y los pueblos pequefios. Como consecuencia de lo anterior,
ni el "proletariado™ (los trabajadores empleados en las ocupaciones
mas "“mocdernas" y productivas, que se suponen esenciales para el
funcionamiento del sistema productivo, y que son particularmente
capaces de accibén organizada), ni el '"subproletariado" o "estrato
marginal urbano" (los grupos cuyos intereses parecen ser especialmente
incompatibles con el estilo predominante de desarrollo, por su
pobreza y su precario acceso al empleo) estdn aumentando su importancia
relativa dentro de las sociedades.

El cambio mds notable que muestran las estadisticas de ocupacidn
es el aumento de la importancia relativa de los estratos urbanos medios
y altos. BSu crecimiento virtualmente compensa la disminucidén de los
estratos inferiores ocupados en el sector primario. Todas las
categorias ocupacionales dentro de esos estratos medios y altos han
participado de ese aumento, salvo los profesionales y semiprofesionales
independientes. La tendencia es similar en paises que tienen estruc-

turas econdémicas y niveles de urbanizacidn muy distintos, y aparece
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mAs pronunciada en Venezuela, pais doande los estratos urbanos altos
y medios han aumentado de menos de un cuarto a més de un tercio de
una poblacidén nacional que crece con suma rapidez.

La Gnica excepcidn, muy significativa, es el Uruguay. IEn este
pals los estratos medios urbanos han constituido por largo tiempo
una proporcidn mucho mayor de la poblacidn que en cualguier otro pais,
salvo quizéds la Argentina, y en ellos tienen una representacién
particularmente importante los empleados piblicos. El prolongado
estancamiento econdmico, al cual probablemente contribuyd la estruc-
tura ocupacional, fue haciendo cada vez mis dificil mantener una
distribucién ocupacional de esta indole. Es probable que la dismi-
nucidn de los estratos altos y medios entre 1963 y 1970 y el aumento
compensatorio de los estratos ocupacionales bajos del sector
secundario obedezca principalmente a la emigracidén de profesionales,
pequeiios empresarios y personas que por su educacidn estan calificadas
para desempeilarse en labores no manuales.

Aumentos de tal magnitud en la importancia relativa de los N
estratos ocupacionales urbanos medios y altos en el corto lapso de
un decenio plantean' una serie de interrogantes. &Pueden persistir
por mucho tiempo mds tendencias de esta indole y hasta qué limites
pueden llegar en ios diferentes tipos de sociedades nacionales de
la regibén? <¢En qué forma puede influir en ¢l funcionamiento del
sistema econdmico esta enorme masa de personas, la mayoria de las
cuales disfruta de ingresos superiores al promedio y sblo contribuyen
a la produccidén indirectamente si es que lo hacen? &Cudles son sus
preferencias o imégenes respecto al futuro de sus sociedades y cdmo ‘
influye su participacidn politica en el estilo predominante de
desarrollo? <¢(Augura lo sucedido en el Uruguay crisis similares en
la evolucidén de los estratos medios y superiores de otros paises?

éCudles fueron las causas de tan rapido crecimiento?

/La informacidn
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La informacidén disponible estd constituida Unicamente por cifras
globales de ocupacidn que abarcan situaciones muy heterogéneas y sélo
permiten responder de manera tentativa a estas preguntas. El creci-
miento Jde los estratos en observacidn ha superado los limites
considerados econdmicamente viables hace algunos afios, y sus exigencias
coro consumidores han configurado en importante medida las modali-
dades del desarrollo econdmico. Tal vez el futuro todavia reserve
incrementos apréciables en los paises m&s grandes cuyas economias se
diversifican y crecen con rapidei,JO‘en los cuales el sector pliblico
puece contar con los crecientes ingresos del petrdleo. En los paises
mas pequefios que dependen de las exportaciones agricolas o de
minerales cuya demanda es inferior a la del petrdleo, el limite
econdimico habrid de ser menos flexible.

| La categoria que comprende a los empleadores de los sectores
secundario y terciario - tal vez el grupo de mayor importancia para
la capacidad productiva de las economias - se ha acrecentado con més
rapidez que cualquiera de las demds y se ha duplicado.como proporcidn
de la poblacidn activa nacional, pero sigue representando una fraccién
bastante pequefia del total. Entretanto sigue siendo insignificante
el nimero de miembros de los estratos medios y altos, en su mayoria
empleadores agricolas, que se hallan en el sector primario. Los
datos no demuestran que el aumento de los propietarios o la aparicién
de empresarios medianos y pequefios haya tenido algin papel de impor-
tancia en el aumento de los estratos medios y altos.  Pese a las
politicas expresas de muchos paises, la concentracidén del control
de las actividades productivas es quizds tan grande como antes.

La gravitacién sobre las economias de estos sectores improduc-
tivos o de dudosa productividad seguramente es considerable. Los
profesionales y los sémiprofesionales asalariados muestran tasas
particularmente elevadas de crecimiento, partiendo de bases mucho
més amplias que la categoria de los empleadores, excepto en el Brasil.
Los subgrupos incluidos en esta categoria tienen una gran capacidad

organizada para insistir en que la sociedad utilice sus servicios
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¥y los remunere de acuerdo con el valor que ellos mismos les atribuyen.
En Venezuela esta categoria casi ha duplicado su representacidn y
ahora incluye una de cada doce personas de la poblacidn ocupada; en
Chile la proporcidn es una en dieciséis, y en Brasil casi una en
veinte. Si bien la categoria indudablemente incluye especialistas
esenciales para el desarrollo que todavia son escasos, su tasa de
crecimiento y su composicidn interna han sido determinados mas por
el crecimiento desequilibrado de los sistemas de educacidn - este
punto se examinard mis adelante - que por las necesidades societales
que podrian deducirse del estilo de desarrollo.

lLa categoria de empleados, personal de venta y auxiliares
comprende una de cada seis personas activas en Venezuela, una de cada
ocho en Chile y una de cada diez en el Brasil. En Costa Rica y el
Uruguay la misma categoria abarca la cuarta parte de la poblacidn
urbana activa. Cabe suponer que tales proporciones de empleados ¥y
vendedores en la poblacidén urbana indican la existencia de una
nutrida actividad intermedia de baja productividad en el comercio
urbano, y la persistente expansidén de los niveles inferiores de la
administracién piiblica, al precio bien conocido de una complejidad
contraproducente y de procedimientos destinacdos a crear empleo.

En suma, el factor mis importante entre los gque han contribuide
a ¢levar la magnitud relativa de los estratos ocupacionales urbanos
medios y altos parece haber sido el papel especial asumido por
el Estado, al captar una proporcidn considerable de recursos del
s8istena econdmico - o de créditos extranjeros - y aplicarlos a la
creacibén de empleo para profesionales, téchnicos y diversos trabajadores
no manuales. El proceso ha funcionado c¢on ienos tropiezos en presencia
de actividades econdmicas que concentran una alta productividad y |
de las cuales se puede extraer un excedente sin afectar a la produccidn.
Este proceso, ¥y la consiguiente expansidn de los servicios sociales
plblicos, ha sido una valvula de escape bastante efectiva para las
presiones y el descontento vinculados a la urbanizacidén, y ha estimulado
también el desarrollo de las industrias productoras de bienes de consumo
¥ las actividades privadas de servicio en las zonas urbanas, al ampliar

la cdemanda de los consumidores. Sin embargo, en algin momento la
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combinacidn de las crecientes aspiraciones de consumo y del aumento de
quienes tratan de incorporarse a los estratos privilegiados a través

de la educacién y la participacidn en politica, ponen en peligro la
capacidad del sistema econdmico para mantener un nivel minimo de capita-
lizacidén, y amenazan la capacidad de control de los grupos econdmicos

vy politicos dominantes (internos o externos). Cuando llega ese momento,
es posible que el proceso se invierta, en condiciones de extrema
tensidn, y que los estratos bajos probablemente se vean obligados a
afrontar la mayor parte de los costos a través de la compresidén de los
salarios y las oportunidades de empleo. Se ha sugerido que la expansidn
de los estratos medios hasta los limites trazados por la capacidad
econdmica, seguida par un wvuelco doloroso de -la tendencia y luego por
su reanudacidén cuando mejoran las condiciones econdmicas, puede tener
cardcter ciclico; que algo por el estilo ocurrid en los aflos treinta,
cuando las economias eran mis especializadas y se orientaban més a la

exportacién, y era muy inferior la proporcidén de la poblacidn nacional

a la cual afactaba.

Los datos sobre la distribucidn del ingreso arrojan una luz algo
distinta sobre estas tendencias, y sugieren un grado de concentracién
de los frutos del -crecimiento econdémico mis alto que los datos sobre la
ocupacidn, pero confirman que se han ampliado en importante medida los»
estratos beneficiados. 'En los dltimos afios ha aumentado el nimero de
investigaciones nacionales sobre distribucidn del ingreso, aunque éstas

déjan bastante que desear en cuanto a su comparabilidad y alcance.25/

25/ La secretaria de la CEPAL ha estado realizando estudios sobre la
distribucién del ingreso desde hace varios afios. Véanse
anteriores conclusiones y explicaciones metodoldégicas en el
Estudio econdmico de América Latina, 1969 y en "Distribucidn
comparada del ingreso en algunas ciudades de América Latina y
en los palses respectivos", Boletin econdmico de América Latina,
Vol. XVIII, Nos 1 y 2, 1973. En esta seccidn se resumen algunos
‘resultados mAs recientes de este programa permanente de investi-
gacién. Algunas de las materias examinadas en este trabajo se
analizan més detalladamente en América latina y la Estrategia
Internacional de Desarrollo: Primera evaluacion regional, ops. Cita,
capitulo I.
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Hasta ias encuestas mis sistemiticas tienen limitaciones inheréntes
para obtener datos fidedignoq sobre los ingresos mids altos y mas bajos
de la escala, puesto que en las situaciones nacionales tlchaS, los
estratos superiores tienen buenas razones para ocultar parte de sus
ingreSOS, en tanto que los estratos mas bagos que dependen para su
subsistencia de fuentes intermitentes y de ingresos en especie, no
puecden dar informaciones precisas. Los datos dlsponlbles se han
tabulado por dec1les, lo que puede encubrir la linea divisoria real
entre grupos con diferentes niveles y ritmos de incremento, y no
permite vincularlos directamente con las categorlas ocupacionales.
Cabe suponer que, desde el punto de vista de los ingresos, hay una
apreciable superposicidén entre las categorias inferiores de los
estratos ocupacionales "medios" y los estratos més "bajos" (trabajadores
manuales) dentro del sector secundario; los primeros han ganado més
bien en status social que en ingreso.

La afirmacidn de que‘los ingresos y el consumo se encuentran
distribuidos en forma mds desigual en la mayoria de los paises latino-
americanos que en la mayoria de las demis partes del mundo, ha tenido
aceptac1on general desde hace tiempo y se puede comprobar a simple

vista.26/ Esto no quiere decir que la diferencia entre los ingresos

26/ En una clasificacidén de los paises segin el nivel de ingreso y
la desigualdad de la distribucidn preparada recientemente por
el Centro de Investigacidn sobre el Desarrollo del Banco Mundial,
se distinguen tres niveles de ingresos por habitante (inferior,
hasta 300 ddlares; mediano, de 300 a 750 dbélares, y alto, nmés
de 750 dblares) y tres agrupaciones segin el grado de desigualdad
(elevada, mediana y baja). De los 15 paises latinoamericanos
y caribefios que figuran en la lista, siete aparecen en el grupo
de ingresos bajos y ocho en el de ingresos medianos. La
desigualdad es elevada en nueve de esos paises (de los cuales
cinco pertenecen al grupo de bajos ingresos, cuatro al de
ingresos medianos); es moderada en seis y en ninguno de ellos
es reducida. Entre los paises de bajos ingresos del resto del
munco gue figuran en la lista, en cinco la desigualdad es
elevada, en ocho moderada, y en diez reducida. Intre los paises
de ingreéso mediano, las cifras respectivas son 2.0 y 7; entre
los paises de ingresos altos, 8, 6 ¥y 9.
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altos y bajos sea necesariamente mayor que en otras regiones. La
caracteristica notable es la yuxtaposicidn de mayorias que tienen
niveles de ingresos muy bajos con minorias de consideracibn cuyos
niveles de ingreso les permiten adoptar modalidades de consumo
!mocdernas'" ~ aunque tal vez no en la medida de sus aspiraciones.

