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POBLACION Y DERECHCS HUMANGS EN AMERICA LATINA:
ALGUNOS INTERROGANTES

1, Introduccién

Todos los derschos humanos se refieren a la "poblaci8n® - la raza

humara -, pero para los fines del presente trabajo no serfa @til
confrontar el tema en esos términos tan amplics. En las notas siguientes
la atencién se centra en derechos relacionados con dos variables
demogrdficas - fecundidad y distribucién espacial - ¥ en dos tipos de
derschos - el derecho a recibir servicios y el derecho a la autodeterminacién
0 autodefensa contra los dictados de la sociedad o el Estado, Mucho de lo
que se diga schre estos dos derechos se aplica también a aguellos gue
guardan relacifin con la tercera variabls demogrdfica de impartancia, la
mortalidad - esto es, con la preservacifin ds la vide -, pero el consenso
acerca de esta Ultima ess mds pronunciado y tiene rafces mds hondas en
valores humanos universalmente aceptados, ouz los derschos relativos a

la fecundidad y & .bs movimiantos espaciales de la poblacidn, Dada le
brevedad de estas notas, parece preferible concentrarse en estas fltimas
dos variablss,

Las siguientes caracterdisticas del ambiente latincamericanc son de .
particular importancia en el andlisis:

l) ‘Las garantfas formales de los derechos humanos - preservadas
en declaraciones interraciorales y en constituciones naciorales - han
proliferado semiaisladas de la planificacidn del desarrcllo y de la
formulacidn de polfticas, y también del incremento continuo y no
planificado de leyes, regulacicnes, mecanismos burocrdticos y asignaciones
de recursos plblicos gue responden & necesidades de corto plazo y a
presiones particularistas, En su mayorfa, los planificadores del
desarrollo han tratado los "derechos®™ como expresiones de buena intencidn
gue no obligan, adn cuando han hecho lo posible por prever en sus planes
la expansidén rdpida de los servicios de educacién, salud y otros servicios
sociales. Los polfticos y los administradores, que pugnan por resolver
problemas inmediatos, s6lo han prestado atencién ccasional & los divergentes
principios generales gue les proponen con insistencia los defensores de
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los derechios humanos y los planificadores, Recientes manifestaciones de
respaldo gubernamental al "desarrcllo integral® y al "desarrollo humano®
indican la intencidn de armonizar mejor los diferentes hilos de la
formulacién de polfticas, pero las consecuencias prédcticas y los medios
para llevar a cabo esta intencién adn no ss han explicado.lf.

2) La formulacifn y aplicacién de polfticas tendientes a perfeccionar
o salvaguardar los derschos humanos se efectdan en sociedades nacionales
estratificadas en las cuales el ingreso, el accesoc al empleo, el acceso
a los servicios pdblicos y la capacidad para participar en la toma de
decisiones se encuentran distribuidos de manera muy despareja; ademds,
en ellos los sectores pdblicos carecen de los recursos financieros y
administrativos necesarios para cumplir con su compromiso de promowver
el desarrollo y la justicia social. En consecuencia, los derechos que
en principio son universales se respetan en proporcidn a la conciencia
que de ellos tengan las diferentes clases o grupos de intereses en relacién
~ con sus propias situaciones, y en proporcién a su capacidad para ejercer
presifn organizada con miras a ejsrcitarlos, Los argumentos basados en
"derechos” se transforman en armas con las cuales los diferentes grupos
refuerzan sus exigencias encaminadas a obtener una mayor porcidn de
recursos pdblicos que no se pueden estirar hasta satisfacer todas las
demandas., E1 Estado confronta un clamor incesante de grupos de intersses
y localidades, que le exigen la “solucién de sus problemas" como cosa de
derecho 2/,

Y/ = Véase América latima y la Estrategia Interrmacional de Desarrcllo:
Primera evaluacién regional (E/CN.12/947/Rev.l), 19 de junio de 1973,
capftulo 1; véase también la Evaluacifn de Quito (Naciones Unidas/CEPAL,
1973), aprobada como resclucidn 320 {(XV) en el décimoquinte perfodo
de sesiones de la CEPAL, en la cual se pasa revista a los avances
logrados en el primer bienio de aplicacién de la Estrategia
Interracional de Desarrollo.

