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Resumen

Se examina resumidamente la situacion de las politicas de
poblacion en América Latina y la necesidad de adaptarlas a una época
en pleno cambio, particularmente en lo que se refiere a la migracion
internacional. Se presenta, en primer lugar, un breve panorama de las
politicas de poblacion en los paises de América Latina. En segundo
lugar, se propone continuar rescatando la dimensioén poblacion en las
politicas publicas, prestando atencion a grandes temas contingentes en
la region, entre ellos, el recurrente asunto de la migracion
internacional. En tercer lugar, se analiza este ultimo tema y las
exigencias que se derivan para una politica de gestion migratoria
acorde con los tiempos actuales. Se resaltan como ejes la proteccion de
los derechos humanos del migrante y el fin del unilateralismo. Como
ejemplo, se analiza sumariamente el proceso de formulacion de la
politica de migracion de Chile, que reune especificidades en funcion de
la emergente realidad migratoria, que estd caracterizada por los flujos
de peruanos y por la vigencia de la diaspora de chilenos; ademads, esta
situacion va desde la inercia de la legislacion heredada hasta las nuevas
percepciones de diversos sectores de los gobiernos democraticos.
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Introduccion

Después de varias décadas de trayectoria erratica y de éxitos
ocasionales, las politicas de poblacién vuelven a ser objeto de
preocupacion. ;Qué sentido puede tener esta discusion si se acepta que
una politica nacional de poblacion bien formulada y ejecutada es
producto del cumplimiento de numerosas exigencias de envergadura
que, en rigor, pocas veces se han cumplido? ;Por qué hablar de
politicas de poblacion de América Latina si actualmente la respuesta
de la mayoria de los gobiernos no reconoce su existencia?
(Corresponde sostener el discurso que originalmente les daba
legitimidad? ;No seria hora de aludir, de una vez por todas, a los temas
claves para la agenda de los gobiernos, que se han propuesto en los
ultimos afios?

Este trabajo examina la situacion de las politicas de poblacion en
América Latina, destacando la necesidad de adaptarlas a una época en
pleno cambio, con énfasis en la migracion internacional. En primer
lugar, se ofrece un breve panorama, trayectoria y principales rasgos de
las politicas de poblacion en los paises de la region. Se recurre a los
resultados de la Octava Encuesta de las Naciones Unidas a los
Gobiernos, de 1999, en procura de identificar algunos de sus aspectos
relevantes. En segundo lugar, se examina la propuesta de continuar
rescatando los multiples dimensiones afines a la poblacion y el
desarrollo en las politicas publicas, prestando atencion a grandes temas
contingentes en la region. En tercer lugar, se analiza uno de ellos —la
migracion internacional— con un examen de las exigencias que se
derivan para una politica de gestion migratoria acorde con los tiempos
actuales. A modo de ejemplo, se analiza brevemente el caso de Chile
en el actual decenio.
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. Las politicas de poblacién
en la regién

Al revisar una muestra de la literatura producida en América
Latina y los resultados de algunos estudios comparativos y evaluativos
sobre las politicas de poblacion, surge la pregunta sobre si existieron
realmente tales politicas, entendidas en su definicion mas genérica
como todas las politicas publicas que en busqueda de afectar
determinados fenomenos demograficos —o, mas precisamente, las
variables de la poblacion—, exigian la identificacion de objetivos
articulados entre si e instrumentos de ejecucion insertos en un marco
institucional establecido y perdurable.

Desde luego, el examen de esta situacion exige convenir que la
discusion de sus expresiones contemporaneas no puede realizarse
indefinidamente en el tiempo sino acotarla bastante y remontarnos, por
lo menos, a los afios posteriores a las primeras reuniones mundiales
sobre poblacion, especificamente a partir de Bucarest, 1974." Desde
alli, varios paises crearon algiin organismo encargado de los temas de
poblacion o buscaron integrar las variables demograficas a las tareas
de la planificacion social y econdmica vigentes en la época (Ramirez,
1995). El tema también se discutid continuamente en reuniones

! Tal como sefiala Miré (1998), mucho antes de la Conferencia Mundial de Poblacién de Bucarest, en la region ya habian disposiciones
legales o medidas para regular aspectos relacionados con el crecimiento de la poblacion y la migracion internacional; pero la diferencia
con lo que acontece después son algunos acuerdos sustantivos que le dan nuevos sentidos. En el caso de la migracion, hay que agregar
que las experiencias se remontan mas alla del siglo XIX y, en algunos casos, intentaron esbozar una politica.
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regionales y mundiales, hasta la Conferencia Mundial de Poblacion,
reactivada en Ciudad de México, 1984.
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El tema se retomd en la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo de El
Cairo, en 1994 (Maccid, 1998), ocasion que parece haber cerrado el espacio de debates. Luego de
varios afios, puede decirse que, salvo excepciones, las politicas de poblacion en los paises
de América Latina parecen no haber sido formuladas ni ejecutadas como tales por los
encargados de tomar decisiones en el plano de los fenomenos de poblacion. Es cierto que se
identifican varias iniciativas pero, en general, se han quedado en una indefinicién formal,
exhibiendo debilidad en sus contenidos y excesiva retdrica en sus objetivos; por eso, en
realidad, la mayoria de paises de la region no llegd a ejecutar cabalmente una politica de
poblacion, aun pese a que algunos la formularon o la esbozaron. Con todo, la situacion es
heterogénea y compleja y Maccio (1998), por ejemplo, ha proporcionado un resumen de la
situacion imperante hasta hace unos afios, que se muestra en el recuadro 1. No hay que ir
muy lejos para identificar la indiferencia de muchos sectores de las sociedades hacia los
problemas sociodemograficos y la falta de voluntad politica de los gobiernos como factores
que explican directamente los vaivenes de estas experiencias (Ramirez, 1995).