El porcentaje de -ingreso personal que percibe el 20 % de la poblacidn
que se encuentra en el tramo mias bajo no es muy diferente del que le
corresponde a ese grupo en Francia y los Estados Unidos, aunque el
nivel absoluto de este grupo més pobre naturalmente es muy inferior.
Pero en Francia y los Estados Unidos el ingreso aumenta sostenidamente
en los deciles siguientes. En los paises latinoamericanos tipicos,
el aunento es mucho mis lento hasta el octavo o noveno decil. Il

30 % de los perceptores de ingreso’ que se encuentran inmediatamente
debajo de la mediana, y el 20 o 30 % que se encuentra por encima de
ella (segfin el pais), reciben asi proporciones mucho mis reducidas
del ingreso personal total que los grupos correspondientes en los
paises de ingresos altos. En el 15 a 25 % que sigué hacia arriba y
que corresponde al grupo anterior al més alto, los niveles de ingreso
aumenten ripidamente; la proporcidn percibida por este grupo es muy
similar en América Latina, Francia y los Estados Unidos. Por Gltimo,
el grupo que se encuentra en la clispide y que comprende el 5 % de

los perceptores de ingresos, obtiene una proporcién mucho mayor del
total que grupos correspondientes en otras regiones. Esto significa
que el nivel de ingreso de la mayoria es muy inferior al promedio
nacional por habitante. El 20 % de ingresos mis bajos percibid sbdlo
2.5 % cel ingreso vpersonal, segin un calculo basado en informaciones
correspondientes a 11 paises para afios que van desde 1267 a 1970.

El 50 % siguiente (del tercer al séptimo decil) percibid s6lo 25.3 %.
Entre el séptimo y el octavo decil se observa un cambio brusco.

El octavo decil es el primero que recibe una proporcidén del ingreso
mayor que la que representan dentro de la poblacién (11.2 %). El
noveno decil recibe el 16.8 % del ingreso, la mitad inferior del

décimo decil 14.3 % y la mitad superior (el 5 % que percibe los

/ingresos més
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ingresos mds altos) absorbe el 29.9 %. El cambio entre el séptimo
y el octavo decil se presenta en la mayorla de los paises, aungue en
tres (Brasil, Chile y Ecuador) el noveno decil es el primero que
recibe mis que su participacidn proporcional del ingreso. Como
varias de las investigaciones nacionales en las que se basan estos
promecdios sbélo abarcaron los ingresos ganados, y excluyeron utilidades,
alguileres e intereses debe haberse subestimado apreciablemente el
grado de concentracidn en la cispide.

Es posible establecer comparaciones entre los.cdatos de 1960 y
1970 correspondientes a tres de los paises mds grandes (Brasil,
Colombia y México). 8i bien su comparabilidad es demasiado dudosa
como para reproducir aqui los cdlculos, apoyan la hipétesis de que los
perceptores de ingresos medios altos mejoraron apreciablemente su
posicidén relativa. En dos de los paises, la proporcidén del ingreso
correspondiente al decil més alto declind un poco, si bien en todos
los casos continud siendo superior al %40 % del ingreso total. Por
supuesto, los incrementos absolutos del ingreso por habitante en este
decil son mucho mayores que en los deciles inferiores. En los tres
paises, el 20 % de los perceptores de ingresos que se hallan inmediata-
mente debajo del decil mAs alto, que al comienzo recibia propérciones
que fluctuaban entre 21 y 25 % del ingreso total, subieron entre
2 y 3 puntos porcentuales. Sus niveles de ingreso (a precios
constantes) subieron en 56, 32 y 60 % en el decenio. El 20 %
siguiente de perceptores de ingresos (los dos deciles aue se eﬁcuentran
justamente por encima de la mediana) mantuvo su posicidn relativa'en
dos paises y perdid terreno en el tercero. El1 50 ¥ aque se encuentra
por debajo de la mediana perdid terreno en dos paises y mejord
levemente en el tercero. La participacién en el ingreso del 20 %
mds pobre bajd pronunciadamente en dos paises y se mantuvo en el
tercero. | |

En conjunto, estos datos indican que ha aumentado la desigualdad
de la distribucidn entre el 20 a 30 % de perceptores de ingresos mis

altos y los grupos que se encuentran por debajo de la mediana, pero
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que la concentracidn en la clspide se ha reducido algo. En algunos

de los paises més grandes cuyas tasas de crecimiento global han sido
relativamente altas, todos los grupos han ganado en términos absolutos,
auncue el mejoramiento se va haciendo menor a medida que se baja en

la escala de ingresos y llega a ser insignificante para el 20 % que

se encuentra en el tramo mads bajo. -Es probable gque en algunos de

los paises de crecimiento mids lento los grupos mis pobres hayan
experimentado un empeoramiento en cifras absolutas; pero esto no

puece demostrarse estadisticamente.

Por lo que indica la deficiente informacidn de cue se dispone,
cabria esperar que tales tendencias de la distribucidn confieran al
estilo de desarrollo predominante un'grado razonable de estabilidad
politica. Es mucho més numeroso el grupo de los que han ganado algo
que el de los que no han ganado nada, y los mayores aumentos han
beneficiado naturalmente a los grupos altes y medios mejor educados y
mas organizados cuyo apoyo es esencial. Es de suponer que el 20 a
25 % de la poblacidn que se halla en el tramo inmediatamente inferior
al mas alto coincide en gran medida con el estrato ocupacional mediano

que se examind antes, con la mayoria de los empleadores 27/ y muchos

27/ Los cédlculos de .la distribucidén del ingreso por categoria socio-
econbmica indican que los empleadores reciben un ingreso que
representa de 1.7 a 3.5 veces el promedio del ingreso personal
en diferentes paises; que los ingresos de los empleados a sueldo
son superiores entre 20 y 85 % al promedio nacional, y que los
ingresos de los asalariados y de los trabajadores por cueanta
propia representan hasta dos tercios del promedio nacional.

A primera vista parece sorprendente gque las discrepancias no sean
mayores. Sin embargo, la heterogeneidad interna ce las economias
latinoamericanas combinada con caprichos de la clasificacidn
eutadistica, hacen que dentro de estas categorias haya muchas
variaciones, de suerte que quienes estdn incluidos en ellas estén
representados en todos los niveles de ingreso, y el nromedio
nacicnal tiene poco significado. Las modalidades difieren marca-
damente entre paises, y dependen de factores como la importancia
relativa de la industria moderna y de la pequefia industria artesanal,
la magnitud relativa de los trabajadores mal remunerados en la
agricultura y en la pequefla industria, y los enclaves representados
por las empresas que pagan altos salarios, como las que producen
cobre y petrdleo, la gravitacidn relativa de profesionales bien
remunerados y de trabajadores marginales subempleados entre guienes
trabagan por cuenta propla, 1as escalas de sueldos ~del servicio

c1v11 etd.
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de los profesionales y del personal directivo que se hallan en el
decil mé&s alto, con los empleados de oficinas y el personal de ventas
ampliamente repartidos en los deciles que se encuentran entre la
cispide y la mediana, y con algunos trabajadores calificados o muy
organizados que figuran en el estrato "inferior' del sector secundario
y ocupan una posicidn bastante elevada en la escala de ingresos.

Bl proceso de urbanizacidén, la modernizacidn dependiente y la
monetarizacidén del consumo alteran el signifidado del mejoramiento
de los ingresos de los perceptores en todos los niveles. En el estrato
medio alto las aspiraciones de consumo se han elevado més rdpidamente
que los ingresos, en especial por los miiltinles efectos del automdvil
y la televisidn en las formas de vida. Los estratos medios altos y
los grupos que esperan ingresar a ellos no parecen tener en su mayoria
posiciones coherentes con respecto a las necesidades nacionales y
a las futuras pautas de desarrollo, sino méds bien vigorosas reacciones
en cdefensa de los niveles de ingreso y consumo a los cuales creen tener
derecho y de los medios de educacidn para alcanzar esos niveles.

En los estratos medios bajos, y en cierta medida hasta en los
estratos mids bajos, el anhelo de tener acceso a los bienes de consumo
"modernos' y la necesidad cde efectuar otros gastos surgidos de las
complicaciones de la vida urbana, ejercen presibén sobre los ingresos y
desvian recursos que deberian destinarse a la satisfaccidn de necesidades
que generalmente se consideran basicas, entfe ellas la de una dieta
adecuada.23/ Asi, el moderado mejoramiento de los ingresos absolutos
no -siempre significa mayores niveles de bienestar, ni desde un punto

de vista objetivo ni desde uno subjetivo.

28/ Algunos bienes de consumo duradero han pasado a ser necesidades
subjetivas incluso en los estratos de ingresos inferiores, y muchas
familias adquieren bienes caros incluso privandose de otros
consumos. Encuestas realizadas en 1969 entre familias en su
mayoria con niveles de ingreso muy bajos y un apreciable grado de
subempleo, que vivian en barrios de tugurios en las ciudades de
Guayaquil y Santiago, revelaron que el 6L.4 % de las familias
incluidas en la muestra en Guayaquil y el 8l.4 % de las incluidas
en la muestra de Santiago tenian receptores de radio, en tanto cue
19.6 % y 10.1 %, respectivamente, tenian receptores de televisién.
(Junta Nacional de Planificacidén y Coordinacién Econdmica,

E1l estrato popular urbano: Informe de investigacidn sobre Guayaguil,
Quito, 1973, y CEPAL, El estrato popular urbano: Informe de inves-~
pacién sobre Santiage (Chile), borrader, julio de 1973.)
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Salta a la vista de que .poco o nada han ganado desde 1960
grandes minorias que se encuentran en el tramo mids bajo de la escala
de ingreso. Cabe suponer que en algunos paises estas minorias
comprenden una proporcidén muy inferior al 20 % que les asignan las
estadisticas., Y que deben ser mucho mayores en los paises de bajo
creciuiento econdmico y en aquellos predbminantemente rurales con
niveles bajos de ingreso por habitante. Como las agrupaciones
estadisticas engloban situaciones diferentes, es posible que la
situacidén de algunos grupos gue se encuentran en el tramo inferior
haya mejorado algo, en tanto que la de otros haya émpeorado, incluso
en términos absolutos. c<Juiénes son los pobres y en qué forma
influye su pobreza en el estilo de desarrollo predominante? Al
tratar de responder a esta interrogante debe tenerse presente la
diferencia entre la privacidén fisioldgica aguda, y la pobreza
relativa entendida como la incapacidad para mantener un nivel miniio
¢e vida segln las normas sociales predominantes. En la mayoria de
las situaciones latinoamericanas se mezclan diferentes tipos de
pobreza dentro de modalidades Ge urbanizacidén y de mocdernizacidn
depenciente. No cabe duda que la magnitud de la miseria aguca
continfia siendo muy grande, pero excepto en unos pocos de los paises
mis pobres, es parte mucho menos importante del problema que en la
nayoria de las naciones de Africa y Asia. En varios estudios
recientes se ha afirmado plausiblemente que los paises mas grandes
y mids dindmicos, junto con los urbanizados desde hace mas tiempo,
tienen ahora la capacidad material para eliminar la extrema pobreza,
proporcionar a toda la poblacidn alimentacidn y vivienda acecuacda
para satisfacer sus necesidades fisioldgicas minimas, Prestar servicios
de educacién y de salud minimos y mejorar la capacidad productiva, sin
una desviacibén excesiva de recursos ni trdnsformaciones radicales cel
estilo de desarrollo. Si no lo logran, el fracaso puece atribuirse
a los siguientes factores: primero, la resistencia gue oponen los
estratos medios y altos a cualquier disminucidén de sus ingresos o de