g/ "Las autoridades pdblicas centrales, espacialmente en sus actividades
motivadas por consideraciones sociales, llegan a asemejarse a una
nifiera abrumada de obligaciones que trata de satisfacer todas las
necesidades y regular todas las actividades de los nifios a su cargo,
demasiado agotada por la multiplicidad de sus tareas para juzgar cudl
merece prioridad, cu#l escapa a sus posibilidades y cufl no merece la
pena realizarse,” (E1 cambioc social vy la polftica de desarrollo social
en América Latina, Publicacifin de las Naciones Unidas, N° de venta:
Es70.I1.G.3, pdg. 8.)
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(3) Dentro de los patrones prevalecientes de estratificacién social
- con grandes porciones de la poblacidn que viven en la pobreza y gue no
participan o sdla participan "merginalmente® en el proceso politico ~, la
formulacidn y aplicacidn de polfticas adguiere rasgos elitistas gue tiensn
particular significacidn en el caso de aguellas gus inciden en el comporta-
miento reproductivo y en los movimientos migratorios. Las minorfas gue
participan en la toma de decisianes interpretan estas factores, en sus mani-
festaciones en las masas, de conformidad con sus propios puntos de vista sobre
las prioridades del desarrollo nacional y el bienestar familiar, y en funcidn
de soluciones estandarizadas que puedan aplicarse a gran némero de personas
para producir camblos que aparezcan en los indicadores estadfsticos. Las
interpretaciones subyacentss son muy diversas, Llevan a diferentes sectores
de opinifn a favorecer la fecundidad alta o la baja, la urbanizacién r&pida
0 la estabilizacién de la poblacidn rural en la tierra. Las grandes
diferencias de situaciones reales entrs los pafses de la regién justifican
en cierta medida puntos de vista divergentes, perc las diferencias de
premisas ideoldgicas son tal vez un factor mds importante, Cualesquiera
sean los objetivos que se adelanten en materia de poblacién, las minorfas
capaces de expresarse estdn predispuestas a considerar a las masas como
peones de una estrategia para el desarrollo, de unma revolucién o de la
conservacidn del orden existente. A los planificadores e idedlogos les
cuesta mucho descender de la teorizacidn global y ds la elaboracién de
estrategias respecto al "papel de la poblacién en el desarrollo", o al
"papel de la poblacidén en sl cambio revolucionario®™, a las necesidades
y opciones reales que confrontan millores de individuos y familias,
gue deberfan ser el foco de la contribucidn de los “derechos humanos®
a la polftica de poblacidn,

2. Fecundided v planificacidn de la familia

En las numerosas declaraciones internacionsles y nacionales de derechos
sanciomadas en los dos (Gltimos decernios, se han expuesto en particular
detalle los derechos a recibir servicios del Estado: dsrechos a la
educacidn universal, a servicios de salud, seguridad social, vivienda,
nutricifn., Ultimamente, sectores de opinifn influyentes en el dmbito
interracional han insistido en el derechc de la familia a decidir el ndmero
y espaciamiento dr sus hijos, y en el deber que tiene el Estado de
proporcicnar servicios s pleariTicacidn de la familia ous permitan a

gsta actuar de acuerdo con la informacién recibida. En los sectores de
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opinién dominantes en América Latina, el respaldo a este "derecho",
condicionado por suspicacias con respscto a las motivaciones de sus
proponentes, ha sido bastante mfs renuente que en la mayor parte de

las otras regiones del mundo, pero actualmente la mayorfa de los
gobiernos de la regifn ha aceptado la primera cldusula, si no la segunda,

La insistencia intermacional cada vez mayor en el derecho a disponer
de servicios de planificacién de la familia tiene dos aspectos diferentes:
el franco apoyo al derecho a utilizar un servicioc que contribuye al
bienestar y a la autodeterminacifn de la familia, y la expectativa de
que la aceptacié8n gubernamental del deber de proporcionar
servicios de planificacién de la familia a toda la poblacién ayuds a
conseguir el objetivoc m&s amplio de reducir las tasas de incremento
de la poblaciﬁnlg[. Estar o no de acuerdo con esta expectativa no
afecta la validez del derecho, pero tiene mucho que ver con la importancie
relativa que se le atribuye, )

e

Se ha sugerido que el derecho "universal®, pdblicamente respaldado,
a disfrutar de los servicios, no se ejercita de manera universal ni
equitativa en la mayorfa de los pafses latinoamericanos, por falta de
recursos péblicos, por insuficiente capacidad administrativa para utilizarlos
eficientemente, y por la relativa incapacidad de los estratos mds necesitados
de la poblacién para dar expresién a demandas vigorosas y realistas. Cuando
se reconoce un nuevo derecho que requiere recursos pdblicos escasos, éste
entra a competir por esos recursos, a cotejarse con objetivos de desarrollo
mds amplios y a luchar contra las presiones que distorsionan la distribucién
y el contenido y a las que estdn sujetos todos los servicios sociales

3/ La resolucidn sobre aspectos relacionados con los derechos humanos
en la planificacién de la familia, aprobada por la Conferencia
Internacional de Derechos Humanos realizada en mayo de 1968, asf
como varias otras declaraciones interrmacionales sobre cuestiones de
poblacién, yuxtapones una condenacién del crecimiento rdpido de la I
poblacidn por considerar que obstaculiza la plera realizacidn
de los derechos humanos, y una reafirmacifn del derecho humano bdsico
de las parejas a decidir libre y responsablemente el ndmero y
espaciamiento de sus hijos y a recibir ensefianza e informacidn al
respecto, Hasta ahora, tales declaraciones no han planteado el problema
de una posible contraposicién entre objetivas relacionados con las
derechos humanos si, como han aducido Kimgsley Davis y varios otros
demfgrafos, la planificacién de la familia basada en decisiones libres
no resulta ser un medio eficaz para reducir el crecimiento de la

poblacidén,
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8 infraestructurales, ;Qué prioridad se le dard frente a derechos
establecidos Con anterioridad y que adn no se cumplen plenamente?