Un cuestionamiento muy generalizado es lo dudoso que parecen haber sido los
impactos de las politicas de poblacion frente a los efectos de las profundas
transformaciones sociales y economicas que han afectado a la poblacion en la region (Miro,
1998) —al punto que esto sugiere que tal vez tales politicas no habrian sido necesarias. Sin
embargo, un analisis mas detenido obliga a ir mds alld de esta simplificacion y prestar
atencion a las acciones que, en diversos sectores, afectaron a las variables de poblacion. Lo
concreto es que en el decenio de 1990 emergieron otros principios, centrados esta vez en
los derechos individuales, tematica inatil en contextos autoritarios y de fragil
institucionalidad democratica, como los que caracterizaron generalizadamente a la region
en las décadas pasadas; también se puede sefialar la emergencia de la migracion
internacional en forma generalizada, auspiciada, entre otras cosas, por las inquietudes de la
“globalizacion” y el replanteamiento de los procesos de integracion subregional. Todo esto
podria motivar una renovada preocupacion por las politicas de poblacion en el actual
decenio.

Recuadro 1

LA SITUACION DE LAS POLITICAS DE POBLACION EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA: UN

INTENTO DE CLASIFICACION

Al definir la situacion empirica de las politicas de poblacién en la regidon, Maccié (1998) propuso cuatro
grupos excluyentes:

Paises que aplican politicas globales o sectoriales de poblacion, aun sin un cuerpo legal que las sustente y
cuya presencia obedeceria a una conciencia politica de los sectores que ejercen el poder, orientada a
sectores como la salud publica, la atencion materno infantil y la migracion internacional (Costa Rica, Cuba,
Chile, El Salvador, Panama y Republica Dominicana);

Paises que tienen legislacion explicita sobre poblacién y organismos de gestiéon y administracién con
presupuesto propio, que perduraron durante varios gobiernos y se consolidaron (tal vez el caso de México);

Paises que adoptaron leyes sobre cuestiones de poblacion, pero sin definir una estructura organica, lo que
lleva a aplicaciones parciales o, simplemente a su no aplicacién (aca estaria la mayoria de paises, con los
ejemplos de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Peru y Venezuela);

Un grupo de paises no ha adoptado leyes sobre poblacién o s6lo ha adoptado algunas disposiciones
sobre la materia; son paises con escasa conciencia politica y débiles mecanismos administrativos sectoriales,
a excepcion del tema de la migracion internacional (Haiti, Nicaragua, Paraguay y Uruguay).

Fuente: Macci6 (1998), basado en la situacién prevaleciente a comienzos de los afios noventa.
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1. Los temas de preocupacion

Diversos temas acompafian a la trayectoria de las politicas de poblacion. La presencia y
vigencia de algunos indica que las acciones compartimentalizadas en el campo de la poblacion
nunca estuvieron ausentes y que, en ciertos casos, tucieron impactos significativos visiblemente
presentes en la actualidad, lo que representa la base para explorar nuevas posibilidades acerca de la
naturaleza y objetivos de una politica de poblacion.

Una de las vertientes mas conocidas de las politicas de poblacion proviene del crecimiento
demografico y de su problematizacion en el pasado. Esta preocupacion proviene de fuera de
América Latina y venia siendo abonada desde el decenio de 1960, instalando tanto en el “problema
de poblacion” como en las “soluciones” un alto cargamento ideologico (Rodriguez y Yocelevzky,
1986). En ese sentido, la discusion sobre las politicas fue también un lugar de desencuentro, pues
hubo quienes siempre negaron su necesidad —dejando el campo libre para el accionar de grupos
privados— en tanto otros, que paradojalmente rechazaban la intervencion estatal en la actividad
econdmica, conferian inusitada importancia al papel del Estado en ambitos como la planificacion
familiar. Todo esto contribuyo6 a generar tempranas controversias ideologicas sobre la necesidad de
aplicarlas y sobre sus significados, lo que se agravd ante la adopcion de ciertas medidas que
violaron los derechos de las personas (Argiiello, 1995).2 El excesivo énfasis en el crecimiento
demografico y algunas medidas de control de la fecundidad como razén de ser de las politicas de
poblacion es un factor ampliamente reconocido de la falta de progresos en su formulacion y
ejecucion (Maccid, 1998).

Refiidas con principios éticos y de respeto de derechos individuales, muchas acciones en el
campo de la fecundidad se redujeron a una concepcién estrecha de la planificacion familiar y ésta
devino el principal instrumento de la politica de poblacion. Mas aun, se reconoce todavia en
algunos medios una tendencia a asimilar el concepto de politica de poblacion con medidas
orientadas a incrementar la practica de la anticoncepcion (Villa, 1995), configurando una acepcion
claramente excluyente y estimulando una polémica que diluye la verdadera necesidad e identidad de
una politica de poblacién (Sojo, 1995). Paradojalmente, y a la luz del escenario demografico de los
paises de América Latina, esta es una vertiente que puede considerarse relativamente “exitosa” de
las acciones en el campo de la poblacion (Ramirez, 1995) y va a dar origen a la necesidad de
brindar los medios y la informacion a las parejas para que satisfagan sus legitimas aspiraciones
reproductivas, no sin controversias frente a algunos métodos, a la posicion frente al aborto y a las
medidas para la atencion de la sexualidad de los jévenes (Bajraj y Chackiel, 1995).

Respecto a la distribucion espacial de la poblacion, las discusiones siempre fueron alentadas
por posiciones antagonicas frente a la concentracion de la poblacién, mediatizadas, mas
recientemente, por los problemas en materia de derechos individuales para fijar el lugar de
residencia dentro de un pais. Se produjo un extenso debate sobre la necesidad de desconcentrar la
actividad econémica, pero sin el apoyo concertado de los agentes privados; del mismo modo, se
prepar6 el camino para los procesos de descentralizacion en el contexto de las discusiones sobre los
procesos de desarrollo (Argiiello, 1995).

Aunque tal vez sin proponérselo, en el caso de la mortalidad los gobiernos dan dado
constante atencion a una politica social de poblacion (Argiiello, 1995), tanto por los objetivos como
por los instrumentos que caracterizan a muchas acciones vinculadas a la salud materno infantil y
reproductiva. Esta leccion, en cuya base cabe destacar la inexistencia de controversias, abono el

2 Como el autor sugiere, se trata de algunas acciones en el plano de la planificacion familiar que llevaron a la esterilizacion de mujeres de
manera desinformada y coactiva. Es interesante agregar que, en afios recientes, se generaron nuevas polémicas en las que ideologicamente
se tiende a desaprobar la practica de la esterilizacion.