. \ . .
su capacidad para encauzar una proporcidén leonina de los recursos
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pliblicos hacia los servicios y la creacidén de empleos que satisfacen
sus propias necesidades; segundo, la incapacidad de los muy pobres
para expresar sus necesidades en forma organizada; terceno, la
reducida capacidad de los organismos publicos pertinentes para inter-
pretar la situacidn de los grupos mias desposeidos y para traspasarles
recursos sin que una proporcidn excesiva quede en poder de inter-
mediarios. Los grandes focos de extrema pobreza continllan estando

en las zonas rurales dominadas por las estructuras tradicionales de
poder, y con una capacidad para efectuar cambios constructivos muy
mermacda por la emigracidén de la juventud. Pese a que en las ciudaces,
¥y especialmente en los centros metropolitanos, la pobreza es mas
visible, la miseria aguda es menos caracteristica y se concentra més
en grunos con dificultades especiales - por ejemplo, familias carentes
de varones que las sustenten - en tanto que los servicios publicos
compensatorios, los repartos de alimentos, etc., llegan a proporciones
bastante elevadas de los mis pobres.29/

Tanto por los valores que las sociedades profesan sustentar,
como por las desastrosas consecuencias para su futuro de la malnutricidn
¥y las malas condiciones de salud de los nifios apremia poner remedio
a la privacidén fisioldgica aguda; sin embargo, con ello no se da
solucién al problema mis generalizado de la pobreza relativa, cuando
las diferencias de ingreso son cada vez mayores entre los estratos

medios altos y los estratos mids bajos, los esténdares de consumo se

29/  Chlcules correspondientes a las zonas metropolitanas de cinco
paises latinoamericanos, que abarcan varios afios del decenio
de 1960, muestran que el 20 % mis pobre de su poblacidn percibia
el 5 % del ingreso personal, frente al 3.1 % percibicdo por el
grupo equivalente en el pais en su conjunto. Los niveles de
ingreso por habitante correspondiente al 20 % inferior de las
zonas metropolitanas fluctuaban entre 130 y 300 dbdlares, en
comparacidén con ingresos de entre 50 y 110 dbélares del mismo
grupo en el pails en su conjunto. En algunos paises el ingreso
medio de los grupos mis pobres en las zonas metropolitanas era
igual a la mediana del ingreso para el pais en su conjunto.
("Distribucién del ingreso en algunas ciudades de América Latina
¥y en los palses respectivos’, on. cit.)
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transforman y cambian las oportunidades de ganarse la vida. Aun cuando
las estadisticas indican elevaciones del ingreso de la poblacidn

urbana j,_en forma creciente, de la poblacidén rural, esos mejoramientos
van acompafiados por una profunda inseguridad, continuas pugnas de
diversos grupos para lograr que sus ingresos vayan a parejas con
precios ascendentes, discrepancias cada vez mayores entre las califi-
caciones de la fuerza de trabajo y el mercado laboral, y dificultades
de vivienda y transporte en ciudades en continua expansidn.

Casi por definicién, para combatir la pobreza relativa habria
gue adoptar medidas que afectarian a los estratos altos y medios de
manera mads radical que el financiamiento de programas para aliviar
la miseria aguda. Un objetivo de esa naturaleza exige cambios de
gran envergadura en las modalidades de prqduccién y consumo y en toda
la trama de relaciones urbanas y sociales - en otras palabras,
requiere un estilo de desarrollo diferente. _

Los diagnésticos de las caracteristicas y causas de la pobreza
en América Latina se han centrado generalmente en concepciones de
marginalidad y han tratado de sopesar la importancia relativa de la
exclusién de la actividad productiva (desempleo abierto y encubierto)
y de la baja capacidad productiva de los estratos pobres plenamente
empleados. La existencia real del fendmeno denominadov”marginalidad”
se infirié de dos tipos diferentes de observaciones: i) la aparicidn
y crecimiento a un ritmo més ripido, en los decenios de 1950 y 1960,
de asentamientos irregulares contrarios a las normas "modernas' de
vivienda e infraestructura urbanas, situados en la periferia de casi
todas las grandes ciudades y muchas de las pequeias; ii) la compro-
bacién estadistica de que la industria y los servicios basicos no
absorbian mids que una pequefla fraccidn del aumento de la fuerza de
trabajo, de que las chpacioﬁés agricolas rurales absorbian una
proporcidén declinante de ella y de que el sector terciario urbano
crecia répidamente. Se dedujb en forma plausible que en los asenta-
mientos periféricos se concentraban ecoldégicamente grandes incrementos
de diversas formas de empleo poco productivo y de desempleo abierto
¥ encubiertoe. ‘

/Las investigaciones
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Las investigaciones sobre el terreno acerca de la poblacidn
marginal urbana han sido bastante numerosas si se considera la
insuficiencia general de informaciones sobre la estratificacién, pero
continlla siendo esquiva la existencia real de una '"masa marginal'l.

La poblacidén de los asentamientos ecoldgicamente "marginales', asi
como cde los barrios de tugurios mis antiguos, es bastante heterogénea
y estd determinada por la incapacidad de las ciudades para ofrecer
viviendas '"'normales'" al alcance de los estratos de ingresos bajos

més cue por una "marginalizacidn" generalizada respecto de las normas
urbanas de empleo y consumo.ég/

La insuficiente capacidad del mercadc de trabajo para absorber
en las ramas de produccidn "modernas'" una fuerza de trabajo urbana
en rapido crecimiento, asi como la introduccidn en la agricultura de
tecnologlas que permiten ahorrar mano de obra, evidentemente tienen
mucho que ver con la magnitud de la pobreza, pero todavia siguen
siendo confusos los rasgos principales del "problema del empleo’ en
América Latina. Como ya se expresd, las estadisticas ocupacionales
comparadas no respaldan la hipdtesis de un incremento relativo
desproporcionado de los trabajadores por cuenta propia y de los
asalariados del sector terciario, categorias en las cuales se combi-
narian méds probablemente el desempleo encubierto y la pobreza; sin
embargo, sugieren que ha habidc un aumento relativo considerable
del empleo de dudosa productividad en los estratos medios. Las

tentativas de estimar estadisticamente la situacidén en nmateria de

29/ Las investigaciones que se mencionaron antes, en Guayaquil y
en Santiago, se efectuaron en zonas elegidas por el probable
status "marginal? Je sus habitantes; en ellas se distinguieron
tres grandes agrupaciones ocupacionales: industria, construccibén
y traasporte, servicios de nivel bajo y servicios comerciales,
Y servicios de nivel "infra', que corresponden al grupo induda-
blemente "marginal''. En Guayaquil, cayeron en esta Gltima
categoria el 39 % de los varones activos y 53 % de las mujeres
activas, y en Santiago, el 23 y el 41 %, respectivamente.

/empleo teniendo
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empleo teniendo presente las exigencias de un sano desarrollo, por

lo comin han agrupado fendémenos muy diferentes - desempleo abierto,

subempleo, empleo en niveles tecnoldgicos "primitivos" y empleo en

ocupaciones consideradas superfluas o improductivas - para llegar

a estimaciones muy altas de "equivalentes de desempleo' en la poblacidn

activa. En la mayoria de los paises las magnitudes del desempleo y

del subempleo medido por la anormal brevedad de los periodos de trabajo

parecen ser mucho menores que la magnitud del empleo de jornada

completa con remuneraciones muy bajase.3l/

B,

Las situaciones locales y nacionales difieren mucho, siendo
mls prominente el desempleo en algunos centros metropolitanos
y en la subregidén del Caribe. En esta Gltima el desempleo ha

' sido crénico, incluso en periodos de crecimiento econdmico

satisfactorio, y alcanzd niveles excepcionalmente altos a
coienzos del decenio de 1970 debido al estancamiento econdmico

¥y a las restricciones impuestas a la emigracién: se ha registrado
un desempleo abierto de largo plazo que ha afectado al 234 %

de la fuerza de trabajo en Jamaica, en Barbados al 19.5 % y en
Trinidad y Tabago al 15.6 %, con tasas similares en los terri-
torios insulares angloparlantes mAs pequefios. Véanse otras
informaciones recientes en Henry Kirsch, "El empleo y el aprove-
chamiento de los recursos humanos en América Latina', Boletin
econbmico de América Latina, Vol. XVIII, No¢s 1 y 2, 1973.

Si bien en la mayoria de los andlisis se ha concluido que la
situacidén general de desempleo esté empeorando, un observador
afirma con argumentos plausibles basados en las mismas infor-
naciones fragmentarias, que "el incremento del desempleo
abierto ha ido acompafiado de una disminucidén alin mds réapida

el desempleo encubierto o del subempleo, de modo que el efecto
neto ha sido una menor abundancia de mano de obra en la mayoria
de los paises latinoamericanos", y que '"las politicas deberian
reorientarse para no solamente crear empleo, sino crear empleo
productivo'. (Joseph Ramos, An Heterodoxical Interpretation

of the Employment Problem in Latin America, Programa Regional

del Empleo para América Latina y el Caribe, 0IT, Santiago,
agosto de 1973.)

/La heterogeneidad
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La heterogeneidad estructural descrita a comienzos de este
capitulo se manifiesta en esta faceta del problema de empleo y en
sus repercusiones en los ingresos. En casi todas las ramas de
actividad lucrativa coexisten. empresas capaces de combinar salarios
y utilidades satisfactorios con empresas que s6lo son capaces de
sobrevivir pagando mal a sus trabajadores. Hasta cierto punto es
vilida la conclusidén de que no es posible lograr una redistribucidn
apreciable del ingreso en beneficio de los estratos més bajos sin
elevar la productividad de las ocupaciones que actualmente se
encuentran en niveles tecnoldgicos primitivos, ¥y sin trasladar parte
de la fuerza de trabajo a ocupaciones més productivasj; sin embargo,
esto requiere ciertas reservas de importancia, ya que se presta con
facilidad para justificar la distribucidn existente. . Las mediciones
de la productividad relativa en que se fundan los argumentos sobre
Ja heterogeneidad estructural no son exclusivamente técnicas o
neutrales, es decir, no estidn basf.das en los pfOcesos productivos
mismos, sino en los ingresos producidos.. Las politicas de precios
¥ el poder de regateo influjen en los cilculos. Asi, la baja
productividad del sector agricola, qué es real, se exagera por las
medidas antinflacionarias destinadas a mantener bajos los precios
de los élimentos, por la elevada proporcidén de las ganancias de la
agricultura que captan los intermediarios ¥y por la considerable
merma de la produccidén agricola que causan -a descomposicidén o las
pestes, en su traslado del productor al consumidore. La'elévada
productividad de la industria '"moderna' se exagera por el efecto que
los aranceles y otras medidas de estimulo industrial tienen sobre
los precios. Es dificilvevaluar objetivamente la productividad de
las actividades artesanales y de los servicios urbanos; el reducido
poder de regateo de las perscnas que a ellos se dedican mantienen
sus remuneraciones en un bajo nivel, pero si disminuyera la abuncancia
de mano de obra y subieran excesivamente sus costos, serian eliminados
por sus precios del mercado de ingresos medios gue ahora hace uso

de ellos. En todos los niveles, los ingresos dependen tanto de la

/capacidad para
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capa01dad para monopolizar el acceso a 01ertas ocupaciones, para
negociar colectivamente y para utlllzar las facultades remuladoras
del Estado, como del aporte a la produccidn. '

El aumento de la productividad y el desplazamiento hacia
ocupaciones mis productivas evidezcemente tendrian limites como
soluciones para las deficiencias dei empleo y del ingreso, aun
suponiendo ¢ue pudieran conciliarse con éxito lavgficiencia de la
produccidn con el uso intensivo de manc de obra y un robustecimiento
del poder de negociacidén compatible con los incrementos de la produc-
tividad. Tendria gue producirse un cambio simultaneo y equilibrado
de la produccidén, la distribucidén de ingreso y la demanda de los consu-
midores para ofrecer incentivos relatrvamente mayores para la produccidn
de allmentos ¥y bienes bésicos de consumc. Las pocas tentativas
ultimas de comblnar estos objetivos han ténidé resultados desalentadores,
que se han manifestado en aceleracidn de la inflacidn e incapacidad
para mantener la nueva distribucién_del ingreso. Actualmente la
demanda de los consumldores estd condicionada hasta tal punto por el
efecto de emostra01on y los medios de 1nformacion, que el incremento
de los ingresos més bajos no se traduce 1nmed1atamente en una satis-

faccién mis adecuada de las necesidades bisicas.32/ Ademis, en la

32 Meee no puede desprenderse de las consideraciones precedentes,
que con la sola distribucidn del ingreso se va a.alcanzar una
modificacidn en la demanda y en la estructura procductiva del
‘pais. Tanto tiempo y recursos empleados en orientar no sblo
el consuno sino un congunto de valores de la poblacidén, podrian
conducir a que los ingresos incrementados de los grupos sociales
en anefICIO de quienes operan la realstrlbucion, pudiera
traducirse en un incremento considerable en el consumo de bienes
suntuarios en desmedro del consumo de bienes y servicios
badsicos ...' "... una politica destinada a redistribuir el
ingreso, no complementada con otras que puedan referirse, por
ejemplo, a establecer un severo grado de control estatal de-los
canales de comercializacidn, hasta la intervencidén directa y/o
control también de los medios de publicidad, puede degenerar en
una tendencia consumista imitativa de los grupos de altos ingresos,
con lo cual la demanda incrementada podria no traducirse en
mayores empleos y, més bien acentuar la dependencia externa."
(José Moncada SAnchez, El desarrollo econdmico y la distribucidn
del ingreso en el caso ecuatoriano, Quito, noviembre de 1973.)