:Se le reclama con tanta insistencia como para que, desde el punto

de vista polftico, sea conveniente ponsrlo en vigor de inmediato y

en gran escala? jConstituye el servicio en cusstidn, en condiciones

de elevada fecundidad, un requisito previo para la realizacién de otros
derechos humanos? ODesde el punto de vista de los objetivos'y prioridades
globaies del Estado, (se justifica que éste no sflo proporcicrz el servicio
a los grupos que lo piden activamente, sino también que haga campafia para
extender la conciencia del problema, junto con el servicio, & grupos
mayores que estdn ajenos a ellos o que se muestran apdticos? Si se

elige esta Jdltima alternativa, gtiene el Estado capacidad administrativa
para enfrentar toda la demanda potencial? Se pusde arglir gque lns
recursos externcs disponibles para la planificacidn de la femilia

eximan en gran medida a este servicio de la necesidad de competir con
otros servicios socialss para obtener recursos internos, pero es diffcil
gue los gobiernos acepten una depandencia implfcita de esta Indole en
tan delicada esfera de la polftica nacioral.

La demanda social de servicios de planificecién de la familia sin
duda est€ aumentando, pero se halla todavia muy lejos de ser tan
universal como la demanda de serviciocs de educacifn y salud. En el
préximo decenio las presiones de la poblacidén urkana por contar con
servicios gratuitos de plenificacidén de la familia seguramente se
intensificardn, pero si los organismos péblicos se limitan a respondsr
a la demanda, sin anticiparla ni estimularia, pasard mucho tiempo antes
de que el acceso a estos servicios sea universal, y, como suceds con
los demds servicios sociales, serd la poblacién rural la que los reciba
con mayor atraso y mfs deficiencias, En tanto el lado de los “derechos
humanos™ no se vea reforzado por la conviccifin gubernamental de gque la
reduccidn de las tasas de crecimiento de la poblacidén es esencial para
gl desarrollo, y de que los programas de planificacidn de la familia
pueden ser un medio eficaz para lograrla, éstos sflo pueden esperar
una participacidn modesta en los recursos pblicos. AUn no existe
consenso decidido en cfroulos gubermativos ni en el pdblico en general
sobre sl papel del crecimientc de la pnblacidn en el desarrollo, aunque
la opinidn general parece estar inclin#ndose hacia menorss tasas de
incremento, Las :lifersncias en las situaciones nacionsles son tan
grandes que no es posible demostrar que el incresmento ce la paoblacidén
desempefia un mismo papel o exige un mismo tipo de accidn pdblica en
toda la regifin, Por el momento, las razones mds podernsas para que
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el Estado promusva activamente la informacifn y los servicios para la
planificecién de la familia como uno de los derechos humanos, estdn
ligadas a la polftica redistributiva., En situaciones nacicrales

tfpicas de modernizacién desequilibrada, las capas mds acomodadas

de la poblacién tienen accesc a la planificacidén de la familia, lo
aprusbe o no el Estado, en tanto que las mayorfas de ingresos bajos,

que son las que menos pueden mantener familias largas, tienen poco

o ningdn acceso a ese servicio, o, como sucede en la poblacidn rural,

ni siquiera estdn conscientes de la posibilidad de regular la fecundidad g/o
Este argumento, sin embargo, tiene mds fuerza en el papel gque como factor
determinante de la asigracién de recursos pfiblicos,

- La formulacidn convencional del "derecho" que se discute aquf - el
de la pareja o de la mujer a decidir libremente el ndmero de hijos que
desea, y a actuar efectivamente segfin su decisién - entrafia el derecho
a rechazar la planificacifin de la familia o a usar el servicio para
tener mds hijos en lugar de menos, adin cuando el Estado esté decidido
a reducir la tasa de incremento de la poblacidn y aungque sea objetivamente
evidente que terer mfs hijos serd desastroso para el biensstar de la
familia, (Al mismo tiempo, por supuesto, la formulacifn indicada -
entrafia el derecho a practicar la contracepcifin aunque la polftica
pdblica favorezca el crecimiento rdpido de la poblacidne) “En este
punto, la definicién de “derechos" y "deberes” se complica. jTiene
derecho realmente la familia o el individuo a ura reproduccién
ilimitada, si se puede demostrar que &sta dafiard los intereses de
la sociedad y perjudicard las posibilidades de vida de todos los hijos
de esa familia? ©5i no lo tiene, yqué puede hacer la sociedad al
respecto? 8i se excluye la compulsidn por considerarse ilegftima
0 impracticable, ghasta qué punto se justifica que el Estado utilice
incentivos, sanciones y tdcticas de adoctrinamiento? Estas cuestiones
se han discutido poco en el medio latincamericano, salvo bajo la forma
de rechazos retéricos a toda interferencia en la libre decisifn, y
hasta ahora no han tenido mucho significado préctico, dada la falta
de consenso respecto a los objetivos de la pélftica de poblacién, y

4/ Véase Poblacién y modernizacifin en América Latirma (E/CN.12/L.95 30 de
mayo de 1973), documenio preparade por la CEPAL para el Simposio de las
Naciones Unidas sobre Poblacidn y Desarrollo; vdase también "Tendencias
de poblacidn y opciones para polfticas de poblacién en América lLatina®,
Boletfn econfinico de América Latina, Vol XVI, N° 1, 1971,

