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NOTA

Este trabajo fue elaborado para la reunién celebrada en la
Universidad Nacional de Panamé en agosto de 1969, por Luis
Olivos, Subdirector Auxiliar y J 'efe del Programa de Poblacién
del Departamento de Asuntos Sociales de la Secretaria General
de la Organizacién de los Estados Americanos. En su preparacién
se utilizaron las fuentes que se sefialan al final del texto, especial-

mente, el documento Principales Aspectos del Desarrollo Social

en el Decenio de 1970 (Doc. OEA /Ser. /H/X. 14 CIES/1384).

Las opiniones expresadas en este trabajo son las del autor
y no reflejan necesariamente los puntos de vista de la Secretarfa

General de la OEA,



INTRODUCCION

El préximo afio, los paises de América Latina entrarén a lo que
se ha dado en llamar la ""segunda década del desarrollo'. Este afio,
hemos presenciado un ciclo critico en el cual innumerables documentos
han analizado qué pasé durante los primeros diez afios de la Alianza para
el Progreso y han pronosticado el futuro, Los estadistas latinoamerica-
nos han considerado que el periodo de transicién es una época oportuna
para examinar hasta qué punto los intereses nacionales han sido satisfe~
chos por los programas de la Alianza y también cuéles podrian ser las
formas de la cooperacifn internacional hacia las que convendria orien-
tarse en el segundo decenio de desarrollo,

La Alianza ha sido criticada no sélo por no haber alcanzado sus
propios objetivos en materia de produccién per cdpita, sino también
por no haberse mantenido al mismo ritmo de otras regiones subdesarro-
lladas del globo. En esta época de critica se ha encontrado un nuevo
aspecto ~el crecimiento demogréifico~ como una especie de problema
comin al que en muchos casos se estd culpando de circunstancias més
complejas y dz una perspectiva histérica dirtinta que debiera cer eneca-
rada en el futuro por una diversidad de frentes,

Debe destacarse que hasta hace pocos afios los gobiernos daban
muy escasa consideracién a la dependencia mutua entre las tendencias
de la poblacién y el desarrollo. En consecuencia, no hubo una dimen-
sién demogréfica integral en la Carta de Punta del Este ni tampoco los
planes de desarrollo se ocuparon de la poblacién como fundamental va-
riable socioeconémica., Esta omisién dio como resultado la enunciacién
de objetivos de desarrollo excesivamente oplimistas en ca2si todas las
esferas, subestimando los esfuerzos y recursos que serian necesarios
para alcanzarlos,

El no haberse previsto la rapidez y direccién del crecimiento
demogréfico de América Lstina explica {acaso mejor que ningln otro
factor) por qué la experiencia de la Alianza en el decenio de 1960 parece
presentar Gnicamente una desnlerntadora sucesidn de programas, planes
y proyectos de defectuosa preparacién, Bien podemos enumerar una
extensa lista de las recctas econdmicas y sociales que tanto prometieron
en su momento para el desarrollo de l1a América Latina y cuando se las
compara con las esperanzas que se cifraron en ellas, se advierte que
estos programas han tenido escasos resultados.

Las necesidades en rdpido aumento, derivadas del dinamismo de
los incrementos demogréficos de la década que ahora finaliza, son uno
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de los elementos del segundo decenio de desarrollo que seré posible
pronosticar con bastante certidumbre.

Ante el esfuerzo conjunto para el desarrollo de nuestros paises,
tenemos que enfrentar el acelerado crecimiento de su poblacién como
un desafio constante a nuestras responsabilidades, La poblacién actual
de América Latina, que sobrepasa a los 200 millones, llegari a més de
400 millones en 1980, esto es, en sélo once afios més. Los efectos dra-
méticos de este crecimiento de la poblacién son conocidos y han sido
analizados seriamente. La necesidad de mantener y educar una poblacién
cuya mitad, en este momento, es menor de quince afios; la exigencia de
proporcionar empleo a la numerosa poblacién que se incorpora anualmen-
te a la fuerza de trabajo, dindose el caso en algunos paises que tres de
cada cuatro personas que entran a trabajar lo hacen antes de haber cum- -
plido los quince afios; la urgencia de ampliar los servicios pablicos y de
todo orden en las ciudades en continua exransién, son algunos de los tantos
factores que se relacionan con este problema. Lo anterior pesa fuerte-
mente sobre los gobiernos y la poblacién econdmicamente activa que tienen
que incrementar su capacidad capitalizadora para contribuir al desarrollo
nacional y mejorar los niveles de vida,