/medida en
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medida en que la baja productividad de parte de la fuerza de trabajo
ectd determinada por la malnutricidn, la mala salud, la falta de
educacién y motivaciones inadecuadas, el aumento de la productividad
dependerd del mejoramiento de largo plazo de condiciones, que
influyen mucho mds en la calidad de los que ingresan a la fuerza de
trabajo que en la poblacidn empleada de mas edad.

Esta Q1ltima consideracidén apunta a una de las cuestiones més
cruciales y desconcertantes para un estudio de la estratificacidn
social y ocupacional: los efectos del predominio de los jOvenes en
la poblacidn y las elevadas proporciones de personas gue ingresan
por primera vez a la fuerza de trabajo en todos los niveles ocupa-
cionales, exceptuados parcialmente los palses que se encuentran en
la primera agrupacidn demogrifica. &Cdmo se puede incorporar al
emnleo o absorber de otro modo la corriente de jdvenes, en condiciones
de crecimiento econdmico con heterogeneidad estructural? &En qué
medida estidn los jévenes elaborando modalidades socioculturales
distintas que afectan su disposicidén a incorporarse en las condiciones
que puede ofrecerles el estilo de desarrolle? En la préctica, la
juventud no parece haber reaccionado mlds uniformemente que otros
grupos de la poblacidn, y si bien no puede cecirse que el estilo de
desarrollo predominante haya conquistado la lealtad activa de los
j6venes, el predominio de estos Gltimos afin no ha amenazado- seriamente
su viabilidad.

La situacidén contradictoria de la juventud urbana en los
niveles medio y superior de los sistemas educacionales se ha examinado
bastante. Las impugnaciones mis radicales al estilo'de‘desarrollo
han provenido de una minoria dentro de sus filas, y de tiempo en
tiempo tales impugnaciones movilizan grupos méas amplids._ La juventud
educada se encuentra particularmente expuesta a los efectos siempre
cambiantes de la modernizacidén dependiente en los rasgos y valores
culturales. Al mismo tiempo, no pueden dejar de usar el sistema
educacional para mejorar su posicidn relativa dentro del orden social
existente para luego tratar de encontrar cabida en las ocupaciones
existentes de status medio y alto.

/La situacidn
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La situacidén y reacciones de los contingentes mis numerosos de
jévenes de los estratos rurales y urbanos bajos se ha estudiado
mucho menos, y sobre ellos algunos se han preguntado si realmente
constituyen un grupo generacional con problemas y actitudes definidos,
ya cue su transicidn desde la infancia a las responsabilidades adultas
es tan temprana y breve;éé/ Con todo, debe tenerse.presente que
proporciones muy elevadas de jévenes de familias agricolas rurales
se estdn trasladando a los centros y ocupaciones urbanos. Junto con
los jévenes urbanos de los estratos bajos y medios, tropiezan con
prolongadas dificultades para obtener un empleo estable, logren o no
continuar asistiendo a la escuela. En cuatro paises (Colombia,
México, Perl -y Venezuela) de los cinco sobre los cuales hay datos
recientes, los jOvenes eran mayoria entre los abiertamente desempleados,
Yy en el guinto (Chile, donde la magnitud relativa de este grupo de
edades es menor que en los otros) constituian casi la mitad. No se
trata simplemente de que los adolescentes no logren encontrar trabajo
por algin tiempo luego de haber ingresado al mercado de trabajo,
puesto que la mayoria de los jOvenes desempleados tienen de 20
a 30 ailos; ni de que se excluya del mercado de trabajo a los estratos
mas postergados, ya que entre los jdvenes desempleados no predominan

aquellos sin educacidén. Por el contrario, las tasas de desempleo

33 Véase Aldo E. Solari, Algunas reflexiones sobre la juventud
latinoamericana (Cuadernos del ILPES, Serie II, 14,
Santiago, 1971), y A. Gurrieri, E. Torres-Rivas, J. Gonzdlez
y Elio de la Vega, Estudios sobre la juventud marginal latino-
americana (Editorial Siglo XXI, México, 1971). La CEPAL ha
iniciado hace poco, en colaboracidén con la FAO, encuestas en
el terreno sobre la participacidén en el desarrollo de unos
pocos grupos de la juventud trabajadora rural y urbana, pero
sus conclusiones todavia no estdn disponibles. Segin las
encuestas ya aludidas, realizadas en Guayaquil y Santiago, en
la muestra de Guayaquil el 50.2 % de la poblacidn masculina
activa y el 31.3 % de la femenina habian ingresado a la fuerza
de trabajo antes de cumplir los 15 afios. En la de Santiago,
los porcentajes eran 64.1 y 42.2 %.

/parecen ser
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parecen ser mayores entre los jdvenes que tienen cuatro o mis aiios
de educacidén primaria, y entre los que tienen algunos aflos de
educacidén secundaria; la duracién del desempleo es también mayor
en este Gltimo grupo.3h/

Al parecer la incorporacidén de los jovenes a la fuerza de trabajo
se estaria tornando més dificil en parte porque el aumento de la
demanda global de mano de obra es insuficiente, y en parte porque
los sistemas actuales de educacidén primaria y superior inducen a los
jovenes a aspirar a mejores ocupaciones sin darles la preparacidn
especializada necesaria. Subsiste una amplia diferencia entre el
mercado de trabajo para los jovenes de los estratos medios, que por
lo menos han terminado su educacibn secundaria, y los del estrato
inferior, y no hay mucha movilidad de un mercado al otro, pero en
ambos la oferta excede a la demanda. Los jévenes de la primera
categoria bien pueden continuar presentando el desafio mas arduo
al estilo de desarrollo, péro es probable que el problema generacional

también surja cada vez con mayor nitidez en el segundo grupo.

3k Véase Henry Kirsch, "El empleo y el aprovechamiento de los
recursos humanos en América Latina", op. cit. Se presume,
como también lo sugieren los resultados de las investigaciones
realizadas en Guayaquil y en Santiago, que el desempleo es
menor entre los que tienen menos educacidn porque son tamhién
los menos selectivos en cuanto a los trabajos que estén
dispuestos a aceptar y los que tienen menos posibilidades de
depender de la familia para su subsistencia mientras buscan
medios mis aceptables de ganarse la vida.

/5. Niveles



- 697 -

5. Niveles de vida y accibén social sectorial

De las tendencias demogrificas y societales antes descritas surgen
dos consecuencias, al parecer contradictorias pero con complejas
interrelaciones, que afectan a los niveles de vida y los servicios
pliblicos. Como las tendencias mismas, estas consecuencias sblo pueden
exponerse aqui en forma esquemitica, en vez de investigarse en toda
su complejidad y ambiguedad. Demés esti decir que, deniro de
situaciones nacionales y locales concretas, también se pueden identi-
ficar otras interacciones entre las tendencias societales, los
niveles de vida y los servicios sociales, y que las deficiencias de
la informacidn permiten la aceptacidn sblo provisional de las
generalizaciones.

Ante todo, aunque en la mayoria de los medios y de los estratos
sociales el consumo se ha diversificado, no hay pruebas generales de
que la mayoria de bajos ingresos haya logrado mejoramientos de
importancia en lo-qﬁe toca a los dos componentes esenciales del nivel
de vida: la alimentacidn y la vivienda. En ambos campos, aunque el
papel que desempefian los servicios y subsidios phblicos es cada vez
mhs importante, sigue estando subordinado al libre juego entre el
ingreso familiar, las decisiones de la familia sobre la distribucibdn
de los gastos y la capacidad de la economia de proporcionar los bienes
pertinentes a precios que correspondan al poder adquisitivo. En lo
que respecta a la alimentacién y a la vivienda, la baja demanda real
derivada del ingreso inadecuado, de sistemas ineficientes de produccibn
y distribucidn, de algunos conocidos efectos de la urbanizacidn
acelerada y de la modernizacibén dependiente de las modalidades de
consumo, asi como politicas pliblicas vacilantes o contraproducentes,
contribuyen a que se mantenga y tal vez empeore una situacibn crbnica-
mente insatisfactoria.

En segundo lugar, ha aumentado enormemente la gama y el alcance
de los servicios sociales financiados por el sector pliblico. La
distribucibén de tales servicios sigue siendo muy desigual, y corresponde

en lineas generales a las diferencias entre tipos de situacibn nacional,

/entre regiones
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entre regiones internas, entre ambientes urbanos y rurales y entre
grupos ocupacionales y de ingreso, pero la expansidn ha afectado en
medida importante a casi todos los paises, regiones y grupos. El
carfcter de la expansidén ha dependido de la fuerza relativa de las
pregsiones ejercidas desde ‘el iﬁterior de las comunidades y de la
disponibilidéd de ayuda externa destinada a estos efectos, mé&s que
de algln concepfo coherente del lugar que le corresponde a los
servicios sociales en una estrategia de desarrqllo. En relacibn
con las exigencias qué imponen a los recursos plblicos, la eficiencia
de la mayoria de los servicios ha sido reducida. Pese a estas limi-
taciones, no hay duda de que los servicios sociales esté&n contribu-
vendo realmente al bienestar humano, estin mejorando la calidad del
elemento humano y a la vez estin generando nuevas oportunidades,
y también restricciones, para la politica de desarrollo. Los
servicios son hoy una parte muy importante del mercado de trabajo
gue prefieren los estratos medios; sus valores determinan el conte-
nido y estdn en condiciones de captar una proporcidn excesiva de los
beneficios. Sin embargo, aunque sea en forma ambivalente, el papel
gue desempefian esos estratos en los servicios los confronta con
los subproductos negativos del estilo de desarrollo reinante y los
compromete en la blisqueda de soluciones diferentes.en formas que
no surgirian si se ganaran la vida exclusivamente en la actividad
privada. Al mismo tiempo, los perfiles de la pobreza varian cuando
los estratos mis postergados comienzan a tener cierte acceso a las
escuelas y a los servicios de salud, cuando adquieren cierta conciencia
de que el Estado ha asumido la responsabilidad de protegerlos, aunque
las relaciones sociales dominantes tiendan a convertir esta conciencia
en dependencia y en apreciaciones poco realistas de la capacidad e
intenciones del Estado. _

En la expansidn de los servicios sociales el papel principal
ha correspondido a la educacidn, tanto por la proporcidén de recursos
que absorbe como por la importancia y complejidad de sus efectos en
las sociedades. La ampliaciéh de los servicios de salud también ha

revestido importancia en casi todos los palises, lo que - a falta de

/avances demostrables
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avances demostrables en el consumo de alimentos y la vivienda ~ se
reflejan en el descenso general de la mortalidad infantil y el
‘aumento de las esperanzas de vida. La seguridad social ha ampliado
éu cbbertura, pefo en la mayoria de los paises la péblacién rural
y los estratos urbanos mAs marginales quedan excluidos de hecho,
sea que la ley exija o no su incorporacidn, ¥y siéue siendo grande
la disparidad con que se distribuyen los beneficios entre los
distintos estratos ocupacionales. En éstas y otras esferas de la
accidn social plblica, las actuales tendencias no difieren mucho de
las descritas en informes anteriores. Por tanto, la filtima parte
del presente capitulo se centrari en algunos problemas relativos

al suministro de alimentos, la vivienda y la expansibn educacional.