/la debilidad

~



-

la debilidad del Estado para llevar a cabo cualquier polftica compleja
encaminada al cambio societal. El Estado interviene actualmente en

la vida familiar de muchas mansras - mediante las leyes de matrimonic y
divorcio, la educacidn cbligatoria, las polfticas tributarias, la
seguridad social, etc. - y ha convertido ciertos “derechos® en obligaciones.
Unma vez logrado suficiente consenso acerca de los niveles deseables de
fecundidad, serfa absurdo esperar que la sociedad renunciara a todss las
tdcticas encaminadas a influir en les decisionss de las familias o mujeres.
El problems reside en que la gama de tdcticas que son legftimas en

cuanto a valores, acogida del pdblica, capacidad de la administracién
plblica y costos .unitarios razorables, no es muy promisoria. Serda
esencial efectuar campafias de promocién, pero en la mayorfa de los

pafses latinoamericands el Estado tiene poca capacidad para movilizar

a las mssas tras determinados objetivos de desarrollo, y probablements’
estd abrumado por campafias tendientes a lograr otros objetivos méds
apremiantes, Las proposicicnes de sancionar a las familias numerosas
mediante impusstos, privacifin de servicios pdblicos, stc, serfan ,
ilraceptables, pues violarfan derechos,e impaosibles de aplicar en situaciones
de pobreza generalizada en las cuales muchas familias nc alcanzan a

pagar impuestos y casi no raciben servicios del Estado. Los incentivos
firancieros para las Tamilias mds pequefias tendrfan un costo prohibitivo,
serfan diffciles de administrar en escalae adecuada y probablemente
resultarfan impracticables desds el purto de vista polftica,

Aunque hasta ashora el derecho a utilizar o rechazar los servicios
de planificacién de la familia no ha planteado un problema de consideracién
en las sociedades,por la falta de polfticas cohersntes y de capacidad
para hacerlas obligetorias, estd adguiriendo algurna importancia para las
mujeres, debido & la extensidn de la planificacién de la familia en
los servicios de salud materna, Estos servicios generalmente procuran
informar a las mujeres de la convenisncia de utilizar contraceptives
0 de someterse a esterilizacifin en el momento en que seguramente dardn
mejor acogida a estas proposiciones: inmediatamente despuss de dar a luz.
8i el persomal de los ssrvicios estd convencido des la necesidad de limitar
el ndmero de hijos de las familias de ingresos bajos o de reducir en
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general las tasas de crecimiento de la poblacifin, y si sus relaciones
ccn las usuarias reflejan los habituales sentimientos de clase media
de paterralismo y autoridad profesioral hacia las clases inferiores y
los "ignorantes", es probable que se tengan pocas contemnlaciones con
el derecho de la mujer a decidir libremente, uma vez informada de

las diversas posibilidades. Recientes polémicas en algunos pafses

de altos ingresos, y también en la India, sobre la esterilizacién

como requisito para recibir ayuda pféblica o atencifn hospitalaria,
indican la existencia de abusos que pueden hacerse mds graves a medida
que las esferas oficiales y profesiorales se vayan convenciendo de la
necesidad de regular la fecundidad, Tales abusos no pueden evitarse
del todo mediante la proteccién legal de los derechos de la mujer,

en tanto no cambien profundamente las caracter{sticas actuales de

la estratificacién social, pues son sdlo un aspecto més de un problema
mucho mayor. Las relacicnes entre las masas "marginalizadas" y las
fuentes oficiales o privadas de ayuda y de servicios profesionales

son una mezcla contradictoria de dependencia resignada, de busca de

un "patrdn™ capaz de obtener beneficios de las autoridades, de exigencias
respaldadas por lo que se ha dado en llamar "violencia representacionai®
(manifestaciones, "tomas" dz edificios pdblicos, bloqueo de carreteras,
etc,) y rechazo generalizado del tutelage de un orden pdbllco en el
Cual las masas no tienen. verdadéra voz., Evidentemente, es de desear
que las pargjas y las mujeres gue necesiten servicios de planificacidén
de la familia participen en forma organizada en la planificacién y
prestacidn de tales s servicios, pero para lograr este desideratum habrd
que efectuar grandes avances en la pugna mds general por alcanzar 1la
participacidn informada de las masas en las decisiones que las afectan,

la pugna entre el derecho a recibir servicios, el derecho a la
autodeterminacifn en su uso, y lo que el Estado entiende por auténticos
intereses de la sociedad; toma una forma diferente frente al aborto,
Los datas conocidos sobre la incidencia del aborto ilecal en
América Latima revelan ura enorme demanda por parte de las mujeres
urbanas de todos los estratos sociales, demanda que diffcilmente
podrd evitarse del todo con servicios de planificacién de la familia,