11
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camino para abordar la sobremortalidad que afecta a algunos grupos en funcion de su pertenencia
social, étnica o territorial, dejando de lado los promedios nacionales que, en muchas ocasiones,
ocultan las graves inequidades sociales existentes.

Lo cierto es que, junto con las transformaciones en la dinamica de la poblacion y los avances
en la transicion demografica, el conocimiento aportado por numerosas investigaciones fue
demostrativo de la necesidad de que las politicas de poblacion superasen las polémicas y
antagonismos ideoldgicos y se preocupasen por un mejoramiento de la calidad de vida de las
personas, atendiendo el respeto de sus derechos individuales. Esto mismo ha involucrado objetivos
antes no presentes, como la equidad social y la sustentabilidad ambiental (Villa, 1995)°, cuya
relevancia es que su consecucion implica necesariamente el disefio de acciones vinculadas a las
politicas sociales. De este modo, si los resultados de las politicas de poblacién se consideran
habitualmente insatisfactorios desde la perspectiva de su integracion a otras politicas publicas (Sojo,
1995) y su contribucién a la transicion demografica en los paises de la region es dudosa (Mird,
1998), la transversalidad de los derechos individuales, la equidad social y la sustentabilidad
ambiental puede constituirse en eje fundamental de toda politica de poblacion, acotando su esfera
de accién y posibilitando un potencial de mayor eficacia. Estos temas, ademads, suscitan consensos
—al menos si se les compara con los debates ideoldgicos del pasado reciente— y no requieren de
una “megapolitica” que dicte a otros sectores lo que debe hacerse. Como sefialaba Sojo (1995), la
politica de poblacion se hace efectiva mediante su integracion a otras politicas sectoriales y ello
posibilita, contrariamente a lo que pueda creerse en un principio, evitar la dilucion del tema. La
tarea, muy vinculada a la sistematizacion de las acciones compartimentalizadas antes resefiadas,
exige de todos modos la concurrencia de complejas condiciones que no se han cumplido, como la
necesidad de disponer de recursos humanos calificados e investigacion permanente en el campo de
la poblacion y el desarrollo, sustentada en sistemas de informacioén adecuados.

2. Las visiones de los gobiernos

En 1988, la mayoria de los gobiernos percibia que sus tasas de crecimiento eran demasiado
altas y reconocia la necesidad de intervenir para reducirlas. Lo mismo ocurria con la fecundidad, en
cuyo caso, ademas, una mayoria de gobiernos reconocia que entregaba apoyo directo al uso efectivo
de métodos modernos de anticoncepcidon; por otra parte, la mayoria declaraba desear grandes
cambios en la distribucion espacial de la poblacion. Respecto a la inmigracion internacional, la
mayoria de paises declaraba tener niveles satisfactorios, aunque en los extremos habia quienes
deseaban incrementarla y otros que deseaban reducirla. La emigraciéon suscitaba una percepcion
dividida entre quienes se encontraban satisfechos y quienes creian demasiado elevado su nivel. Una
minoria de paises contaba con instituciones de alto rango dedicadas a los asuntos de poblacion
(Consejos o Comisiones Nacionales), y que mostraron una tendencia a la menor representatividad
con respecto a la década del setenta (Sojo, 1995).

(Coémo se presenta la situacion en la actualidad? Los cuadros 1 a 3 de los anexos —basados
en la Octava Encuesta de las Naciones Unidas de 1999— proveen informacion para trazar un perfil
aproximado de la realidad que se observa y otras consideraciones que indican cambios en algunas

3 Aca nos referimos a todos aquellos estudios que demostraron la heterogeneidad de comportamientos demogréficos y su indiscutible
interpretacion en el marco de la desigualdad y su reproduccion. Aunque de larga data en la investigacion social latinoamericana, nos
referimos especialmente a los estudios que apuntaban a la fecundidad, al acceso a la planificacion familiar y a la constatacion de
pertinaces regularidades en el perfil sociodemografico y socioeconémico de los grupos que exhibian la mayor fecundidad no
deseada, concepto acufiado durante los noventa en encuestas nacionales de demografia y salud.
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visiones.* En primer término, la mayoria de los gobiernos (83%) declara que no existe una politica
de poblacion, situacion virtualmente idéntica a la de pocos afios atras (1994). La mayor parte, no
obstante, reconoce que existen agencias de gobierno responsables de lo que constituiria una politica
de poblacion. No es casual que la totalidad reconozca incorporar los insumos de poblacion en las
tareas del desarrollo y que la mayoria declare haber incluido la perspectiva de género en los asuntos
relativos a la poblacion y el desarrollo. Lo que llama la atencion es, en todo caso, que las menores
frecuencias se constatan en las tareas de involucrar al parlamento y las débiles iniciativas para
elevar la capacitacion de recursos humanos en el campo de la poblacion y el desarrollo (cuadro 1
del anexo).

Ahora bien, cuando se indaga sobre algunos temas seleccionados se advierte un cuadro
variopinto; la tendencia de las visiones es no reconocer preocupaciones en cuanto a los temas que
tradicionalmente concitaban atencion (v. gr. crecimiento demografico elevado y tamafio de la
poblacion); parece inquietar la composicion de edad de la poblacion (tal vez, sus rasgos juveniles)
mas que el proceso de envejecimiento y sigue vigente la insatisfaccion con las pautas de
distribucion espacial de la poblacion y el crecimiento de las regiones metropolitanas. Del mismo
modo, aun aceptando el nivel general de mortalidad, la tendencia es reconocer una insatisfaccion
con sus expresiones asociadas al proceso de maternidad y en la nifiez. Por ultimo, algunos
problemas ambientales y el problema del VIH/SIDA concitan un generalizado interés; la fecundidad
sigue siendo fuente de preocupaciones, en especial entre las y los adolescentes (cuadro 2 del anexo).

Frente a este panorama, ;qué declaran los gobiernos acerca de las politicas adoptadas en
algunos temas? Aunque las respuestas exigirian un adecuado contraste —y estan basadas en el
disefio del cuestionario (United Nations, 2001; anexo C, pp. 171-198) cuya descripcion no podemos
abordar en esta apretada alusion—, el rasgo mas nitido es la tendencia a reconocer algun tipo de
medida, programa o accion. Llama la atencion que parte importante de los gobiernos no cuente con
atencion a grupos con demanda insatisfecha en el campo de la planificacion familiar; lo mismo
puede decirse de algunos aspectos de la distribucion espacial, donde la tendencia es la inexistencia
de medidas concretas para crear cambios o bien, abiertamente, se declara la adhesion al principio de
la no intervencion (cuadro 3 del anexo).