a) Abastecimiento de alimentos y nutricidn

Datos de la FAQ (vdase el cuadro 187) indican que en muchos paises
la cdisponibilidad por habitante de calorias, de ﬁroteinas en general ¥
de proteinas de origen animal se mantiene por debajo de las normas inter-
nacionales; los avances logrados a comienzos de los aflos setenta en
relacidn con los afios sesenta son- pequefios y»segﬁh las proyecciones
basadas en tendencias anteriores o en los objetivos nacionales, los
" progresos que se logren no eliminarén totalmente ‘el déficit. Los paises

mAs urbanizados, con niveles elevados de ingreso y tasas bajas de
crecimiento de la poblacibdn tienen también una oferta més adecuada

.de alimentbs; en estos paises una vacilante producecidn agropecuaria
significa un menor excedente exportable y no una alimentacibn nacional
deficiente. Los paises grandes, junto con Chile y Cuba, se.encuentran
en los niveles medios en lo que respecta a suministro de alimentos
por habitante, en tanto que la mayoria de los paises mis pequeilos
y més rurales se encuentra bastante por debajo del promedio regional.
Cuando el promedio nacional es inadecuado o apenas adecuado en
condiciones de extrema desigualdad en la distribucibn del ingreso,
cabe suponer que la alimentacién de los grupos de bajos ingresos y
de las regiones rezagadas es muy inferior al minimo aceptable, y que
los grupos més prdsperos consumen mucho mis de lo que necesitan.
/Cuadro 187
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Cuadro 187

AIERICA LATINA: INDICADCRIS ECCHISMICOS ¥ SOCIALILS

iatrfeuls ‘atrfoula letricula

pripacia ensefianza ensefianza. Ineremento porceniual de matrfoula

COLIO por'-~ media superior en cada uno de los niveles de
Pefs cantaja de como por= oomo por= ‘ educecidn entre 1960 y 1970

la pobla- centaje de centaje de

eibn de la pobla~ la pobla~

713 alos cién de oién de useflanza nsefanza Enseffanza

1419 aflos 20-24 afios  primarie media suneriop

srgentine (1972) 95+ 0a,/ 40.5 1745 19.7 7340 51.9
Bolivia (1971) 8h.6 16.0 7.8 0943 6947 100.8
Brasil (1971) 7642 3546 846 7143 247.0 1486.6
Colombis (1968) 6247 2045 345 61.7b/ 141,55/ 181458/
Cozta Rica (1972) 101.6 3746 12,5 7548 171,1 22545
Guba (1970) 103.8b/ 26,8b/ Ye2b/ 51.3 109.1 5143
Chile (1972) 102,0¢/ RCRIEVIY 942¢/ . halr/ 32428/ 23042
Zeuador (1969) 8647 26.5 6.9 63.7 19042 239.4
21 Salvador (1970) 7841 19.6 1.5 6543 155.6 24,75/
Guateiala (1970) 49,9 10,9 367 < 7043 172.9 219.2
Uadtt (1960) 31408/ Ya2p/ 0.3b/ 27«1/ 754lb/ -
donduras (1970) 764.6p/ 12.7 1.58/ 83.8b/ 161.8 105.95/
iBxlco (1970) 9l k 24,1 a1 39.3 209.3 215.08
¥icaragua (1971) 7440 19.5 R 9742 35049 57144
Panang (1970) 9345 43,0 6.3 578 101.3 9540
Paraguey (1970) 9246 17.6 3t 4o,6 126,38 11475/
perd (1970) 104,41 39,3 11,0 8847 240.0 314,2
flepfiblica Do:iinicana (1370) 8943 19.4 Y6/ 51.5 125.6 379.lg/
Uruguay (1970) 95.8 6048 847 10.5 87 44 2141/
Venezuela (1971) 834k 3846 11,2 Y.y 181,6 286.8
Barbados - - - RV 145,30/ - b
Guyana - - - 21475/ 14049/ 300.0b/
Janaioa - - - 53480/ 92432/ 33335/
Trinided y Tabago - - - 25.3b/ 123.0b/ 1 525.0b/

Fuente: CEPAL, a base de informaciones oficiales.

[~ =

e/ 7-15 affos.
d/ 16-19 efos .
o/ 1971,

£/ Por efecto de la reforun de la educacién, la eduozcién obligatoria se amplié a siete a¥os de instruccién en

1966 ¥ a ocho a%es en 19§7.

& cuatro afos de educaocién.

& 1963,

/Cusdro- 187 (continuacidn 1)

Por sonsiguiente, la educacién wedia se redujo regpectivanente a cinco y luego



Cuadro 187 (continuacién ,1)

- 701 -

Ingresos Tasa de iiorta-
trituterios  Porcentaje del gasto 1idad.en los
» del zobierno total del gobierno nifos de 14 effos Distribu-

Pats central eomo central en {por uil Habl tantes elén de los

porcentajo nabitantes)  OF M64100 iicos 2/

del producto .. _ - 19601971 1966-1971

interna bruto Vivienda Bducacich Salud 1560-" 1970

(1971) 1971 1971 1971 1962

Argenting 5.7 0.9p/ 16.3b/ 5.3b/ 4.3 2.7 521 1.3
Dolivia 7.5 0.6 16.8 5.8 16.8 2746 2 174 3.1
Brasil 10,2 2455/ Y 0451/ - 15.0 1 918 2.4
Colombia 943 - 16.5 Cel 15.4 11.7 2 341 2.2
Costa Rica 12.0 - 25.4 2.9 745 4,0 1 8oy 2,1
Cuba - - - - 243 1.2 1123 -
Chile 2049 645 15.6 7¢9 Se2 363 1 303 1.5
Zouador 10.3 - 225 345 2242 16,6 2 928 248
=1 Salvador 104 - 313 12,1 7.1 14,5 5 101 347
Guatensla 743 2,0 15.3 1243 32,4 30,0 L4 43 5.8
Haitt 5.4 - 11.3¢/  15.9¢/ - 3340 15 750 11,4
Honduras 10.8 1.3 21.3 37 14,1 2040 4 085 k.3
iBxico 749 - 24435/ 5.0b/  13.0 10,6 1726 245
Hicara ua NS 0.l 18.0 L0 - 13.4 2 014 3el
Panamd 12.9 - 22.7 9e2 749 8.0 1 616 242
Paraguay 9.6 - LR 5.0 9ot 649 1611 3¢6
Perd L.L 2.4 20.7 6.6 1547 749 1917 342
Reptblica Dominicana 15.6 4,5 15.0 11,0 10.4 7.9 2 24y 240
Uruguay 12.4 - 26,04/ 5¢7¢/ 1.3 1.7 1 032 1.5
Vetezuela 15.8 4,0 18.3 949 5.7 k.9 1115 Lokt
Barbados 2542 bl 21.5 16.5 37 2.2 2 066 1.9
Cuyana. - - - - - 342 4 461 14
Jamaica 19.3 - 13.38/  10.9£/ 6.8 b1 - 4 1bg 249
Trinidad y Tabago 11,9 1047/ 19.0b/ Ca7y/ 245 1.9 2 559 -

Fuentes: Ingresos tributarios del gobierno central couo poroentaje del producto interno bruto: BID,
Sacio-aconoi.lc prosress in latin america, annual report (Vashington, D.C. 1972); tasa de

netalidad infantil: PAIC/PASS/UHO, Heelth conditions in the .Luericas, 1965-196C; indica-

dores restantes: publicaciones de los ministerios de salud basadas en proyecciones para

cuatro afifos, y CILADE, Boletfn Deuorrdfice 11910 {julio de 1972).

g/ Moero de: médicos en ciudades con :fs de 106 0CO habitentes dividide por el ninero total de mé-
dicos en el pafs, nultiplicade por la poblacién total dividida por la poblacibn en ciudades con

rds de 100 000 ha
v/ 1972.
e/ 1972-1973.
4/ 1970,
e/ 1960,
£/ 1971-1972,

bitantes.

/Cuadre 187 (continuaoién 2)
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Cuadro 187 (continuacién 3)

Tlimingeién de  Segwridad soelal

hgua potable
fua pote - -~ -agues servidas {porcentaje de l=

poblasidn econé~

nicaente activa

Zonas Zonas ' Zonas
Pafs - urbanas rurales " urbenas Zonas que oonfribmre a
Total sigtei.as que
1971 ————rurales abarcen log
1970 principales
1961 1970 1971 1961 1970 1571 1961 1970 riesgos)
‘1961 1969

- Poreentaje do lo_peblacifn.ietal
irgentina : 66 66 & 1.3 17 10 56 32 32 - L6.5

7.6
Bolivia b5 59 62 - 3 b 2% 32 1y - 87 Golt
Brasil 62 &4 B3 - L 23 52 14 30 - 19.3 3Lk
Colombia 4 92 71 koo 48 Y 61 53 & 19.2 IR U
Costa Rioca 97 100 100 20,0 56 57 73 33 24 - 33.4 .k
Cube. 60 100 89 . - bs 51 74 37 38 - - -
Chile 71 8 90 14,0 3 . 9 & L2 36 6.5 L9.8 &5
Ecuador 45 52 65 - 8 9 34 55 Ly 1.2 12.0 16,1
21 Selvador 57. 73 & - 27 32 4 1 56 0.2 b7 0.2
Guatemala 33 96 97 - 12 12 38 23 B5 - 219 29.4
Heit{ 19 W 4 . 3 3 10 - 3 - 1.2 1.0
Honduras 53 100 93 €.8 10 11 36 - 29 54 0.1 347 4,8
liéxico 50 S 73 - 30 29 57 21 50 - 12.1 20.9
Nicaragua Ly 92 91 - 10 16 50 22 ] - 5.6 14,9
Panand ‘ 97 92 98 - 10 o 74 .61 65 0.6 2246 .3
Paragusy 22 38 33, - & . 6 16 15 1 - 10.9 9.6
Pert 53 53 65 - 12 13 39 €3 55 0.2 2245 27.8
Reptiblica Dominicana: 53 %6 83 '16,0 10 12 38 37 16 - 1243 947
Uruguay & 8 9 2.3 22 22 77 45 52 - - -
Venezuzla 46 88 92 - 76 50 8o 31 Lo 3e3 11.3 22,9
Barbados - 100 100 - 100 100 - - -
Cuyana - 96 98 36 36 5 - 3 -
Janalca - Y3 & 29 sl 59 - 19 0.6
Trinidad y Tabago -~ 99 99 9% 95 96 - 51 0.3

Fuentes: agua potable y elininacidn de aguas servidas: PASB/&H{O, Coununity water supply and gewage disnosal
progreime in latin fuerics and Jaribbean countries (docurento NO Z.8,5) r el inforuie anucl del
Director, pdg. 50; seguridad social: ICPLL sobre la base de informaciones oficiales.

/Cuadro 187 (oonclusién)




Cuadro 137 {conclusién)

Producto Tase anual do
interno crecindento zf°:u°:° Indics de preoios:
brute por del producto Frieosa
. ; bruto coito tase de cre-
Pafs habitanvce interno bruto sorosntage cimiento anual
(en dolares N
a precios constantes del producto
de 1960) inter?;73bruto
968 N
173 1{;: 1973 A 1973
Argentina 11a 4,0 4,8 12.3 25,0 60l
Bolivia 210 349 5ol 20,4 4.3 2947
Brasil ) Va0 114 16.9 21,1/ 15430/
Colombig Lay 5.0 <Te3 2748 942 2341
Cogta Rica 559 Yl 349 22,0 343 -
Chile 610 35 vy} 8.1 3740 35240
Ecuador 380 747 12.7 23.0 64 13,0
1 Salvador 324 3.0 <140 25.5 1ok " 5e5g/
Guatenala 333 4e5 749 23.1 1,3 1349
Yaitf % 345 540 46.9 343 2247
lionduras 216 3l 3e3 34,0 2.9 3e2
Héxico 74l %] . 745 10.6 L,0 11,3
Hicaragua 34l L0 2.7 2644 - -
Panamd 717 5e7 549 17.9 247 745
Pareguay 315 4,1 5e0 3349 3e2 13,4
Pertt 41g 4,3 543 15.0 8.8 %45
Reptiblica Dominicana 299 $a9 8.9 18.7 343 15.1
Uruguey 631 1.7 1.0 22.1 7.5 9740
Venezuela, 935 37 546 542 2.5 Lol
Barbados Lo 348 cee 12.4e/ £.0 16.9
Guyana 202 245 -1,0 10.7¢/ 2.9 7454/
Jamaioca K0k 349 340 ~Ca0e/ 649 1949
Trinidad y Tebago 702 1.8 347 ~5.08/ 52 14,8

uentes: Del producto interno bruto: CLPiL, sobre la base de estadfsticas oficiales. De los fndices de
precios; JLPiL, soure la base del Statistical Bulletin de las MNaclones Unidas ¥ de estadisticas

oficialese.
2/ i costo de factores.
b/ Sde Paule urbano.

of Variacibn correspondiente a un periodo de 8 ueses.
4/ Variaeida correspondiente a un perfodo de 10 meses.

g/ Sstinede sobre la base de los valores previstos a precios corrientes.