/ya que
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ya que las mujeres motivadas para utilizar la contracepcidén seguirfan
buscando solucionss ante fracasos o deslices, la demanda del

aborto legalizado como un derecho, acicateada por movimientos femeninos
de otras latitudes, casi no ha tocado afin América Latina, y seguramente
encontrarfa formidables resistencias de la sociedad, Los partidarios
de la planificacién de la familia considerada como un derecho

humano parecen haber soslayado la cuestidn por motivos técticos 5/

Fuera de América latina, algunos cruzados que abogan por
tasas de crecimiento de la poblacifn igual & cero, han hecho
diversas propuestas relativas a la aplicacifin masiva de técnicas de
cortrol de la fecundidad que simplemente elimirarfan toda libre
decisifn - por ejemplo, la diseminacién de egentes esterilizantes
a través de los alimentos o el agua. Afartunadamente, en el futura
irmediato los gobiernos latinocamzricanos no tendrdn el deseo ni la
capacidad de aplicar estas tfcnicas para manipular la poblacidn.
8in embarga, si las técnicas mismas se hacen mds fdciles de
aplicar, y si en el futuro los gobiernos se convencen de la urgencia
desesperada de reducir el ritmo de crecimiento de la poblacidn,
habrd que confrontar problemas totalmente ruevos en materia de
derechos y valores. Cabe preguntarse si en ese caso el derecho
de la familia a decidir el ndmeroc de hijos se considerarfiz un lujo
gue la sociedad no podrfa permitirse, S5i la tdécnica se aplicara
por igual a toda la poblacifin, jconstituirfa una interferencia en
los derechos bdsicos, de distinta naturaleza, digamos, que la
vacunacidn obligatoria o la colocacién de fluor en el agua potabls?

é/ "Ning@n representante gubernamental parece haber calificado

el aborto voluntario como un "derecho humano" ... Dados estos
puntos de vista, es poco probable que sea provechoso encarar
este problema en las etapas iniciales del esteblecimiento del
derecho a la planificacidn de la familia", (Daniel G. Partan,
Population in the UN System: Develoning the legel Cenacity and
Programs of UN Agencies, Law and Population Monograph Series N° 7,
The Fletcher School of Law and Diplomacy, Medford, Massachussets,
sin fecha, pdgina 10, )
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3. Distribucifn espacial, migracifn, proteccifn del
medio ambiente v exglntacién de recursos

La relacién entre los derechos humanos y el control de la fecundidad ha sido

el tema de mucha literatura polémica y exhortatoria. La relacién entre los

derechos humanos y los movimientos espaciales y los patrones de asentamiento

de la poblacifn también ha sido extensamente discutida en algunos de sus

aspectos - especialmente el de las migraciones a través de fronteras

nacionales -, pero se le ha prestado mucho menos atenciﬁn en su calidad }
de vasta 4rea de problemas cuyos contornos cambian con el incremento rdpido /
de la poblacifin y con la concentracifn espacial. Dos aspectos del tema

irdn pasando cada vez mé&s a primer plano - el derecho a recibir servicios

y el derecho a defenderse de los dictados de la sociedad - a medida que

las politicas de desarrollo, que hasta ahora han desestimado casi del todo

la dimensién espacial, intenten incorporar objetivos relacionados con el

asentamiento humano, la distribucifin geogrdfica de las actividades econfmicas,

la proteccidn de los recursos naturales y la preservacidn del equilibrmo

ecolbgico,.

Hoy se acepta en general que los actuales patrones y tendencias de
la distribucifn espacial de la poblacifin y del uso de la tierra tienen
muchas desventajas para el desarrolle y €l bienestar humano., Con pobla-
ciones relativamente peguefias, la mayoria de los pafses latinoamericanos
combinan diversos males: concentracifin excasiva en gigantescas aglomeraciores
urbanas, agotamiento de los suelos y mano de cbre superflua en las zonas
agricolas mds antiguas, y destruccifn de los suelos y bosques en zoras
poco pobladas que actualmente se hallan en vias de ocuparse. A medida
que aumenta la densidad de la poblacifin nacional y se eleva el consumo,
estos problemas se exacerban. Se hace inevitable la compleja reglamentacién
del comportamiento y los movimientos de la poblacifn, para evitar que
millones de actividades individuales o colectivas carentes de coordinacién
causen un dafio irreparable a los intereses de largo plazo de la sociedad en
su conjunto, Hasta ahore, el consenso sobre el papel de la distribucién
espacial de la poblacién en el desarrollo ha sido insuficiente como marco
de referencia para politicas amplias relativas a los patrones de distribucién. /
Las polfticas nacionales com@inmente tienden a reducir el ritmo de crecimiento
de las ciudades més grandes, a desalentar la emigracién desde localidades
rurales y pueblos pequefios, y a asentar planificadamente zonas hasta
entonces despobladas. (Las medidas concretas para aplicar estas polfticas
han sido fragmentarias y generalmente se han visto contrarrestadas por otras
que han estiumulado una continuada concentracién.) Las politicas mfs realistas
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no piden un viraje brusco de las tendencias, sino cambios en las proporciones:
se espera que las ciudades mds grandes sigan creciendo, pero en forma més
lenta; que las zomas rurales no absorban todo su incremento natural, pero

si una proporcifn mayor del mismo; que las zonas de asentamiento no se vean
invadidas desordenadamente, sino que se vayan poblando a medida que se pueden
ir haciendo inversiones infraestructurales y minimizando la destruccifn de
recursos maturales., Se espera asimismo que la propensién a migrar responda