Analizaremos a continuacién algunos sectores que consideramos
més indicativos,

) Desarrollo urbano

En los ocho afios transcurridos desde la iniciacién de la Alianza para
el Progreso se ha notado con toda claridad que los efectos de un rédpido
crecimiento demogréfico se sienten con méis intensidad en las zonas
urbanas de la regién. Los esfuerzos tendientes a satisfacer muchas de
las necesidades sociales y econdmicas derivadas de la ripida urbaniza-
cién han sido susts8nciales, pero sélo han tenido un éxito parcial debido
al incremento demogrifico.

En 1960 las zonas urbanas de la América Latina absorbian un 47, 3
por ciento de la poblacidn totzl, A mediadcs del decenio, més de la mitad
de la poblacién de la regién residiz en zonas urbanas, calculdndose que
esta proporcién pasaria a los dos tercios en 1980, * Esta transicidn en la
concentracién demogréfica de las zonas rurales a las urbanas, ha sido
objeto de muchos estudios que indican la necesidad de contar con progra-
mas originales dotados de un enorme volumen de asistencia técnica y
financiera para que las ciudades puedan contribuir al cumplimiento de los
objetivos generales de desarrollo de los diversos paises.,

% Se consideran urbanos los centros de poblacién de z 000 § més
habitantes,
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En mayor medida de lo previsto en los primeros afios de la Alianza
habr4 que insistir en el estaklccimientc de una infraestructura urbana
satisfactoria que pueda incorporar los fendmenos sociales, econdémicos,
politicos y ecolbgicos que caracterizan a un répido proceso de urbaniza-
cién. En el decenio de 1970 serd preciso efectuar radicales revisiones
estructurales o resignarse a la inevitabilidad de un constante deterioro
del medio urbano,

Las consecuencias del rdpido ritmo de urbanizacién y crecimiento
demogréifico plantean una demanda apremiante en cuanto a la expansién
del sector de la vivienda, El desenfrenado desarrollo de las zonas urba-
nas ha producido ya un nlmero tal de viviendas deficientes que, desde un
punto de vista realista, el disminuir el déficit estd fuera del alcance de
los programas de los gobiernos, aun contando con asistencia financiera
externa, El crecimiento de los barrios marginales en la mayor parte
de las grandes ciudades de la América Latira en 10s Gltimos decenios da
una idea de la magnitud del problema. Se estima que el déficit regional
de vivienda en la actualidad oscila entre 15 y 20 millones de unidades,

La absorcién de los déficit y la construccién de viviendas para satisfacer
el crecimiento demogréafico requerirfan la edificacién de 8 a 11 unidades
por cada 1 000 habitantes anvalmente. En términos reales, la produccién
media ha sido de 2.5 unidades por cada 1 000 habitantes y aunque se du-
plicara esta produccién los resultados no serian suficientes para satisfa-
cer una demanda que va en constante aumento,

Es indudable que el proceso de urbanizacién en el préximo decenio
traerd consigo una expansibn de los barrins marginales si continia ha-
biendo una corriente constante de migrantes hacia las ciudades sin que
aumente la capacidad para ampliar la construccidn de viviendas, La uti-
lizacidén de nuevas técnicas podrfa incremeniar la construccién de viviendas
hasta alrededor de 5 6 6 unidades por cada 1 000 habitantes., Sin embargo,
esto no sélo requeriria una revisién de las politicas de financiamiento
interno y externo, sino también una reorganizacién radical de los sistemas
de construccidn de viviendas y la capacitacién de personal,

2. Empleo

América Latina vicne padeciendo desde hace afios elevados niveles
crénicos de desempleo y en el periodo de la Alianza no ha habido ningin
alivio a este respectc. A. decir verdad, el problema se ha ido azudizan-
do tcdaviz en esia fiiiiue Hpocu.