/Cédlculos realizados



Cilculos realizados Gltimamente en los paises centroamericanos, conde
las deficiencias alimenticias son particularmente marcadas, muestran lo
que esto significa'en la practica, aunque .la calidad de la informacidn
dificilmente justifica la aparente precisidén de las cifras. (Véase

el cuadro 188.) » »

La urbani;acién modifica la naturaleza del problema del abaste-
cimiento de alimentos y siis connotaciones de politica, sin influir nece-
sariamente, para bien o para mal, en el grado de adecuacién estadistica
del abastecimiento de alimentos. Hasta hace poco, la mayor parte de
la poblacibén que se alimentaba en forma inadecuada habitaba regiones
rurales, donde las deficiencias eran créniéas y no generaba presidn
para obtener soluciones. Esto sigue siendo efectivo en la mayoria de
los paises centroamericanos y en los paises mls pequefios del resto de
la regibén. Sin embargo, a medida que la poblacidén de bajos ingresos
se congrega en las ciudades y las modalidades de consumo urbanas llegan
a las zonas rurales las demandas varian y las familias adquieren‘cierta
posibilicad de elegir en materia de gastos. BEs probable que la
alimentacidén bésica siga siendo mondtona y limitada a unos cuantos
articulos esenciales, que tal vez se produzcan pérdidas nﬁtricionéles
en lo que toca a las hortalizas caseras, etc., 'en tanto que los gastos
familiares se desﬁian en parte4hadié bebidasvembotelladas y alimentos
envasados relativamente poco nutritivos. Al mismo tiempo, las
familias urbanas de bajos ingresos pueden obligar al Estado a gue
procure mantener bajos los precios de los alimentos eeenciales y
muchas de ellas obtienen acceso a alimentos gratuitos o subvencionados
gue se distribuyen con arreglo a diversos programas de ayuda inter-
nacional. Entretanto, el Estado asume mayores responsabilidades en
lo cue toca a hacer que se cumplan las normas de calidad, impedir
adulteraciones e impurezas, exigir la incorporacidén de aditivos nutri-
cionales a la harina y otros alimentos bisicos, etc. In los paises
en cue la oferta interna de alimentos aumenta lentamente, en que hay
marcado descontento en el sector agrario, en que los sistemas de distri-
bucidén son costosos e ineficientes y los ingresos urbanos bajos, el
Estado no sabe cémo habérselas para conciliar los estimulos a la

produccidén, el bienestar y la estabilidad politica en una politica

/Cuadro 188
e
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Cuadro -180

ESTIMACION DEL CONSUMO DIARIO POR HABITANTE DE CALORIAS Y PROTEINAS
POR ESTRATOS DE INGRESO, 1970

Bajo Medie Alto Muy alts’ i’romegie xin,ra
- P S a peblacicn
(50 %) (30 %) (15 5) (5 %) cblas
Calo~ Protef- ooy Protef- ooy, Protef- g5, Protef- g5y, Pretel-

s nes nas nas nas
rfas (grames) TLas (gramos ) rias (gramcs) rfes (gremes) r{as (gremos )

Casta Rice 1996 47,2 2 632'V 69.6 3107 86,9 4112 122.9 2456  63.6
El Salvador 1 345 30.0 2 128 50.1 2 €97 67.8 13 635 1004 1 901 45,1
Guatemals 1 326 30.7 2 362 6.9 2919  75.5 U4 234 129,7 2021 50.3
Honduras 1465 33.3 2661 65,0 3268 85.8 4590 136.8 2250  55.8
Nicaragua 1 767 be.6 2 704 72.5 3 25% 50.3 3931 111.9 2 380 6.2

Promedio de ocho pafses
sudamerisanos (todes
exsepto aArgentina y
Urugusy ) 2 089 2 83 3 313 4 238 2 581

fuentes: Pare losz pafses oentroamerioanos: Grupo asesor de la FiAO para lz Integracién Econdémioca Centrosmericana/
Instituto de Nutricién para Centro Amérisa y Panamé (GAFICA/INCAP), Para Amériee del Sur: FAO, Estudio
de las perspectivas del desarrollo agropecuario, vol, I, cap. V (PSWLD/1, agosto dek1972).
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conerente. Las tensiones se agudizan en la mecida en que se ataca
seriemente la redlstrlbuc1on del 1ngreso, en vista de la elasticidad-
ingreso relatlvamente alta de la demanda de allmentos ¥ de la poca
capacidad de reaccidn de los sistemas de produccibn y distribucidn.

Es asi como en los filtimos afios diversos pai§es'han comprobado que

sus importéciohes de alimentés han éumgntado en forma incontrolable,

en momentos en que se agotan las fuentes mundiales de alimentos de
exportacidn baratos. Y a la vez, el elevado.precio de las exportaciones
agropecuarias amenaza la alimentacidn nacional desde otro &dngulo: los
productores nacionales se desvian al mercado de exportac16n.3§/

En consecuencia, las nolltlcas que estén pasando a primer plano
de manera fragmentaria incluyen: i) reduccidén del consumo de alimentos
cuyo costo de produccidn es mls alto (partfcularménte la carne vacuna)
pronibiendo su venta durante ciertos 5eriodos (ﬁtilizan esta politica
tanto paises que procuran aumentar la oferta dlsponlble para expor-
tacidn como otros que tratan de leltar el costo de las 1mporta01ones)
ii) estimulos a la produc01on N oonsumo de otros alimentos de alto
valor nutritivo que pueuen producirse en forma més economlca dentro
del nais (pescaco, ave, cerdo, etc.); 111) control del precio y '
subvencidén de importaciones de los allmentos ba31cos' iv) adgu151clon
vy distribucidn de tales allmentos a través de organlsmos estatales,
cooperativas y diversas orvanlzac1ones para la defensa del consumidor,
a fin de reducir el costo de los 1ntermea1arlos ¥y asegurar el abaste-
cimiento adecuado a precios oflClales a grupos urbanos de bajos
ingresos; v) vias espe01a¢es de distribucibdn (escuelas, clinicas,
organivaciones‘comunitarias, centros de madres, etc.), de leche y otros

alimentos fortificantes a fln de hacer oue lleguen a los nlaos. En

25/ - La produccibén de ganado para la exportacibn ha aurientado muy
répidamente en América Central, por ejemplo. Se dice que el alza
de 75 % registrada en la producc1on de carne en Nicaragua se ha
visto acompafiada de un-aumento de sdlo 3 % en el consumo por
habitante; en Guatemala la produccidén aumentd 4O % y el consumo
por habitante bajbé 6 %; en Costa Rica, la produccibn aumentd 92 %
¥ el consumo por habitante descendid 26 %. (Alan Berg, The
Nutrltlon Factor: Its Role in National Dévelopment (Brookings
Institution, 1973), resumido en el Boletin- dﬁ.pobla01qg,.8060té,
Iv, 2, 1973.)

/los ailos
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los afios setenta seguramente aumentard el alcance de éstas y otras
nedidas conexas, pese a 1los enormes nroblemas con que se tropieza
para organizarlas y hacerlas funcionar en forma inobjetable.

La nutricibn deficiente de los menores de cinco afios ha surgido
como la faceta mis alarmante y pertinaz del problema debido a sus
efectos a largo plazo en la calidad de la poblacidn y la dificultad
de obtener los alimentos apropiados en cantidades adecuadas alli
donde més se necesitan. Las encuestas por muestreo realizadas en
distintos afios entre 1965 y"l970 en trece paises latinoamericanos y

tres paises angloparlantes del Caribe indican que los porcentajes de

nifios malnutridos (que se definen por tener un peso 10 % inferior o
més al peso tedricamente normal) fluctfian entre 37 y 30. En todos

los paises mds de la mitad del grupo encuestado se encontraba
malputrido y en siete paises esta proporcidén era de dos tercios o mas.
En cinco palses, 20 % o mAs de los nifios incluidos en la muestra ado-
lecia de malnutricidn de segundo grade (pesoc inferior al normal en

25 % o més).36/ Aunque las muestras no son del todo comparables, |
indican que las tasas mis altas de malnutricién se encuentran en América
Central y el‘Caribe. La malnutricidn grave en la infancia se traduce
en fisicos permanentemente atrofiados y ménor capacidad de:trabajo

en la edad adulta; sin embargo, en los filtimos afios ha surgido tal

vez como el peor peligro, hasta ahora insospechado el dafio cerebral
irreversible causado por la insuficiencia de prdteinas en el régimen
alimenticio del nifio muy pequeiio. Todavia no se Cpnoéen'con claridad
los alcances de este mal ni el umbral nutricional en que se produciria
el dafio permanente, puesto que las investigaciones Be han limitado

a pequeiios grupos de nifios en unos nocos medios; no obstante, nay

que hacer frente a varlas preguntas 1nqu1etantes. En primer término,
¢équé consecuencias tiene para la educac1on, con51derada como instru-
mento para nivelar las oportunldades, elevar la product1v1dad de la

fuerza de trapaao y permltlr la part1c1pa01on democratica en el orden

36/ Organizacidn Panamericana de la Salud, Four years projections
of Ministries of Health for the period 1972-1975.
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social, el hecho de que parte importante de la poblacibén sufre los
efectos tanto de facultades mentales disminuidas como de la pobreza
y la discriminacién?37/ &Bn qué medida el primero de estos impedi-
mentos, transmitido de generacidén en generacidn, explica la pobreza
estacionaria que se observa en el tramo mas bajo de la escala de
distribucidn del ingreso? Los resultados de las investigaciones sobre
la malnutricidn infantil, en los vastos términos en que comienzan
a difundirse pueden respaldar tanto puntos de vista elitistas sobre
el orden social, como despertar la conciencia plblica ante esta
amenaza al bienestar del ser humano y al futuro nacional. En segundo
lugar, 4cdmo nuedeh los mecanismos societales de distribucidn de
recursos dar adecuada prioridad a una necesidad que es muchisimo mas
importante que la mayoria de las demds exigencias impuestas a los
recursos publicos, pero que no levanta presiones igualmente fuertes
para que se le dé satisfaccidén? Mejorar el suministro de alimentos
a las familias de menores ingresos es esencial pero insuficiente,
puesto que la carencia proteinica de los nifios muy pequeflos deriva’
en parte de las modalidades de distribucidn de los alimentos dentro
de la familia, las gque se hallan determinadas por patrones culturales.
b) Vivienda

Los problemas relativos a la vivienda y al asentamiento humano
siguen siendo de tres tipos diferentes seglin-el medio circundante.
En las regiones estrictamente rurales los estandares habitacionales
por lo general muy bajos, dadas la pobreza predominante, la poca capa-

cidad de construccidn de las familias - limitada por los materiales

27/ "Numerosos estudios ... han evidenciado claramente que la cantidad
de alumnos bésicos cue no estin capacitados para seguir normal-
mente sus estudios es sorprendentemente mayor que la imaginada,
subiendo a porcentajes del 40 o 45 % del total del alumnado basico.
«ee 8i los aspectos nutricionales de los filtimos 3-4 afios han sido
deficientes o inadecuados ... habrd que reconocer que existe una
herencia potencial negativa que hard que en los préximos afios el
porcentaje de retrasacdos suba del 50 %. ... Dadas las caracteris-
ticas cercanas a la irrecuperabilidad para estudios medios por
parte de los componentes de la Educacidn Basica Especial, ella
debe considerar grandes dosis de capacitacibén laboral en el
contenido de sus programas.'" (Directiva del Gobierno para la
educacidén, Santiago de Chile, 19 de diciembre de 1973.)