a una combinacifn de incentivos y desincentivos moderados,

Sin embargo, si la poblacifin continfia creciendo a las tasas actuales,
mientras pierden viabilidad las formas tradicionales de vida, y el predominic
cada vez mayor de los mercados y patrones de consumo urbanos hacen més
homogénea a la poblacién en lo cultural, y a la vez le dan mayor movilidad,
es posible gque eso no suceda aunque las medidas pdblicas sean mds coherentes
y mejor planificadas., En gué medida se justifica entonces que el Estado
intervenga en el derecho del individuo a vivir donde desee y cfmo desee?
¢En qué medida es capaz de hacerlo con eficaciq y equidad? E1l Estado posee
instrumentos legales que se pueden adaptar a este propfisito. Su utilidad
para controlar los movimientos de la poblacifn ha estado limitada hasts
sahora, de un lado, por la poca importancia dada a los objetivos de distri-
bucién espacial por las fuerzas dominantes en las esferas gubernamentales,

y de otro, por la capacidad de los grupos afectados para defender sus
intereses inmediatos, utilizando diversas técticas de presifin o evasifn,

Té&cticas como las gue se indican a continuacién sstén pertinentes,
peroc todas ellas presentan deficiencias de factibilidad y legitimidad en
las situaciones reales prevalecientes:

1) El Estado puede abstenerse deliberadamente de asignar recursacs
para acrecentar el suministro de vivienda, emplec y servicios sociales en
los centros urbanos que considera sobrepoblades. Puesto gque las ciudades
grandes siempre resultan mds favorecidas gque el resto de la poblacién en
estas asignaciones, la aparente denegacifn de "derechos™ bisn podrfa ser
s6lo un paso hacia un tratamiento mds parejo de la poblacién en su conjunto.
Sin embargo, en la poblacién de las grandes ciudades esté més difundida la
conciencia de sus derechos ante el Estado, y hay mayor capacidad para ejercer
presifn organizada que en el resto de la poblacién, de modo que la viabilidad
politica de una solucidn de esta fndole dependerfa de una transformacién
simultdnea de las estructuras de produccidn y distribucifn,

(M)
N
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2) El Estado puede ‘gstablecer sistemas de permisos de empleoc o
residencia para la poblacién urbara, y transformar en delito el hecho ds
que los migrantes permanezcan sin ellos en las ciudades. Medidas de este
tipo son muy conocidas en otros lugares del mundo, y los actuales sistemas
de documentos de identificacién, ofrecen un marco administrativo fAcilmente
utilizable. Sin embargo, para controlar la migracifn hacia la ciudad mediante
sistemas de permisos-se requerirfa una administracin mis eficiente e incorrup=-
tible que la qus cabe esperar en la mayorfa de las situacicnes nacionales,
En la préctica, su efecto en la tasa de crecimiento de las ciudades
probablemente seria pequeno, y lo que se lograrfa seria colocar a una parte
de la poblacifin urbana - generalmente la mis pobre y marginalizada - en
una situacién de ilegalidad que la expondria a discriminaciones ocupacionales
y & exacciones de la policfa., Incluso los sistemas actuales de documentos
de identidad y registros de seguridad social, aplicados a grupos con poca
educa016n o conc1en01a de sus derechos legales, -se prestan para abusos.

3) El Estado, en représentaciﬁn de los- intereses de la sociedad en su
conjunto, puede prohibir la residencia en ciertas zoras o en ciertas
condiciones subnormales, 'y erradicar la poblacién afectada., Esta facultad
legal se ha utilizado cominmente para eliminar tugurios urbanos y para . .
evacuar asentamientos ruraleslafectados por la construccifn de presas.
Tambiédn se ha usado en cierta medida para impedir usos .de la tierra rural
gue se consideran excesivamente destructivos de suelos y bosgues, como el
cultivo de pendientes erosicnables, el apacentamiento de ganado cabrfo o
la quema de carb8n vegetal. También suele intentarse el reasentamiento
obligatorio de grupos rurales a los cuales, por hallarse demasiado dispersos,
es diffcil hacer llegar los servicios educativos y de salud y la accibn ’
policial, particularmente en el caso de tribus indigenas que habitan los
bosques, y de zoras en que las autorldades desean 1mped1r el contacto entre
campesinos. y guerrilleros.

Hasta ahora las intervenciones de esta Indole en los asentamientos
humanos han sido limitados en su alcance y fortuites en sus objetivos, y
han acumulado una historia deplorable de accifn unilateral, promesas
incumplidas e incepacidad burocrdtica para prever. el efecto de "medidas
. progresistas®” en las vidas humanas., Los agricultores desplazados por la
construccién de presas, en el mejor de los casos, han enfrentado largas
demoras antes de obtener las compensaciones prometidas o concesiores de -
tierras equivalentes; los habitantes erradicados de tugurios frecuentemente
han tenido que batfrselas solos o han sido hacinados en viviendas ptiblicas sin
acceso a sus fuentes de trabajo. A los campesinas marginales cuyas cabras son st

/&nico capital
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Gnico capital y fuente de ingreso monetario, se les ha prohibido a veces tener
ese ganado, sin ofrecerles otra forma compensatoria de ganarse la vida. En
muchos casos, 1los grupos afectados por tales medidas han podido defenderse

de algin modo u otro, pero las técticas defensivas raturalmente se centran

en los intsreses inmediatos, y si tienen éxito, perpetlian dafios reales para

la sociedad, y para ellos mismos.