El acelerado crecimiento de la fuerza de trabajo en América Latina,
que ciertamente tendré lugar en el préximo decenio, hace todavia més
apremiante la necesidad de dar solucibén a este problema, Solamente para
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impedir que se agrave la desocwpacién kay cue crear un nbmero mayor
de empleos todos los a¥os ¥ capandir aln inde las oporiunidades de tra-
bajo para reducir a niveles mas tolerables esta inactividad generalizada,
El esfuerzo exigido por la creacibn de la cantidad y calidad de empleos
necesarios ser{ enorme, y ademé4s, seri cada vez més dificil encontrar
una sol ucién debido a una serie de acontecimientos recientes relativos a
la mano de obra, la tecnologfa y otras cuestiones afines., Si no se gupes
ran estas dificultades, sin embargo, en el préximo decenio habri que
hacer frente a niveles mucho mayores en materia de desempleo y empleo
insuficiente y, asimismo, a una intensificacién de las tensiones sociales
y politicas que ya se advierten en la regién,

Algunas informaciones recientes indican que los niveles de desem-
pleo pasan del 16 por ciento en Bolivia, 15 por ciento en Trinidad y Tobago,
1Z por ciento en Bogot§, Colombia, 1t por siento sn Uruguey y de otras pro-
porciones igualmente clevadas en Rres nonas. Estos niveles son
frecuentemente mis elevados para determinados grupos y zonas geogré-
ficas, Suelen ser més elevados para los obreros de la construccién y
para quienes residen en ciudades alejadas de la principal zona metropo-
litana; para los adolescentes, en zlgunas zonas, han llegado a proporcio-
nes alarmantes del 30 por ciento 0 m4s, Ademés, las pocas estadisticas
disponibles acerca del desempleo acusen, en realidad, un sesgo descen-
dente pues no reflejan el problema en toda su amplitud por no tener en
cuenta las formas ocultas de desempleo,

El fen6meno del subempleo acaso sea cuantitativamente més impore
tante que el desempleo en América Latina, Millones de personas trabajan
s6lo unas pocas horas por semana o unocs pocos meses al afio; muchas
otras trabajan a jornada completa y 2(in mis recibiendo remuneraciones
lamentablemente bajas en actividades marginales de reducidisima
productividad,

Dada la enorme magnitud del desempleo y subempleo, América
Latina se enfrenta a un prcblema que no es posible pasar por alto, No
obstante, este problema serf{ muchn m4s apremiante en el perfodo que
se avecina, La poblacién de la regién ha venido creciendo a una tasa
sin precedentes. Como resultado de ello, su fuerza de trabajo ha venido
aumentando aproximadamente a un ritmo anual de 2,8 por ciento en el
decenio de 1960 y creceré todavia con mayor celeridad en el decenio
de 1970,

Este creciente nfimero de personas que buscan trabajo significa
que la América Latina tendréd que generar un 3 por ciento més de empleos
todos los afios en el decenio de 1970; tan sélo para impedir el aumento de
la tasa de desempleo. Este crecimiento producirfa cerca de Z,5 millones
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de nuevos empleos por afio, aproximadamente dos tercios més de los
creados en el decenio de 1960, Para llegar a una meta de esa magnitud
se requeriria, como condicién minima previa, una tasa general de cre-
cimiento de alrededor del 6 por ciento anual, que puede contrastarse con
el crecimiento combinado del PNB que acusé una tasa del 4,5 por ciento
en el periodo de la Alianza. Ni siquiera esa tasa de crecimiento, con
todo, permitirfa salvar la actual distancia en materia de desempleo y
subempleo. Los actuales males sociales continuarian y, a decir verdad,
en términos absolutos, habrfa un aumento del desempleo y del empleo
insuficiente,