/de que
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de cue se dispone localmente y por técnicas de construccidn tradicio-
nales - y la falta de estimulo para invertir en vivienda en las
condiclones imperantes de tenencia de la tierra. Por lo que toca a
la mayor parte de América Latina, no hay razones para pensar que el
nivel global de la vivienda rural haya mejorado o se haya deteriorado
nmucho, »nuesto gue se han mantenido las restricciones anteriores en
tanto cue la poblacidn rural ha aumentado en forma lo suficientemente

lenta como para permitir que se reproduzcan sin grandes dificultades

los mismos tipos de vivienda. Como es natural, las deficiencias de
gue adolece la vivienda rural son parte més importante del problena
seneral de vivienda y la probabilidad de deterioro es mayor en el
tercer grupo de palses a que se hizo referencia, pues en ellos la
boblacidn rural todavia aumenta en forma acelerada. IEn los pueblos
pecuefios y en las ciudades provincianas de crecimiento lento, las
normas tradicionales para la construccidn de viviendas han sido
relativamente satisfactorias. Alll es probable gue tampoco se hayan
producido grandes cambios glohales, favorables o desfavorables, en
lo que toca a la vivienda propiamente tal, pero los avances en materia
de electrificacidn, suministro de agua y alcantarillado.han sido
mucho mhs marcados que en las localidades estrictamente rurales.
Como es natural, en los filtimos dos decenios la atencidn se ha
concentrado en las deficiencias - mis espectaculares - .de los centros
urbanos mé&s grandes y de mayor crecimiento, donde los mecanisimos
convencionales para organizar la construccidén de viviendas han sico
manifiestamente incapaces de impedir el deterioro habitacional.
Los intentos de cuantificacibn se han realizado principalmente por dos
vias, relacionadas con los distintos diagnbsticos de la naturaleza
del problema: el cllculo del Gé&ficit de viviendasy el cAlculo del
nlimero de familias que viven en asentamientos urbanos ‘marginales®
o ‘‘no controlados®.
Los cllculos del déficit de viviendas comparan el acervo de
viviendas que se cifien a ciertas normas minimas, con el nfimero & -

familias gue necesitan albergue. La mayoria de las autoridades

nacionales realizaron chlculos de esta naturaleza a comienzos de

/los aifies
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los aiios sesenta y llegaron a conclusiones alarmantes, partiéularmenfe
cuando las tasas de aumento del d&ficit de viviendas urbanas se
pronosticaron a partir de las tasas de formacidn de las nuevas familias
v de las tasas de deterioro de las viviendas existentes. El célculo

de los déficit se relaciond con la preparacidn de planes habitacionales
que exigian construir determinado nfimero de unidades al afio, y con

la disponibilidad de cuantiosos fondos externos, particularmente en

la forma de préstamos a bajo interés, para financiar la construccidn

de viviendas y la infraestructura conexa. Ademis de su finalidad funda-
mental, tales planes de vivienda tenian diversos atractivos para los
gobiernos: las simples metas cuantitativas atraian a los electores
urbanos, las industrias de materiales de construccibdn las defendian
ardorosamente y la ejecucidn de los planes de vivienda ofrecie un

medio propicio para absorber la mano de obra desempleada y sin califi-
cacidn. 8in embargo, los objetivos planificados rara vez pudieron
alcanzarse por més de uno. o dos afios consecutivos, o recuperarse de las
familias que recibian las nuevas viviendas parte importante de los
costos. TLos limites de la demanda real de ‘viviendas, a los costos
unitarios vigentes, pese a los subsidios y amplios plazos de pago,
resultaron méis estrechos de lo que se pensaba. Incluso los estratos
medios, que recibieron la mayor parte de las nuevas viviendas, se
debatian entre muchas exigencias diversas a sus presupuestos, y nor

lo general lograron eludir parte del costo de la vivienda a través de
la inflacibén o en otras formas.33/ La poblacidn urbana ha seguido
aumentando con mayor rapidez qﬁé el aceﬁvo de viviendas "normales“,

Ge modo que el déficit deberia haber aumentado considerablemente en

los ajios sesenta y comienzos de los setenta.’ Sin enbargo, - .son pocas

38/ Los programas de vivienda tipicos exigen que los solicitantes
tengan un ingreso minimo que les permita amortizar su deuda
periddicamente. Esto inducia a los solicitantes mis pobres a
falsear sus ingresos para cumplir con ese requisito, pero
luego les era imposible efectuar los pagos,; ni siquiera
haciendo sacrificios severos en otros’ consumos.. Véase, wor
ejemplo, Fanny Tabalr, "Vivienda y politica de desarrollo urbano
er. el Brasil", Revista Interamericana de Planificacibn, 7, 27,
septiembre de 1973. ‘ R
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las estimaciones recientes de los déficit de vivienda que confirmen
este liecho, y los sintomas de hacinamiento urbano parecen menos agudos
de lo que cabria esperar.39/ En la prictica,gran parte de la presibdn
se ha aliviado con “soluciones’ habitacionales no convencionales,
las cue en un comienzo se consideraron el aspecto mis alarmante
del ‘'msroblemal’l.

El aumento de los asentamientos construidos por sus ocupantes
en la periferia de las ciudades llamd la atencidn por primera vesz
en los afios cincuenta. Pronto se hizo evidente que la poblacidn de
estos asentamientos crecia con mayor rapidez gue la de las ciudades
propilaimente tales, y una larga serie de estudios nacionales e inter-
nacionales han repetidc estimaciones relativas a su tamafio, mencionado
sus vpintorescos nombres locales y solicitado que se tomen medidas
para remediar la sitvacidén.40/ A medida que avanzaban las investi-
gaciones y seguian creciendo los asentamientos se hizo evidente que
el fenbmeno era mis complejo de lo que se pensd al comienzo, ¥ en
ningln caso totalmente negativo. En su mayoria, los asentamientos
demostraron representar decididos esfuerzos de familias de bajos
ingresos ya establecidas en las ciudacdes por satisfacer sus propias
necesidades de vivienda y seguridad, y no ser campamentos de migrantes
rurales o focos de delincuencia y descontento. Los esfuerzos organi-

zados de los ocupantes por defender sus intereses inmediatos y lograr

39/ A comienzos de los afios sesenta, informes de las Naciones Unidas
vy del Banco Interamericano de Desarrollo estimaban que el déficit
global de vivienda en América Latina era de 15 a 20 millones de
unidades habitacionales., Resulta significativo que las mismas
estimaciones sean todavia vAlidas a comienzos de los ailos
setenta, aunque al comparar el crecimiento de la poblacidn con
los niveles "ordinarios' de construccidn aparece que, de acuerdo
con estindares constantes, a estas alturas el déficit global
deberia ser muchisimo mayor. Véase un cdlculo reciente que llega a
un déficit urbano de 8.9 millones de unidades y a uno rural ce
.9 millones de unicades en 1970, en Jorge L. Hardoy, '"Un ensayo
de interpretacidn del proceso de urbanizacidn en América Latina',
Revisia Interamericana de Planificacibdn, 7, 27, septiembre ce 1973.

4 Véase, en especial, "Urbanization: development rolicies and
planning', Interrational Social Development Review, N2 1, 1960.
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que el Estado les preste servicios parecian abrir posibilidades de
integrarlos al orcden urbano, si éste fuera capaz de encontrar un
lugar para ellos. A medida que los programas convencionales de
vivienda ce los palses demostraban ser incapaces de aliviar la
escasez (e viviendas mds allé de los limites de los estratos de
ingresos medios, los gobiernos comenzaron a volverse hacia técnicas
més econdmicas y menos convencionales que entrafiaban el reconomiento
ex»reso o tlcito de la legitimidad de los asentamientos irregulares:
suministro de agua, electricidad, alcantarillado, calles pavimentadsds,
campos de juego y centros comerciales; reubicacibn de asentamientos
situados en terrenos absolutamente inadecuados; provisidn de terrenos,
servicios minimos, materiales baratos y asistencia técnica para la
autoconstruccidn, y fomento de las organizaciones comunitarias.

Dentro del estilo dominante de desarrollo, con sus modalidades
de estratificacidn social y distribucidén del ingreso, tales medidas
son arbitrios inevitables mi&s que soluciones aceptables a las necesi-
dades de vivienda de los. grupos de bajos. ingresos. Son compatibles
con tendencias a eludir la necesidad de planificar globalmente el
crecimiento urbano y de controlar el uso y costo de la tierra, ya que
normalmente los terrenos que se utilizan son baratos o de propiedad
estatal, apartados de los centros urbanos, y exigen que los asentados
recorran largas distancias para trasladarse desde y hacia el trabajo.
Por razones ambientales y por los posibles costos en materia cde infra-
estructura, debe fijarse algln limite a la dispersibdn urbana aue
deriva de esta clase de asentamiento, y de la preferencia por los
suburbios que manifiestan los estratos altos y medios. Por otra
parte, las politicas més recientes de asistencia a los asentamientos
periféricos también permiten seguir-asignando una proporcibén leonina
de los subsidios e incentivos estatales a viviendas para los estratos

de ingresos medianos.
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c) BZucacidn
Zn los afios sesenta y comienzos de los setenta la educacidn formal
se amplid en forma mis répida y generalizada que cualquier otra forma
de actividad social plblica. Hoy casi todos los paises destinan a
la ecducacibdn més del 15 % de los gastos del gobierno central, y en
alpgunos de ellos el financiamiento estadual, municipal y privado engrosa
Ce manera apreciable el desembolso total. Por lo menos en cuatro
paises, la educacidn absorbe mis del 25 % de los gastos del gobierno
central; en ellos la proporcién no puede elevarse mucho més y todo
aumento adicional ée los recursos destinados a la educacidn tendré
que depender del crecimiento global de los recursos del sector plblico.
La. expansidn ha afectado a todos los niveles educacionales. En
la mayorfa de los paises, la matricula de la enseflanza primaria ha
aumentado a tasas bastantes superiores al aumento anual del nimero de
nifios de edad apropiada, que en promedio es de 3 %;ﬁ}/ En la actua-
lidad, la proporcidn de nifios que no van a la escuela’es relativamente
pequeila, salvo en algunos de los paises mhs pobres y en las regiones
internas mas rezagadas de otros. Segln las escasas tabulaciones
censales de 1970 disponibles, las tasas de analfabetismo han seguido

su prolongada tendencia descendente.h42/ Como en la mayoria de los

L1/ En este plano, tal vez la realizacidn mis notable sea la de Costa
Nica, que durante todo el periodc 1950~-1972 sobrepasd el ritwmo
anual mecdio de awmento de 4.3 % en el nlimero de nifios de 6 a
13 afios, al registrar un incremento anual de 5.6 % en la matri-
cula primaria y un aumento anual de 10.6 % en los egresados de
la ensefianza primaria, lo que indica un mejoramiento constante en
la retencidn de alumnos en la escuela. En estos 22 ailos el nfimero
de zlumnos primarios se triplicd con creces y el nlmero anual
de egresados aumentd mi&s de siete veces. (Universidad de
Costa Rica, Diagnbstico del sistema de educacidn cientifica y
tecnoldgica de Costa Rlica v bases para su planificacidn a largo
plazo, Ciudad Universitaria 'Liodrigo lacio'’, 197h.)

%2/  En Brasil, la tasa de analfabetismo de la poblacibn de 15 alios

y més bajdé de 39.5 % en 1960, a 33 % en 1970, pero la cifra abso-
luta ce analfabetos aumentd en mls de dos millones. Las tasas de
analfabetismo por regibn, en 1970 fluctuaban entre 60 % en el
nordeste_y 25 % en el sur. (Bolivar Lamounier, ‘“Educagao, en
Composigac da Populagao Brasileira, Centro Brasileiro de Analise
e Planéjamiento, Sao Paulo, 1573.)