4) E1 Estado puede encauzar grupos urbanos hacia zonas residenciales
planificadas o hacia nuevos pueblos, y los grupos rurales hacla zonas de
asentamients agrfcola. La radicacién legalmente obligatoria de individuos
y familias como instrumento de polftica para la redistribucifin espacial de
la poblacifin es casi inconcebible en América Latina; sin embargo, se ha
aplicado a veces una semi-~compulsidn, al trasladar familias desde sus
viviendas anteriores sin dejarles otra alternativa real gue aceptar espacio
en algln proyecto habitacional o algin plan de asentamiento., Medidas de
este tipo son inaceptables en términos de derechos humanos, y la experiencia
ensefia que ademds son ineficaces y de un costo financiero prohibitivo por
familia reasentada., Los esguemas paternalistas de reasentamiente Yplanificado"
en América Latima muestran un historial ininterrumpido de fracasos.

Pese a los inconvenientes y peligros de instrumentos de polftica como
los enumerados, es probable que a medida gue aumenten las responsabilidades
del Estado en materia de desarrollo y que el incremento de la pohlacién
intensifique los problemas existentes, se haga inevitable una considerable
interferencia en las preferencias y decisiones libres de los individuos,
familias y grupos locales. Desde el punto de vista del desarrollo, la
justificacifn de esas medidas dependerd de su coherencia y armonfa con el
estilo de desarrollo perseguido, y de su capacidad para contribuir signifi-
cativamente a que se logren los objetivos nacionales con costos soportables.
Evidentemente, es absurdo gue el Estado interfiera en decisiones persorales
respecto a lugares de residencia y trabajo con medidas que se contraponen,
gue destinan cuantiosos recursos a lograr objetivos secundarios o gue eximen
a los poderoscs cuyas actividades causan los més graves perjuicios ambientales,
Desde el punto de vista de los derechos humanos, la validez de tales medidas
dependerd de la capacidad del Estado para aplicarlas con equidad y en
auténtica consulta con los grupos afectados, con el fin de captar y
comprender todas las repercusiones humanas de las medidas que se estén
considerando, y sobre todo, de dar cumplimisnto a su obligacifn de proporcicnar
a esos grupos oportunidades de trabajo y relacidn humana egquivalentes o
mejores que aguellas de las cuales se les estd privando. Lo ideal serfa gue
el propio proceso de cambio permitiese al grupo afectado acrecentar su
capacidad para conocer y defender en forma organizada sus propios intcreses,

/tanto de
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tanto de largo plazo como inmediatos, y relaciorar estos intereses con una
interpretacifn coherente de los intereses de la sociedad mds amplia. Las
observaciones formuladas en la seccifn precedente respecto a la dificultad
de lograr una auténtica participacifn popular en las decisiones de las
sociedades, dadas las relaciones prevalecientes entre burocracias y profe-
siomales, de un lado, y las masas de la poblacifn, de otro, evidentemente
se aplican también a las medidas relativas a la distribucién espacial, la
proteccién del medio ambiente y el usc de recursaos,

Hasta agui el andlisis se ha centrado en problemas que surgen dentro
de las sociedades nacicrales de América Latina. 8e sabe que el incremento
de la poblacién y la movilidad espacial, unidos a trastornos polfticos y
a un crecimiento econfmico mal distribuido, estdn generando en escala cada
vez mayor diversos tipos de movimientos de poblacién a través de fronteras
naciormales, los gque plantean problemas de derechos humanas:

1) Cuando las oportunidades de empleo y los niveles de remuneracifn,
o el acceso a la tierra de cultivu,'difieren mucho a ambos lados de una
frontera, los migrantes = salidos principalmente de la poblacién rural
subempleada - cruzan desde el pafs menos promisorio al que lo es mas.
Hasta hace poco tiempo, tales corrientes migratorias. se producfan en escala
modesta y eran toleradas o bienvenidas por las autoridades de los pafses
receptores, ya que proporcionaban mano de obre barata, en particular para
el trabajo agrfcola estacional. En esa etapa, los principales problemas
de derechos humanos guardan relacifn con la explotacién de los trabajadores
migrantes, los cuales generalmente tienen alin menos acceso a los servicios
sociales, seguridad social, leyes de proteccidn u organizaciones sindicales
que los ciudadanos rurales de los paises receptores. Con el aumento de '
la poblacifn nacional, la escala de tales migraciones ha aumentado y la buena
acogida se ha debilitado. La migracidn de trabajadores no calificados a
pafses fuera de AmSrica Latina, que tuvo considerable magnitud en M&xico
y en algunos pafses del Caribe, ha sido précticamente detenida, o despojada
de legalidad, En los pafses latincamericanos mé&s acomodados, la fuerza de
trabajo nacional, que de por sf crece con rapidez y confronta condiciones de
emplec insuficiente, se torna més renuente a aceptar la competencia de mano
de obra barata desde el exterior. La concentracifn de extranjeros que, en
calidad de trabajadores agrfcolas y ocupantes de hecho, cultivan zo0nas
fronterizas, despierta preocupacidn por la seguridad nacional. En algunas
ciudades grendes, el crecimiento de barrios de tugurios poblados principal-
mente por migrantes extranjeros da origen a prejuicios que muchas veces
" adguieren matices raciales., Puesto gque grandes porcicnes de la poblacibn
de los pafses de emigracifn son terriblemente pobres y poseen una capacidad
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declinante para sobrevivir recurriendo a la agricultura de subsistencia y