* Esta encuesta, realizada por la Divisién de Poblacion de la Secretaria General de las Naciones Unidas, fue respondida por 16 gobiernos
de América Latina y el Caribe. Sus temas conciernen a respuestas de funcionarios de gobierno sobre sus visiones y politicas de:
crecimiento, tamafio y estructura por edad de la poblacion; salud y mortalidad; fecundidad, salud reproductiva y familia; distribucién
de la poblacién y migracion interna; migracion internacional; situacion de la implementacién del Programa de Accion de la
Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo de el Cairo, 1994. Este ultimo tema es uno de los propositos sustantivos
de la Encuesta (United Nations, 2001).
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ll. Algunos grandes temas
de poblacién y desarrollo
a comienzos del siglo XXI

Existe consenso en reconocer que muchos de los importantes
cambios demograficos ocurridos en los paises de la region en los
ultimos decenios se dieron incluso sin contar con una politica de
poblacién, aunque no puede desconocerse que algunas acciones
sectoriales facilitaron enormemente la transicion demografica (Maccio,
1998; Mir6, 1998; Villa, 1995). Sin embargo, la promesa de la ansiada
buisqueda del respeto de los derechos individuales (a la sobrevida en la
infancia, en el plano reproductivo y en la fijacion del lugar de
residencia) lleva a sefialar que su vigencia es una realidad no asumida
en los paises de América Latina.

Al mismo tiempo, es una muestra de la contribucién que puede
realizarse desde el campo de la poblacion y el desarrollo a las
demandas cada vez mas diversas de ciudadania por parte de diversos
grupos y a la busqueda de alternativas para enfrentar las situaciones de
exclusion y vulnerabilidad social que afectan a numerosos segmentos
de las sociedades latinoamericanas.

Como se sefialaba hace pocos afios, la ejecucion de una politica
de poblacion hoy en dia se aleja de una vision auténoma en los campos
de la fecundidad, la mortalidad y la migracion. Debe buscar, por sobre
todo, una articulacion con las diversas instituciones que se preocupan
de esos asuntos, procurando operar mediante estrategias
descentralizadas (Villa, 1995).
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También debe incorporar los resultados de las investigaciones en materia de poblacion y
desarrollo, que sugieren la emergencia progresiva de temas que se instalaran como futuras fuentes
de preocupacion. Estos imperativos, no obstante, aiin no terminan de reconocerse —si se tiene en
cuenta los antecedentes descritos respecto a las visiones y declaraciones de los gobiernos— y
sefialan, en consecuencia, una gran tarea para los proximos afos.

(Cuales son los grandes temas de poblacion y desarrollo que acompaian el comienzo del
siglo XXI, desde la perspectiva de los derechos, la equidad y la sustentabilidad ambiental?
Mencionamos en primer lugar a la complejizacion de la transicion demografica, producto de la
coexistencia en los paises de las formas clasicas de la transicion y de modalidades afines a la
llamada segunda transicion (que expresan cambios importantes en la formacion, disolucion y
reconstitucion familiar); en segundo lugar, es evidente que el proceso de envejecimiento esta en
marcha en todos los paises de la region y sus especificidades nacionales rehuyen la simplicidad de
las generalizaciones —por ejemplo, no siempre se presta atencion al llamado bono demogrdfico que
implicarian las favorables relaciones de dependencia para la mayoria de los paises en los proximos
aflos— ; en tercer lugar, algunos cambios en las pautas de distribucion espacial de la poblacion
obligan a prestar mayor atencion al papel de las ciudades intermedias, particularmente por su papel
estratégico frente a los procesos de metropolizacion y macrocefalia urbana. Entre todos estos temas,
encontramos, de manera recurrente, a la migracion internacional.

Como ya se menciond, una mayoria de paises declaraba a fines de los afios ochenta estar
satisfecho con los niveles de inmigracion internacional y algunos consideraban demasiado elevado
el nivel de la emigracion. Los datos del cuadro 4 del anexo indican que, aunque hay algunas
acciones especificas, lo mas distintivo es la preocupante tendencia de reconocer la inexistencia de
una posicion oficial frente a la inmigracion y la emigracion —caso este ultimo en que la mayoria
de gobiernos no tiene politicas oficiales ni tampoco las tiene sobre el retorno de los emigrados. Mas
alla de esta inquietud, hay que decir que, de acuerdo a numerosos estudios llevados a cabo en el
CELADE (véase www.cepal.cl/celade), estas declaraciones no sorprenden. Sin embargo, no deja de
ser preocupante pues, al mismo tiempo, la migraciéon internacional es un tema antiguo y
crecientemente relevante en los ultimos afios, a la luz de las opiniones de medios de prensa, las
manifestaciones de discriminacion y xenofobia, la condicion irregularidad de algunos migrantes, la
realizacion de encuentros intergubernamentales, de la sociedad civil y de especialistas, la ejecucion
de iniciativas que aspiran a establecer sistemas de informacion, la consolidacién de espacios de
didlogo entre gobiernos sobre migracion; el interés por la integracion subregional y, en fin, el lugar
ya comun de la inquietud por las tensiones entre las fuerzas de la globalizacion y la migracion
internacional.
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lll. La migracion internacional

A pesar de las respuestas de los gobiernos —o de quienes se
encargaron de responder el cuestionario de las Naciones Unidas—
desde el punto de vista de la adopcion de medidas e intervenciones de
diversa indole, la migracion internacional es un fenomeno de presencia
constante en la preocupacion de los gobiernos de muchos paises de la
region. En rigor, tal presencia estd demostrando que el tema no
constituye un campo sin tratamiento en la agenda gubernamental
(Marmora, 1994). Evidentemente, esto tiene directa relacion con los
cuerpos legales de los paises frente a la reglamentacion de la entrada y
permanencia de los extranjeros a los territorios nacionales. Ahora bien,
se trata de una preocupacion de Estado, muy vinculada con Ia
reglamentacion y la administracion de la migracion que, a menudo,
poco tiene que ver con una politica sustentada en principios y objetivos
de interés nacional pero que, por las tematicas que debe abordar,
arriesga introducir elementos de politica. Asi, encontramos dos
grandes problemas que han compartido casi todos los paises de la
region: la confusion en cuanto a que la primera es la politica de un
gobierno y la contaminacion ideoldgica que han sufrido las iniciativas
destinadas a crear una politica propiamente tal en distintas etapas del
desarrollo en algunos paises.

