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Las consideraciones anteriores no implican que est& agotada la posibilidad de
la planificacidn en Amdrica Latina, aungue es necesario reconocer que el Estado tiene
un campo de accidn relativamente limitado por ciertos marcos estructurales. Sin om-
bargo, ain dadas estas restricciones, es imperioso influir sobre las fuerzas del mer-
cado. De lo contrario las desigualdades a las que conduce la ldgica de la acumulacidn
capitalista, tenderian a aumentar tedavia mas. Dentreo de esta concepcidn, las poli-
ticas de redistribucidn de poblacibén deben integrarse en la planificacidn econfmica y
social, estando presentes, como objetivos precisos, dentro de las medidas que aguélla
contemple. Particularmente importantes serdn las vinculaciones con medidas globales,
sectoriales y regicnales que se refieren al empleo v la satifaccidn de las necesida-
des biAsicas de la poblacidn, Sin duda que las politicas de redistribucibn de pobla-
cidn poseen vigencia, pero ello no implica que su elaboracidén pueda ser autdnoma ni
que de ellas puedan surgir medidas especificas. Mas bien, el desafio consiste en
analizar la modalidad de integracidn de objetivos redistributivos dentro del conjunto

de medidas que comprende el sistema de planificacidn,






I. EL RECCONOCIMIENTO DE LOS PROBLEMAS

Las actividades del Ano Mundial de Poblacidn de 1974 y las deliberaciones para
la adopcidn del Plan de Accidn Mundial sobre Poblacidn {PAMP), contribuyeron a incre-
mentar el intercambio de puntos de vista de los gobierncs acerca de las interrelacio-
nes entre procesos demograficos, sociales y econdmigos. Aun cuando el PAMP no pres-
cribe acciones especificas, comprende un conjunto de criterios para orientar la eva-
luacidn de la situacidn y la aplicacidn de las politicas gque, dentro de cada contexto
social particular, se estimen como las mas apropiadas. El1 PAMP confiere gran importan-
cia a la @distribucidn espacial de la poblacién y a la migracibn interna. Scbre esta
materia insta a los gobiernos a que consideren algunos principios basicos parxa la for-
mulacidn y puesta en practica de politicas de migracidn interna, tales como: la nece-
sidad de un desarrcllo regional planeado; la conveniencia de no someter las pautas de
localizacién de actividades s0lo a criterios de rentabilidad econdmica, sinc tomar en
cuenta "la equidad y la justicia social en la distribucidn de los beneficios entre
todos los grupos y regiones”; la posibilidad de "establecer y fortalecer redes de ciu-
dades pequefias y medianas" y de efectuar programas intensivos de mejoramiento econdmi-

. -
co ¥y social en las areas rurales.

1. La percepcibdn de los problemas

El Informe de la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidn (CEPAL, 1975)
identificd siete "situaciones criticas gue se originan en la interaccidn de estructu-
ras socicecondmicas, politicas y demogridficas en las coyunturas especificas propias
de la modalidad de desarrollo de cada pais". Cinco de esas situaciones se relaciconan
con la distribucidn y la movilidad de la poblacidn: el deseguilibrado desarrollo yegio-
nal; la destruccidn de los recursos naturales; el detericro de la calidad del medio en
las Areas urbanas; las tendencias del desarrollo agricola y sus efectos sobre el empleo,
los niveles de vida, el acceso a los servicios, la meortalidad infantil, las condiciones
determinantes de una alta fecundidad y el &xodo rural; la insuficiencia de las oportu-

nidades de empleo en relacidn con el crecimiento demogrdfico y la urbanizacién (Ibid.:49).

M3s recientemente, en 1979, el Comité de Expertos Gubernamentales de Alto Nivel
recordd que las acciones del Programa Regional de Poblacién deben otorgar prioridad a
“problemas criticos ... como desarrollo regicnal y urbano, ... haébitat y calidad del
modio ambiente urbano y rural" (CEPAL, 1979a:15). Entre los desaffos de las tendencias
mencionaba: la persistencia de la pobreza tanto en Areas urbanas como rurales; la des-
igualdad en la distribucidn del ingresc entre grupos sociales y areas geogréaficas; el

agravamiento de las desigualdades regionales dentro de los paises, reforzando las
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tendencias concentradoras de la actividad econdmica y reproduciendo condiciones de
rezage cultural y social de la poblacidn asentada en porciones considerables de los

territorios nacionales (CEPAL, 1979b}.