/programnas educativos
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prograuas educativos la educacidn para adultos sblo ha merecido atencidn
esporfdica (aunque a veces mucha publicidad), esta tendencia descen-
cente afecta principalmente a los jbvenes, es decir, al grupo de
edades cCe 15 a 29 afios. v
" 8in embargo, la enseflanza primaria sigue adoleciendo de las

deficiencias anotadas en los iltimos aﬁoé, cuando sus dimensiones
zlobales y el alcance eran mucho menores. Salvo en los paises wés
avanzados, desde el punto de vista educativeo, sdlo una minoria (a
veces muy pequefia) de los nifios completa la educacidén primaria, que
generalmente consta de seis grados. La diferencia de calidad entre
la ensefianza primaria urbana y rural sigue siendo muy grande. liuchos
nifios no ingresan a la escuela a la e¢dad "normal” de seis o siete aflios,
sino a los ocho o diez y la abandonan al cabo de dos o tres afios.
Incluso dejando de lado los supuestos efectos en el nivel intelectual
de la deficiencia de proteinas en los afios preescolares, el ambiente
general de pobreza no les ofrece posibilidades de aprovechar en Iorma
signiiicativa la ensefianza breve y de naja calidad que reciben. De
esta manera, alin dista mucho de alcnazarse el objetivo proclamado
desde el siglo XIX, de universalizar una educacidn minima como requi-
sito para la integracidn hacional y la justicia social. Hoy es
evidente que para rnivelar las oportunidades de educacidn que se ofrecen
a los grupos mis pobres habria que adoptar medidas complementarias
hastante onerosas muchc antes que los nifios lleguen a la edad escolar,
en particular atencibdn nutricional y de salud, escuelas ce phrvulos 7
jardines infantiles. En la mayoria de los medios urbanos ya existen
programas de este Gltimo tipo, pero sus recursos y alcance son
pequelos. Bs significativo que casi en la totalidad de los paises
sobre los cuales se dispcne de informacidn, la matricula preescolar
ZTluctfa entre el 2 % y el 5 % de la matricula primaria.

- Entre tanto, en la mayorfa de los paises la matricula en la
enseflanza media y superior ha estado aumentando ern forma nas répida
que en la enseilanza primaria y en los Oltirnos afios, aguella en el

nivel superior ha acusado una aceleracidn extraordinaria. Las-

Jestadisticas més




estadisticas a4s recientes relativas al Brasil sefialan una tendencia

particularmente marcada:43/

Matricula Tasa Matricula Tasa Matricula Tasa
en la de en la de en la de
enseflanza aunen enseilanza aumen ensefianza aumen
primaria to nedia to superior to
1970 12 812 000 -4.2 L-083 600 12.5 Lo5 500 24,0
1971 13 632 600 6.8 4 5725 000 12.1 561 L0o 31.9
1972 _ ‘
(estimacibn)lh 523 500 6.1 5 273 600 15.2 594 100 23%.6

Cabe esperar tasas diferentes de incremento en los palises cue
se estén acercando a la universalidad en la matricula primaria, nero
en realidad son muy pocos los palses latinoamericanos que se encuentran

rd
o~

en esta situacidn, en tanto que hasta los palses mis rezagados en

b

la matricula primaria estén acrecentando con bastante rapidez la
natricula en la enseflanza media v superior. Los niveles y tasas de
incremento de la matricula se acercan mids a la uniformidad entre
distintos tipos de palses en la educacidn media y superior que en

la primaria. In muchos palses latinoamericanos la proporcidn de los
rrupos de edad pertinentes que esti matriculada en la ensefianza media
y superior es actualmente mis alta due en el promedio de los palises
europeos, y muy superior a las proporciones alcanzadas por los paises

europeos cuando éstos habian logrado hacer universal la educacibn

primaria completa.ll/

L3 Estrategia da Segunda Década para o Desinvolvimento. Informagoes
: o .
sobre ¢ Brasil', op. cit.

Eﬁ/ Véase un anflisis detallado ce estos problemas en Enseilanza media,
estructura social y desarrollo en América Latina (E/CN.12/92"),
documento presentado conjuntamente por la CEPAL y el Instituto
Latincaimericano de Planificacidn Econdmica y Social en la
Conferencia de Ministros de Educacidn y de Ministros encargados
del Fomento de la Ciencia y la Tecnologia en relacidn con el
Desarrollo en América Latina y el Caribe, convocada por la
UNESCO (Venezuela, diciembre de 1971).

/A comienzos
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A comienzos del decenio de 1960 era corriente que los diagnbdsticos
relativos a la educacidn en América Latina insistieran en’'que ésta
entregaba un nimero insuficiente de personas capacitadas en disciplinas
necesarias para el desarrollo, y en que, segin revelaban las estadis=-
ticas, era excesiva la proporcidn de personas que ocupaban cargos para
los cuales no tenian la preparacidén adecuada. De esto se desprendia
que era preciso planificar rdpida y cuidadosamente la expansidn de la
ensefianza profesional y técnica.45/ No hay duda de que todavia hay
escasez de personas calificadas en muchas especialidades, particularmente
de aquellas que tienen mercado internacional fuerte y cuyo éxodo anula
el aporte de los sistemas educativos; sin embargo, en general, ahora
cabe formular un diagndstico bastante diferente.  Las lineas que ha
seguido la expansidn educacional en los niveles medio y superior se
han vinculado con las ticticas que utilizan los estratos medios para
lograr movilidad ascendente y con las mayores posibilidades reales de
ascenso social que ofrecen algunas profesiones y la educacidn general,
en oposicibén a la ensefianza técnica. Como medio de limitar el ingreso
a los empleos mejor pagados y de mayor prestigio, se han elevado
continuamente los requisitos de educacidn para tener acceso a ellos,
sean las calificaciones exigidas necesarias o no para desempefiarse en
esas funciones. Casi en todas partes, la :expansién de la ensefilanza
media ha estado dirigida a la preparacidn para el ingreso a la univer-
sidad més que a la especializacidén técnico-vocacional. Al menos en
algunos paises, el nfimero de egresados de la educacidn media y superior

excede marcadamente la capacidad de absorberlos en ocupaciones

45/  Véase, en especial, Educacidn, recursos humanos y desarrollo en
América Latina, publicacion de las Naciones Unidas, N2 de venta:
S.68.II.G.7. .
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apropiadas; las actuales tasas de aumento y distribucidn de la
matricula indican que seguramente esta situacidn se extenderd a
otros paises.i6/

Entre las consecuencias que acarrean las actuales modalidades de
expansidn educativa se hallan tambien exigencias de recursos piblicos
para la educacidn que dificilmente pueden conciliarse con las necesidades
antes indicadas de mejorar la educacidn primaria;&Z/ un deterioro general
de la calidad de la ensefianza, a medida que las instituciones de
educacidn media y superior no pueden encontrar profesores ni servicios
complementarios para hacer frente a la avalancha de alumnos mal
preparados; descontento crdnico y exigencias de cambios revolucionarios
en la educacidn, pero oposicidn a toda propuesta de reforma concreta, ¥y
creciente presidn de los egresados que no encuentran ocupacidén satisfac-
toria en otra parte, para que se les emplee dentro de los sistemas

educativos.

46/ En Chile, segln estimaciones de la Oficina de Planificacidn de la
- Universidad de Chile, el acervo de profesionales aumentard en 55 %
en el periodo 1970-1975. La capacidad jdeal de absorcibdn de egre-
sados de la enseflanza media en este periodo variaria entre
13 000 y 18 000 personas al afio contra una matricula en el (ltimo
afio de la ensefianza media de 64 40O educandos en 1972 y 104 100 en
. 1975. La capacidad ideal de absorcidn de egresados de la ensefianza
superior fluctuaria entre 6 000 y 8 000 personas, en tanto que los
egresados de las universidades llegarin a casi 11 000 en 1972 y
17 000 en 1975. (Rolando Si&nchez Araya y Juan Manuel Cruz,
Perspectivas de desarrollo de la Universidad de Chile, Oficina de
Planificacidn, Universidad de Chile, Santiago, agosto de 1973.)

&Z/ En Chile, que quizi sea un caso extremo, la distribucidn porcentual
del presupuesto del Ministerio de Xducacién ha evolucionado de la
siguiente manera:

1965 1970 1972
Enseflanza bésica 0.1 39,7 32.0
Ensefianza media 20.3 20.2 17.3
Ensefianza superior 26.6 28.1 37.1
Otras 13.0 12.0 12.8
100.0 100.0 . 100.0

En la préctica, las partidas que aparecen en la categoria iotras®
también se- asignaron en gran parte a la educacidn superior. ZIn
1971, la relacidn de los costos por alumno matriculado en los tres
niveles fue de 1:4:15. (Universidad de Chile, Oficina de
Planificacidn, Antecedentes e Informaciones, N2 4, Santiago,
agosto de 1973.)
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Lz proyeccidn de los crecientes costos y demandas de admisidn
~indica que en los aflos setenta la crisis educacional se harid cada vez
mis grave, a menos que surjan prioridades y expectativas diferentes.
Pueden concebirse cdos estrategias optativas de reforma educacional:

i) Una nivelacidn sistemitica de las oportunidades educativas,
restando importancia a la escuela y a la escala educativa formal como
instrumento de movilidad y diferenciacidn sociales. Es decir, los
programes preescolares, la escuala, los medios de informacidn y la
educacidn de adultos ayudarian todos a la familia y 21 individuao a
enfrentar la vida en sociedad, con méximas posibilidades de decidir
libremente el uso de los recursos educativos proporcionados por el
Estado. Tal estrategia, que ha sido propuesta con diversas variantes
por los educadores, requeriria una amplia redistribucién y transformacidn
de los recursos que se dedican a la educacidn, y una transformecidn aln
més dificil de las expectativas de todos los estratos sociales gue hoy
luchen por obtener ventajas concretas de la educacidn;

ii) Una subordinacidn sistemldtica del contenido y del producto de
la educacibn a las necesidades del estilo de desarrollo dominante y de
la distribucidén de poder en las sociedades. Esto entrafiaria imponer
limites & una mayor expansibn de la mayoria de las ramas de la educacibdn
superior y de la ensefianza media que prepara para el ingreso a la
Universidad; mayor selectividad en la admisidn; ampliacidn planificada de
la enseflanza técnico-vocacional de acuerdo con la demanda de mano de obra
especializada, y universalizacién de la escolaridad bésica completa para
la mayoria, con un contenido adaptado a la experiencia laboral y las
funciones que le esperan en la sociedad. Esta estrategia también encon-
trarfa mucha resistencia porque chocaria con los valores profesados y
porque los grupos cuyas esperanzes se verian frustradas -~ tanto en los
niveles medios como en los bajos - serfian mucho mds numerosos gue los
grupos beneficiados. Por tanto, lo probable es que en la mayoria de los
paises continfile por alghn tiempo el crecimiento internamente contra-
dictoric de la educacidn, con propuestas sucesivas de reforma que seréin

incapaces de movilizar apoyo lo bastante coherente, y con una serie de

/arbitrios que
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arbitrios que aliviardn las presiones mis apremiantes sobre los

recursos. Como sucede en el caso de agudizacidn cuantitativa de otros
"problemas' del desarrollo, lo mas pfobable es que la capacidad de los
sistemas de continuar indefinidamente resultard mayor de lo que podria

esperarse dada la conspicuidad de los conflictos y tensiones actuales.



INDICE

Tercera Parte
EL CAMBIO SOCIAL EN AMERICA LATINA A COMIENZOS
DE LOS ANOS SETENTA

El marco econdmico, la coyuntura internacional y sus
repercusiones en los estilos nacionales de desarrollo caee..

El contexto politico y la funcién del Estado ccoscccococcns
El marco demografico sceccesccawnacccoscsss coooccacacens cee
La estratificacidn social y la distribucidn del ingreso

en condiciones de heterogeneidad estructural, modernizacidn
dependiente, crecimiento demografico y urbanizacidén .ceec..

Niveles de vida y accidn social sectorial .ccesecoses ccasaca
a) Abastecimiento de alimentos y nutricidn ..ceccconcas csoo
b) Vivienda ...-..- cecocvnan soeececcesaascssssoe cecscassae
¢) EBducacidn ccseecccaccaccoss cecec-avacoecoiucaacsacacanse

Paginas

641
65k
660

672

697
699
709
VAL