La migracion es, recurrentemente, un tema de preocupacion (por sus tendencias, sus
percepciones, sus desafios y las oportunidades que entrafia). Pero aqui estd, de nuevo, la antinomia
entre el objeto de preocupacion —que exige un horizonte de largo plazo— y los sujetos de
preocupacion, como los gobernantes y los politicos, que parecen estar centrados en la coyuntura y
en la sobrevivencia de los espacios ya conquistados, tal cual lo sefiala, entre otros, Maccid (1998).

Como ya sefialamos, la politica de poblacion puede hacerse efectiva integrandose a otras
politicas, lo que implica la sistematizacion de las acciones sectoriales resefiadas, pero esa accion
exige disponer de recursos humanos calificados y un sustento de conocimiento que escasea en
nuestros paises. En este tema, la especializacion en migracion es francamente un fantasma y no
existen profesionales entrenados (como si existen en otros muchos sectores: salud y médicos;
educacion y educadores y los trabajadores sociales, por citar s6lo unos ejemplos). ;Quién se hace
cargo de los temas migratorios?

Por otra parte, los tiempos que corren —que resulta innecesario describir— estan obligando a
una renovada vision del accionar gubernamental frente a la migracion, lo que no esta exento de
tensiones. Desde el “control y la seguridad”, se venia transitando lentamente hacia una mayor
flexibilidad,que se ha denominado como gestion migratoria. Esta propuesta es importante porque
reconoce la necesidad de la politica de migracion y confronta, decididamente, la 16gica del control y
la inteligencia —fundada en acciones legalistas unilaterales, restrictivas y desligadas de objetivos del

3 Aca podrian enumerarse varias experiencias. Con todo, como apunta Macci6 (1998), las disposiciones legales también han expresado
esta contaminacion y ello se observa en los preambulos y debates que dan cuenta de persistentes prejuicios raciales, étnicos y
culturales. “En algunos casos, se encuentran incluso referencias a modelos antropométricos y tipos ideales” (Maccio, 1998, 57).
Referencia similares provienen de otros estudios (v. gr, Pellegrino, 2000).
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desarrollo. Siendo realistas, este transito puede tomar mas tiempo de lo que creiamos originalmente,
después de los conflictos que siguieron a los episodios de septiembre de 2001, pero sigue siendo
legitimo sustentarla. ;Porqué esa legitimidad y la necesidad de recuperarla frente a cualquier amenaza?

Los Estados no abandonaran nunca su atribucion de reglamentar la entrada y cautelar las
condiciones de permanencia de los extranjeros en sus territorios. Sin embargo, debe reiterarse que ello
tendra que ocurrir con base en politicas razonadas de admision y adecuadas de permanencia, retorno,
revinculacion y traslado a terceros paises, todas ellas fundadas en el imperativo del respeto por los
derechos de las personas migrantes (CEPAL/CELADE, 1995; Martinez, 2000; Meissner, 1992).

Se indicé recientemente que hay que convenir que la migracion internacional es un proceso que
guarda relacion, entre otros aspectos, con el funcionamiento de los mercados de trabajo en los paises
de origen y destino, con la reunificacion familiar y la regularizacion migratoria, con las amplias
tematicas vinculadas a las politicas sociales (por ejemplo, en el caso de la educacion, la salud y la
seguridad social) y, ademas, con la facilitacion permanente de la circulacion en regiones fronterizas de
fuerte dinamismo y simetrias socioculturales. Por ello, la gestion migratoria excede del mero ambito
administrativo y no puede prescindir de la participacion representativa de la sociedad civil. De alli la
enorme tarea por delante, esto es, la progresiva modificacion de la normatividad, flexibilizandola en
funcién de los hechos sefialados, conduciéndola —como las politicas de poblacion— hacia su
inclusion en el contexto mas amplio del desarrollo. En esta perspectiva, la busqueda de un acuerdo
global sobre politicas migratorias podria ofrecer un marco de concordancia sobre la movilidad
internacional de las personas, proveer normas especificas sobre permisos de entrada y salida, criterios
acerca de impuestos a los migrantes, disposiciones sobre el trato a los trabajadores extranjeros y pautas
sobre aspectos que requieren de consenso internacional (como los mecanismos de transferencias de las
remesas). El conjunto de negociaciones multilaterales que permitié la adopcion de acuerdos en el
plano comercial y arancelario —incluyendo su cldusula social vinculada a los aspectos laborales— es
sintomatico de la pertinencia de considerar convenida y progresivamente la posibilidad de establecer
un acuerdo global migratorio (CEPAL/CELADE, 1995; Martinez, 2000). Un camino para alcanzar
este objetivo esta en los foros regionales de didlogo y los espacios subregionales de integracion,
siempre y cuando progresen hacia la consecucion de compromisos vinculantes.
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IV. La formulacién de una politica
migratoria: el caso de Chile
en el decenio del 2000

En la descripcion de la situacion de Chile en cuanto a politica de
migracion, conviene comenzar sefialando que el pais no cuenta con una
politica de poblacion expresa y la tltima referencia oficial se presentod
hacia fines de la década de 1970 (ODEPLAN, sf.); su texto fue
ratificado por el gobierno de la época en forma integra y pas6 a ser un
componente oficial del Plan Nacional Indicativo de Desarrollo del
periodo 1979-1983. Esta politica registrd6 escasos avances en su
gjecucion y tuvo caracteristicas que reflejan visiones y preocupaciones
propias de la época (Martinez y Vial, 1998). En la década de 1990 se
presentd un documento oficial a la Conferencia de El Cairo de 1994,
en el que se sugiere la existencia de un conjunto de elementos de
politica que inciden en la situacion de la poblacion chilena: la salud
materno infantil, la planificacion familiar, la migracién interna y el
retorno de chilenos desde el extranjero, asi como un amplio espectro
de programas especificos orientados a grupos ‘“vulnerables” 'y
prioritarios (MIDEPLAN, 1994). Con respecto a las respuestas del
gobierno chileno a la Encuesta de las Naciones Unidas, existe una
regularidad notoria en la frecuente inaccién en materia de politicas y el
leve interés en cuanto a sus visiones frente a los numerosos temas que
se indagan.
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Se declara, ademas, la inexistencia de una posicion oficial frente a la inmigracion y
emigracion (United Nations, 2001).