Por otro lado, para que el desempleo y el subempleo disminuyan
a niveles tolerables més o menos en un decenio, los paises de la América
Latina deben evidentemente propender hacia tasas minimas del crecimien-
to del PNB superior al 7 por ciento anual, tasa £sta que seria superior
en més del 50 por ciento a la obtenida en los a%os de la Alianza,

En las condiciones actuales se requerirén esfuerzos enormes para
alcanzar esas tasas de crecimiento, En el préximo decenio los jévenes
constituirdn la parte mé4s importante de los aumentos de la fuerza de
trabajo. A pesar de las leyes relativas 2 las edades minimas para
trabajar y asistir a la escuela, centenares de miles de j6venes ingre-
sardn a los mercados de trabajo de América Latina con escasa o nin-
guna preparacién para otros trabajos que no sean los menos calificados.
En Brasil, por ejemplo, la fuerza de trabajo aumenta anualmente en
més de un millén de nuevos trabajadores, De estos trabajadores, casi
medio millén correspondéré al grupo de 15-19 afios de edad y en su
mayor parte serén analfat.etos o tendrfn menos de cuatro afios de
escolaridad, o ' : ¥

Ademis de las dificultades que entrafian la absorcién de esta
enorme masa de personad due buscan empleo por primera vez y ca-~
recen relativamente de capacitacién y experiencia, hay que tener ea
cuenta la continuacién de las elevadas tasas de migracién de las zonas
rurales a las urbanas, poblacién cuya mayorfa serd relativamente no
calificada., Teniendo en cuenta la tendencia de la demanda de traba-
jadores con, por lo menos, una capacitacién minima en las modernas
instituciones empresariales y gubernamentales, as{ como la limitada
capacidad de los servicios marginales para continuar absorbiendo los
aumentos de la fuerza de trabajo, esta vasta migracién habr4 de tra-
ducirse lisa y llanamente en la iransformacién del sudbempleo rural
en un franco desempleo urbano.

3. 'Educacién

Enla esfera de la educacién, los Estados miembros de la OEA
han hecho un esfuerzo impresionante por aumentar la matricdla de
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conformidad con el objetivo original de la Alianza para el Progreso de
dar, por lo menos, seis afios de ensefianza primaria a cada nifio en
edad escolar para 1971. El crecimiento sumamente rdpido de la po-
blacién en edad escolar (3.2 por ciento anual en el periodo de 1960-67)
ha ejercido considerable presién sobre las instalaciones escolares y

es evidente que no podrd alcanzarse en 1971 el objetivo original de la
Alianza, No obstante, por haber dedicado a esta esfera mis del 4 por
ciento del PIB (como promedio regional), los pafses latinoamericanos
han podido ampliar la matricula en una proporcién considerablemente
més elevada que la tasa de crecimiento de la poblacién en edad escolar.

Este aumento de 1a matricula, que se traduce en una tasa media
anual de 5. 8 por ciento en el primer decenio de la Alianza, indica que
en realidad 1a matricula primaria podrfa llegar a exceder el nGmero
de nifios en el grupo de 7-12 afios a mediados del decenio de 1970, Es-
ta comparacién estadfstica, claro esti, no revela el hecho de que la
matricula actual est{ aumentada tanto por un gran nmero de nifios que
repiten el grado como por un nimero considerable de estudiantes mayo-
res incorporados al sistema escolar. Ambos fenémenos son la conse-
cuencia natural de una ampliacién extraordinariamente rapida de las
instalaciones escolares, Como resultado de los progresos realizados
en el sector de la ensefianza, la mayoria de los paises de la regién
han podido dar instruccién en el primer grado a virtualmente todos
los nifios que alcanzaban la edad escolar., Sin embargo, Len habido
importantes estrangulamientos en el segundo y tercer grado, especial-
mente en aquellos pafses que tienen una poblacién rural amplia y dispersa,

En materia de retencién, sélo se logr8 un ligero mejoramiento
regional. De los matriculados en 1960 uwn 75,5 por ciento se inscribid
en el Glitimo grado en 1965, mientras que la tasa de retencién para el
periodo 1957~1962 fue de 25, 1 por ciento, trayendo como consecuencia
el que una gran mayoria de los j6venes en edad de trabajar no conclu-
yeran sus estudios primarios y necesariamente fueran clasificados en
la categoria de analfabetos funcionales,