al trabajo estacional asalariado, y como las fronteras son extensas y casi
imposibles de vigilar, los pafses receptores no pueden atajar la migracidn

en la frontera. Dadas las condiciones prevalecientes en las zonas fronterizas,
es muy probable que los intentos de descubrir y deportar a quienes logran
deslizarse en ellas suscitenxarbitrariedades y crueldades, y creen resen-
timiento en el pafs de origen de los migrantes. Hasta ahora, este tipo

de problemas han ocasionado negociaciones prolongadas y unas pocas confron-
taciones violentas entre naciones. Se precisa un reconocimiento regicral

més efective de los derechos de los migrantes ilegales como seres humanos,
peroc en tanto los estilos de desarrollo prevalecientes sigan generando mano

de obra superflua, subempleada o dedicada a ocupaciones de baja productividad,
el intento de encarar este problema desde el punto de vista de los derechos
humanos no podrd ir mucho mds alld de un simple tratamiento de sfntomas.

2) La pluralidad de regfmenss polfticos en América Latira, los
ocasionales cambins violentos desde un tipo de régimen a otro, la aparicifn
de estrategias de desarrcllo que se contraponen a las expectativas de

status, las modalidades de propiedad y consumo de clertas clases y grupos

sociales, asf como los movimientos gue rechazan el orden existente en favor
de la accién revolucionaria o terrorista, esté generando, en escala sin
precedentes, movimientos de refugiados, exiliados y migrantes voluntarios
motivados por la inseguridad, por la privacién de medios de ganarse la vida
o por el rechazo de las consecuencias persorales que tiene para ellos la
estrategia de desarrollo nacional prevaleciente. En tanto que los

migrantes mencionados en sl p&rrafo anterior vienen scbre todo de los
estratos més pobres de la poblacidn, los de esta segunda categorfa, cualquiera
sea su color polftico, provienen principlamente de los estratos medios y
altos, tienen una educacién relativamente buena e incluyen una proporcidn
importante de profesionales, estudiantes universitarios y empresarios
potenciales., Los pafses latinoamericanos tisnen normas claramente establecidas
sobre los derechos y obligacicnes de los exiliados polfticos, pero cuando
las migraciones por motivos polfticos a través ds las fronteras nacionales
adguieren grandes proporciones y se hacen més heterogéneas, tales normas
resultan diffciles de aplicar y guardan escasa relacifn con algunos de los
problemas reales. La primera categorfa de migrantes plantea el problema
b&sico del derecho a un mfnimo pasar y a cierta dignidad humana., La segunda
categorfa plentea una amplia gama de cuestiones mé@s concretas con las cuales
seguramente los pafses tendrdn que lidiar aln por mucho tiempo: el derecho
de los profesionales extranjeros a practicar su profesifn, el derecho de

los estudiantes & terminar su educacifin, el derecho de los extranjeros
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poseedores de capital a competir con empresas nacionales, el derecho de los
exiliados a actuar de acuerdo con sus creencias polfticas. Como estén las
cosas, los migrantes de clase media se hallan en mejor posicién gque los

otros para hacerse ofr, para enfrentarse con las regulaciocnes y para aprovechar
los servicios.

4, Anotaciones finales

El presente trabajo no ofrece "soluciones" a los problemas gue plantea, y

la abstencifn es deliberada. Serfa ingenuo pretender, en un breve estudio
sobre una regién de gren diversidad interra, dar recetas prdcticas universales
para tratar los sintomas de desajustes bésicos en los prﬂcesoside crecimiento
econfmico y cambio social, © proponer adiciones a las innumerables garantias
de los derechas que figuran en leyes y constituciones. Hoy las fuerzas
dominantes en las diversas sociedades naciomales intentan tratar tanto

los sintomas como los factores causales subyacentes, guiados por concepciones
muy divergentes scbre la naturaleza del desarrollo y de las prioridades pare
gl bienestar humano, limitadas por combinaciones muy diversas de presiones

y fuentes de respaldo polftica, confrontando siempre “un aluvifn de
asesoramiento genzralizado..., tan voluminoso y heterogéneo que excede su
capacidad de asimilar y elegir® Q/. El presente estudio ha delineado
alguros requisitos para adoptar decisiones que ponderen debidamente los

. derechos humanos dentro de politicas relativas a la fecundidad y a los
movimientos espaciales de la poblacién, y algunas de las medidas que se

han propuesto o aplicade han tratado de sefialar la complejidad de los

' problemas y la imposibilidad de aplicar prescripciones simplificadas y
universales. Las decisiones que surjan deberdn tratar de conciliar
diferentes valores y objetivos de desarrollo, todos legitimos en sf, que
adoptan formas diferentes en cada sociedad nacional, y ninguno de los

cuales pueds lograrse plenanente en sociedades que se esfuerzan por hacer
frente a 105 actusles procescs de crecimiento y cambio.

Q/ Infcrme sobre un criterio unificado para el andlisis y la planificacién
del desarrollo, Informe preliminar del Secretario General, E/CN.5/477,
octubre de 1973, pég. 4.
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