No obstante, y como es de suponer, en el campo de la migracion internacional siempre han
existido cuerpos legales, que en algunos casos pretendieron asimilarse a una declaracion de politica
de inmigracidn, si se tiene en cuenta algunos de sus contenidos. Lo concreto es que hay una larga y
azarosa trayectoria de normatividad con mas de 150 afios de recorrido (véase el trabajo de Mezzano,
1993). La legislacion vigente sobre extranjeria —con algunas modificaciones— fue formulada a
mediados de los afios setenta y en los ultimos afios se conocen al menos dos grandes iniciativas: un
anteproyecto de ley de migraciones y extranjeria (cuyo tramite parlamentario no prosperd) y un
programa para asistir el retorno de los chilenos que debieron escapar de las persecuciones del
régimen militar (programa de corta duracién y de escasos impactos). Actualmente se discuten las
posibilidades de llevar adelante una politica de migraciéon que pareceria orientarse hacia una postura
afin a lo que aca denominamos gestion de la migracion.

1. Fundamentos

No sera facil para el gobierno chileno disefiar una politica sobre migracion. El proceso de su
formulacion retne especificidades tanto en funcion de la emergente realidad migratoria,
caracterizada objetivamente por el crecimiento de los flujos de peruanos en especial (incluyendo su
mayor visibilidad en algunas expresiones culturales de la sociedad chilena), y la vigencia de la
diaspora de chilenos, como por el hecho —mas complejo de lo que se piensa—, de que se trata de
un proceso que se desenvuelve entre la inercia del marco legislativo heredado de décadas pasadas y
las renovadas percepciones de algunos sectores de los gobiernos democraticos. Tampoco sera facil
si ni el gobierno ni la academia disponen de un acervo de recursos humanos, de informaciéon y
conocimiento sistematico sobre los procesos de migracion internacional.

Al parecer, y segun los antecedentes que obran en nuestro poder y la informacion seriamente
recabada por algunos medios de prensa y las declaraciones de autoridades del actual gobierno, hay
dos componentes presentes en la politica migratoria: apertura a la inmigracion y vinculacion con los
emigrados chilenos.

(Cuales son los fundamentos, la ldgica y las perspectivas de formulacion de una politica
migratoria en Chile? Nuestra respuesta es solo exploratoria y evidentemente no podemos evaluar
cuan correcto debe ser el proceso. Diremos antes que nada que se trata de una iniciativa de caracter
eminentemente reactivo, aunque la situacion del pais en tanto territorio de inmigracion dista de
constituir una “oleada” migratoria, como malamente lo suelen sugerir diversos analistas y medios
de prensa.

Es cierto que el tema ocupa un lugar cada vez mas destacado en la agenda publica y que
despierta, como es habitual, opiniones encontradas entre la clase politica y entre algunos exponentes
del mundo sindical. Para otros sectores es una expresion del “éxito” econémico del pais, al menos si
se le compara con la situacion predominante en los paises vecinos; este hecho constituye una
especie de naturalizacion del narcisismo migratorio (término acufiado por Lelio Marmora) que ha
caracterizado a otras realidades o, segin nuestra perspectiva, la cristalizacion de las pretensiones de
primacia del sentido comun (abundante) para juzgar al conocimiento cientifico (escaso) % Pero lo

® Esta actitud se verifica ademés en valiosos trabajos recientes y en la preocupacion de varias organizaciones de la sociedad civil. A pesar
de su valor, algunos trabajos toman acriticamente la premisa de que el pais se ha vuelto un “polo” de atraccion. Para muestra, un boton
que tiene forma de cliché: “Chile, en este contexto, a raiz de su nueva situacion econémica, atrae ostensiblemente a personas
provenientes de los paises vecinos e incluso provenientes de Asia y Europa” (Mella y Stoherel, 1999, p. 180, el destacado es nuestro).
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mas relevante es que exista interés en la iniciativa y eso nos lleva a detenernos en el examen de
7
algunos aspectos relevantes de ella.

El gobierno parece tener interés en aceptar la inmigracion y rechazar el caracter restrictivo,
segin se desprende de las opiniones de autoridades aparecidas en los medios de prensa en los
ultimos meses; esto se verifico, ademads, en un breve documento que la delegacion chilena presentd
a la Segunda Conferencia Sudamericana sobre Migraciones, realizada en Santiago en abril de 2001,
y donde se sefiala que el contexto de integracion subregional exige impulsar la libre movilidad de
las personas bajo principios como la no discriminacion y la reunificacién familiar. Seguidamente,
algunas autoridades han indicado recurrentemente la preocupacion por eventuales formas de
discriminacion que habria que combatir. Tan simples argumentos son esclarecedores y ttiles para
esperar que se formule una politica de gestion, pero pueden encontrar obstaculos si se considera que
algunos parlamentarios de la coalicion de gobierno no tienen una opinién comun que, mas bien, se
asemeja a la de sectores de la oposicion en la que se vislumbran resabios de la muy conocida
nostalgia por la inmigracion europea aria del siglo XIX, y si se tiene en cuenta la percepcion poco
clara de la opinion publica frente a la inmigracion.

Del mismo modo, el gobierno chileno ha mostrado preocupacion por los connacionales que
viven en el extranjero, cuya cuantia (unas 700 mil personas) equivale, aproximadamente, a un 5%
de la poblacion de Chile. La lucha por la recuperacién de algunos derechos por parte de
organizaciones de chilenos en el exterior es una gran vertiente de esta inquietud y estimuld
iniciativas en los gobiernos democraticos anteriores; fundamentalmente, el derecho al voto de la
region internacional de Chile, para lo cual existe un proyecto de ley (Pereira, 2000). Tan relevante
tema levanta un aspecto novedoso e importante para considerar en las politicas migratorias del siglo
XXI, pero las cosas no deben confundirse: un asunto es el derecho al voto para los que lo deseen
gjercer y otra es el reconocimiento de ciudadania de los emigrados, que los integre simbolica y
materialmente a la sociedad chilena, les brinde derechos y les exija deberes. Aunque tal vez muy
lejos de abordar este propdsito, vale la pena mencionar que en los ultimos afios se cred la Direccion
de Asuntos Nacionales en el Exterior, con el objeto de coordinar la vinculacion con el pais de los
chilenos residentes en el exterior.