S e anticipa que las tasas de retencibén mejorardn significativa-
mente en el decenio de 1970 v naturalmente, habrd que prestar mis
atencién a la capacitacién de maestros puesto que la matricula primaria
prevista excederd de los 40 millones de escolares en 1970 y llegaré a
casi 56 millones en 1980, En la hirdtesis de que no se modifique la
relacién alumno-maestro de 23 a 1 zeglstrada en 1965, entre 1970 y
1980 se necesitarfn urnos 470 600 moestres ademés de los neceszrios
para cubrir el normalmente muy elevado nimero de vacantes debido
a la jubilacién de docentes.
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Se calcula que en 1976 la matricula media alcanzarf un total de
26 millones de escolares, en compzraci®n con sélo algo més de 9 mi-
llones en 1966, Para atender a este fantistico incremento, muchos
paises se han visto obligados a introducir turnos dobles y, en algunos
casos, a arrendar edificios no destinados originalmente a la ensefianza.

En el caso de Panam{ son notables sus esfuerzos educativos hacia
el frea rural. Basta observar el aumento en el porcentaje de escuelas
rurales con ciclo completo, que pasé de 38 por ciento en 1963 a 58 por
ciento en 1967. Como resultado de este progreso, la retencién escolar
rural mejoré en 5 afios al pasar de 33 por ciento en 1962 a 36 por ciento
en 1967, Es de esperarse que la retencién aumente a medida que se me-
joren los servicios educativos y que un mayor nGmero de nifios pueda
disfrutar del ciclo primario completo. Para ello serd necesario capaci-
tar mds maestros, pues al ritmo de crecimiento actual la matricula para
el afio 1970 ya habrd superado a la poblacién en edad escolar. Sila
relaci6én alumno-maestro de 32 a 1 registrada en 1967 se mantiene, entre
1970 y 1980 se necesitarin 4 047 maestros més, ademis de los que se
necesitarin para remplazar las vacantes que se produzcan por jubilacién,
Cabe indicar que Panamd es uno de los paises de América Latina que
posee el porcentaje més alto de maestros titulados., En 1967, el 96 por
ciento de los maestros posefan titulo académico y, atin més, el 95 por
ciento de los maestros que prestaban servicios en el 4rea rural estaban
capacitados para ello, Por otra parte, en el total de la regién aunque
s6lo una pequefia proporcidn de la poblacién en edad universitaria concu-
rre a los institutos de educacién superior, la matricula en este plano ha
venido aumentando a una tasa anual de aproximadamente 10 por-ciento en
el perfodo 1960-67, Tres paises ..Argentina, Brasil y México= contaban
pos medio'millén de estudiartes, aprrrimadamente, o sea dos tercios de
la matricula total de la ensefianza snuzerior de 1966, tasa casi proporcio~
nal a su poblacién.

En general ha habido un gran progreso en el sector de la educacién
entre los Estados miembros, si bien debe reconocerse que al final de
este decenio no habrd sido pesible concretar los objetivos originales enun-
ciados en Punta del Este en 1961, E! problema principal que encaran los
Estados miembros es de carécter financiero, Como ya se ha indicado,
los paises de la regién desiinan ahora m&is de un 4 por ciento del FIB a
la esfera de la ensefianza. La répida expansién de la educacién ha pro-
ducido un constante aumento de la proporcidén de gastos ptiblicos destina-
dos a la ensefianza en casi todes los paises de la regién., Algunos de
estos aumentos porcentuales son bastante elevados, comeo el caso de
Argentina que aumentd del 8,5 por ciento en 1960 al 17 por ciento en 1965
la proporcidén de gastos del Gobierno Central destinados a la educacién;
Bolivia, asimismo, aument su presupuesto educativo del 14. 0 por ciento
de los gastos del Gobierno Central en 1960 a 27, 5 por ciento en 1966,
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Ademdés, en 1966 sicte paises informaron que estaban destinados mis
del 20 por ciento de los gastos del Gobierno Central a la esfera de la
ensefianza, incluyendo Per@, que destiné un tercio de su presupuesto
a la educacién,