Considerar la inmigracion y la emigracion como partes indisolubles de una politica
migratoria es algo totalmente inédito, si bien estos rasgos son pertinaces en la historia del pais
(Harris, 2001). Pero, ;/con qué ldgica? y ;cuales pueden ser sus perspectivas?

2 Algunos desafios inmediatos

(Quién puede objetivamente sustentar tal opinion? Uno de los pocos trabajos (de exigencia curricular) que intenta —entre otras cosas—
estimar la migracion ocurrida durante los aflos noventa, sugiere el aumento significativo en el flujo de peruanos, pero en su conjunto, los
inmigrantes seguirian siendo fracciones infimas de la poblacion de Chile (Doila, 2001).

7 No se puede decir lo mismo respecto al mundo académico. La produccién de publicaciones afines al tema sigue siendo
cuantitativamente paupérrima, y las investigaciones se remiten a trabajos de memoristas universitarios o bien al aporte de los trabajos del
CELADE vy de la Organizacion Internacional para las Migraciones. Debe recordarse, en todo caso, que los estudios fueron censurados
durante la dictadura y los pocos que pudieron realizarse estimularon preocupaciones directamente relacionadas con el exilio chileno. Para
una revision preliminar, véanse Martinez (1997) y Dofia (2001).
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Como siempre ha sucedido en experiencias similares, el gobierno chileno se enfrenta en
primer lugar a la necesidad de definir si desea o no una politica migratoria; tal situacion pareciera
haber tenido una respuesta tibia pero afirmativa, segun se desprende de la creacion de mecanismos
recientes destinados a elaborar la propuesta para una fecha fijada en 2002. Lo importante en este
caso es no ceder a presiones y omitir temas a priori; si se aspira a incorporar la revinculacion de los
chilenos emigrados como uno de los componentes centrales de la politica, el tema deberd ser
planteado y justificado desde los multiples puntos de vista en que cabe aceptarlo como politica
publica. Es decir, aprovechar las experiencias y conocimientos de muchas personas emigradas,
estimular su contribucién al desarrollo nacional —generacién de empleo entre otras— y a la
canalizacion de remesas e inversion, son temas que no se pueden relegar y que ya han sido
abordados con éxito en otras realidades como, por ejemplo, en paises del sudeste asiatico. El
discurso de la extension de los derechos ciudadanos de los emigrados en ese contexto es una forma
novedosa de encarar el tema a largo plazo y ofrece muchas posibilidades para profundizar los
procesos democraticos que tan caros son para el pais. Como puede apreciarse, todos estos aspectos
no son exclusivos de un sector determinado, pero persiguen abordar la situacion de grupos
especificos cuya cuantia equivale, virtualmente, a una ciudad cuyo rango sélo es superado por la
capital.

Simultaneamente, la politica migratoria se centrara, quizas con mas fuerza, en la inmigracion.
Convengamos en que el conocimiento de este proceso es muy escaso (creemos que en niveles
criticamente mas sensibles que en el caso de los chilenos en el exterior) y que no es posible avanzar
mucho sin él. Pero aun asi, la forma de abordar la inmigracion debe despejarse de todo tinte
discriminatorio —la Convencion Internacional para la Proteccion de los Derechos de Todos los
Trabajadores Migrantes y Miembros de sus Familias es el marco obligado—, relevando los
criterios de selectividad en funciéon de necesidades objetivas de los mercados laborales y la
implementacion de mecanismos que aseguren una genuina oferta de ciudadania a quienes son
aceptados para ingresar, trabajar y vivir en Chile. En este sentido, no es posible admitir la
aplicacion cadtica de las reglas de prioridad de algunos gremios profesionales ni diluir la correcta
sancion a quienes emplean trabajadores extranjeros en condiciones de irregularidad.

En segundo lugar, debe distinguirse quién la formulard y planteard sus objetivos e
instrumentos para que vayan mas alla del corto plazo. La vision estrecha de una politica migratoria
centralizada y so6lo para la coyuntura es inadmisible y esta condenada al fracaso. Si lo que se desea
es promover una sociedad respetuosa del extranjero, que se prepare para la tolerancia y para la
interculturalidad, canalizando la inmigracion sin colisionar con los intereses de los trabajadores
chilenos en regiones especificas, se puede perfectamente promulgar tal objetivo. En este sentido, la
apuesta a la bilateralidad o multilateralidad se puede rescatar en la convergencia de politicas
sociales con Per y en los espacios de integracion del cono sur, lo que puede ser altamente
funcional, adelantandose a probables flujos migratorios con una mayor —aunque tal vez nunca
completa— incorporacion de Chile al Mercosur.

En tercer lugar, la politica debe someterse a discusion de las fuerzas representativas de la
sociedad, con antelacién a su tramitacion parlamentaria —si es que se incorporan propuestas
legislativas—, porque de otro modo perdera todo sentido y legitimidad. Es cierto que se corre el
riesgo de que en el camino se introduzcan otros contenidos, se rechacen algunos y la aprobacion se
estanque indefinidamente. Este es el riesgo mayor que podemos enunciar, pero habra que
enfrentarlo.

En una secuencia logica, la politica de migracion deberia finalmente ejecutarse —que es tal
vez la expresion mas completa de la existencia de una politica publica— conjuntamente con su
permanente evaluacion de éxitos o fracasos, a cargo de funcionarios competentes y empleando
mecanismos adecuados y transparentes. ;Esperaran el gobierno de Chile y la sociedad chilena otra
oportunidad para formular una politica de migracion acorde con los tiempos?
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V. Breves conclusiones

El debate sobre las politicas de poblacion debe refundarse y
dirigirse a los derechos individuales, la equidad social y Ia
sustentabilidad ambiental. Esto es lo que ofrece el campo de la
poblacion y el desarrollo a las politicas publicas para enfrentar todas
las complejas dimensiones de la transicion demografica, el
envejecimiento demografico, la exclusion y vulnerabilidad social, el
potencial papel de algunas ciudades intermedias y la migracion
internacional. Muchos de estos hechos conllevan enormes desafios,
viejos y nuevos problemas, pero también oportunidades ciertas.

Desde el punto de vista de la migracion internacional, el actual
escenario mundial y regional estimula la preocupacion insoslayable
por los derechos humanos de las personas migrantes. Un buen punto de
conexion de estas preocupaciones es la gestion migratoria donde, con
perspectiva de largo plazo, se persiga tratar bajo enfoques bilaterales y
multilaterales los numerosos asuntos que incitan los fendémenos
migratorios.

La voluntad politica de incidir sobre la migracion internacional
buscando armonizar sus tendencias con el desarrollo nacional no es
retérica; es una condicion minima para pensar en una politica de
migracion necesariamente complementada con los compromisos y
mecanismos para avanzar en su institucionalizacion.
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Cuadro 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RESPUESTAS DE LOS GOBIERNOS FRENTE
A LA POLITICA DE POBLACION EN TEMAS SELECCIONADOS. 1999
(Respuestas mayoritarias, entre paréntesis se consigna la frecuencia relativa)

Tema Respuesta mayoritaria
Existencia de una politica de poblacién No (83%)

Cambios en la politica de poblacién No (89%)

desde 1994

Existencia de agencia gubernamental Si, una agencia (70%)

responsable de formular y coordinar la
politica de poblacion

Incorporacién de insumos de poblacién Si (100%)
en politicas y programas de desarrollo

Involucramiento del parlamento en Si (50%)
programas de poblacién y desarrollo

Adopcién de medidas para capacitar Si (56%)
recursos humanos en poblacion y

desarrollo

Incorporacion de perspectiva de género Si (89%)

en politicas y programas de poblacion
y desarrollo

Fuente: United Nations (2001), con base en los resultados de la Octava Encuesta
a los Gobiernos sobre Poblacion y Desarrollo, 1999.

Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: VISIONES DE LOS GOBIERNOS FRENTE
A TEMAS SELECCIONADOS DE POBLACION Y DESARROLLO. 1999
(Respuestas con 50% o mas de frecuencia)

Tema Visién de los gobiernos
Tamaiio de la poblacion Satisfactoria

Tasa de crecimiento de la poblacion Satisfactoria y posicién no oficial
Composicion de edad de la poblacion Fuerte interés
Envejecimiento demografico Leve interés

Deterioro ambiental en areas urbanas Leve interés y fuerte interés
Contaminacion de las aguas Fuerte interés

Nivel de mortalidad general Aceptable

Nivel de mortalidad materna No aceptable

Nivel de mortalidad en la nifiez No aceptable
VIH/SIDA Fuerte interés

Nivel de fecundidad Satisfactorio y demasiado alto
Nivel de fecundidad adolescente Fuerte interés
Distribucion espacial de la poblacion Aspiracién de cambios menores
Crecimiento de areas metropolitanas Insatisfactorio y posicién no oficial

Fuente: United Nations (2001), con base en los resultados de la Octava Encuesta
a los Gobiernos sobre Poblacién y Desarrollo, 1999.
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AMERICA LATINA Y EL CARIBE: POLITICAS QUE DECLARAN LOS GOBIERNOS
EN TEMAS SELECCIONADOS DE POBLACION Y DESARROLLO. 1999
(Respuestas con 50% o mas de frecuencia)

Temas

Politica declarada

Tasa de crecimiento de la poblacion
Deterioro ambiental en areas urbanas
Contaminacion de las aguas

Metas para mortalidad

Campanas de informacion y educacion
sobre VIH/SIDA

Existencia de organismo coordinador de
politicas y programas frente al VIH/SIDA

Politica para modificar el nivel de
fecundidad

Objetivo de la politica de fecundidad
Metas cuantitativas en fecundidad

Provisién del gobierno en métodos
anticonceptivos

Apoyo del gobierno a organizaciones
privadas en provisién de métodos
anticonceptivos

Asesoria, informacién, educacion,
comunicacién y servicios de planificacion
familiar

Asesoria, informacion y educacién en
sexualidad humana

Programas de salud reproductiva a
adolescentes

Atencién de demanda insatisfecha en
planificaciéon familiar a grupos especificos

Programas frente a la fecundidad
adolescente

Politica para modificar la distribucion
espacial de la poblacion

Politica para modificar la migracion a
areas metropolitanas

Politica para promover crecimiento de
ciudades intermedias y menores

Medidas para reducir la migracién
rural urbana

No
Diversas medidas
Diversas medidas

Si

Implementadas

Si

Si

Apoyar la familia y el bienestar

No

No

No explicita

No intervencioén y sin politica

No intervencién y sin politica

Si

Fuente: United Nations (2001), con base en los resultados de la Octava Encuesta
a los Gobiernos sobre Poblacién y Desarrollo, 1999.
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Cuadro 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RESPUESTAS DE LOS GOBIERNOS FRENTE
A TEMAS DE MIGRACION INTERNACIONAL. 1999
(Respuestas mayoritarias, entre paréntesis se consigna la frecuencia relativa)

Temas Respuesta mayoritaria
INMIGRACION

Vision sobre nivel de inmigracion Sin posicion oficial (62%)
Objetivo de la politica de inmigracion Mantener flujos (45%) y sin politica (36%)
Aspiracion de incremento de inmigracién No (77%)

selectiva

Aspiracion de reduccion de inmigracion No (92%)

de grupos particulares

Adopcion de sanciones a organizaciones Si (64%)
de apoyo a migracion indocumentada

Interés frente a la poblacién inmigrante Sin interés (36%) y leve interés (29%)
Politicas de integracion del inmigrante No (71%)
EMIGRACION

Vision sobre nivel de emigracion Sin posicion oficial (64%)
Politica de emigracion Sin politica (79%)

Politica de retorno Sin politica (57%)

Fuente: United Nations (2001), con base en los resultados de la Octava Encuesta
a los Gobiernos sobre Poblacion y Desarrollo, 1999.
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