Es evidente que esta encomiable tendencia tendrd que estabilizarse
en algin momento, en términos relativos, como resultado de la compe-~
tencia de otros sectores, pero continuarén aumentando los gastos en
términos absolutos. El problema financiero més grave que encaran los
planificadores en materia de educacién es la obtencién de i:ondos sufi~
cientes para satisfacer los gastos operacionales recurrentes que, en su
mayoria, absorben un 90 por ciento o més del presupuesto educativo,

La solucién de este problema fiscal exigird enfoques nuevos e ima-
ginativos de los programas de la Alianza para el Progreso en la esfera
de la educacién, Por un lado, los Estados miembros en desarrollo han
venido aumentando inexorablemente la proporcién de los gastos piblicos
destinados a la educacién y, por otro lado, los organismos financieros se
han adherido a los conceptos tradicionales de financiamiento formulados
en su mayor parte para los proyectos autofinanciables,

Conclusiones

Las tendencias aseendentes en el nétmero de nifios en edad eseelsr,
de beneficiarios de los sérvicios de asistencia médica, de persenas que
buscan empleo en el mercado de trabajo, de beneficiarios de la seguri~
dad social, etc., planteardn enormes exigencias a los servicios sociales
plblicos y serén motive de verdadera preocupacién en el préximo dece-
nio. Entretanto, las instituciones piblicas pertinentes estén siendo
objeto de importantes cambios estructurales que les permitirdn estar
a la altura de las funciones que deberdn cumplir,

Como se desprende de lo sefialado en las pdginas anteriores, el
préximo decenio promete, principalmente, una intensificacién de los
problemas sociales ya conocidos. Si bien todavia no se ha: enunciado
el designio Gltimo del orden social latincamericano y aunque las estruc~
turas sociales de las naciones més avanzadas no se consideren como
modelos aceptables, deberfan verse con claridad las principales tenden-
cias del esfuerzo de desarrollo, por lo menos, para el decenio de 1970,
Una de las funciones esenciales que deberin cumplir los planificadores
del desarrollo serf la de encontrar medios m4s racionales para dar
mayor complementaridad a los programas sociales y econémicos. Si
bien hoy dfa se ve con més claridad que los programas sociales, en su
mayoria, redundan en un esfuerzo de los programas econémicos -en lugar
de competir con ellos- todavia es necesario llegar a un consenso més
amplio respecto de algunos de los problemas de distribucién de recursos
que ain quedan por resolver,
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Nuestra tarea en la Secretarfa General de la OEA econsiste en
gseguir destacando ante nuestros gobernantes, planificadores, economis~
tas y autoridades locales, la magnitud del problema del financiamiento
de la infraestructura que habr4 de ser necesaria, la complejidad de los
servicios piblicos que serdn indispensables, asi como las facilidades
y oportunidades que exigir{ la poblacién creciente en nuestros paises,
Es nuestro propSsito hacer presente que las tendencias demogréficas
deben ser reconocidas como elemento central de la planificacién nacio-
nal; que deben adoptarse polfticas de poblacién en el marco de los planes
generales de desarrollo de los paises y teniendo en mente tanto sus
objetivos econbémicos, sociales y culturales, como las aspiraciones de
sus pueblos.

Debemos sefialar que como miembros de una institucién dedicada
Al respecto el Secretario General de la OIA, E‘ygﬂ;—Plaza, expresé el ado
recién pasado que ''dentro de la tracicifn humanistica de nuestra civili-
zacién cristiana occidental tenemos presente los valores éticos y morales
que, de acuerdo 2l sentido de nuestra cultura, nos sefialan que el hombre
es el centro y medida de todas las cosas. Junto con considerar el factor
poblacién como una variable cuantitative,lo jusiipreciamos en relacién
a la unidad familiar misma que debe formarse basada en las decisiones
responsables de las padres preocupados de la dignidad y el bienestar de
los hijos'', :
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