Las respuestas gubernamentales a las encuestas de la Divisidn de Poblacidn de
las Naciones Unidaé, muestran que América Latina es la regidn que presenta una mayor
proporcidén de paises gque conciben la distribucién de su poblacidn como extremadamente
inaceptable (United Nations, 1978, 1980 y 1982). sé senalan como problemas acuciantes
"las deseconomias de escala que resultan de la alta primacia metropolitana y de la
exagerada concentracidn en las zonas urbanas"” y las dificultades del suministro de
servicios a las poblaciones rurales dispersas {United Nations, 1980:44). La mayoria
de los gobiernos estima necesario desacelerar la migracifn interna y modificar sustan-

cialmente las confiquraciones rurales y urbanas.

Del anflisis de los diagndsticos contenidos en los planes de desarrollo de los
paises de América Latina (Alberts, 1979), surgen aspectos de la distribucidn espacial
de la poblacidn que son percibidos como particularmente criticos, a saber: la concen-
tracién en las areas metropolitanas y la dispersidn de la poblacidn rural; la existen-
cia de zonas débilmente pobladas, en especial en paises con Areas de alta "presidn de
poblacidén" sobre la tierra; el predominio de corrientes migratorias hacia las ciudades
mayores y los desplazamientos estacionales de mano de obra. Muchos de los diagndsticos
aluden a los "desequilibrios regionales", la "ifraéionalidad en la ocupacidn del espacio”
y la "inadecuada distribucitn de poblaciOn"; pero no siempre estas apreciaciones valora-

tivas van acompafiadas de alguna explicacidn referida a su surgimiento y evolucidn.

2. Identificacidon de politicas

La Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidn sefiald que las medidas ten-
dientes a modificar las pautas de distribucidén espacial de poblacifn involucran accio-
nes de desarrollo regicnal y rural (incluyendo la reforma agraria), asi como de coloni-
zacibn (CEPAL, 1975:5%1). A su vez, la Conferencia Latinoamericana sobre Poblacidn y
Planificacidén del Desarrollo recomendd otorgar prioridad "a la integracidn de las va-
riables de poblacifn y el desarrollo en los niveles subnacionales'" (UNFPA, 1979:15).
Considerando la informaci®én proporcionada por los gobiernos, podria confeccionarse una
larga lista de medidas que afectan la distribucidn espacial de la poblacidén y la mi-
gracidpn interna (CELADE, 197¢). En muchos casos se trata de acciones no concebidas
especificamente con este propdsito, que forman parte de la planificacidn del desarrollo
regional, urbano y rural, pero que inciden sobre la distribucidn de la poblacién o su
movilidad, mediante la generacidn de oportunidades de empleo o medios para la satisfac-

cidén de necesidades basicas.
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Las desigualdades en el reparto de la poblacifn y de las actividades econdmicas
han sido motivo de politicas regionales que, en un principio, se dirigieron hacia
dreas especificas de los paises. Las dificultades encontradas en la aplicacidn de
estos programas condujercon a la formulacidn de estrategias nacionales de desarrollo
regional y desconcentracidn econdmica. En materia de politicas de urbanizacidn, las
acciones plblicas se iniciaron a escala local, con procedimientos de reglamentacidn
del uso del suelo y de provisidn de los servicios. Con el tiempo se llegan a formular
politicas nacionales de urbanizacidén con &nfasis en los problemas de la concentracidn
en las areas metropolitanas. Considerando los obstdculos impuestos por las restric-
ciones del mercado dom@stico para la expansidn econdmica, algunes gobiernos auspicia-
ron reformas agrarias y programas de desarrollo rural integrado y de colonizacidn.
Tales medidas implicaron modificaciones en los regimenes de tenencia de tierras, asig-

nacidtn de predios y asistencia técnica y crediticia.

A pesar de los considerables recursos insumidos por las diversas iniciativas,
los resultados alcanzados parecieran haber sido poco fructiferos, a lo menos en cuanto
a sus implicaciones demogrificas. Subsisten las tendencias a la concentracidn de la
poblacidén en las grandes ciudades y a la dispersidn en las areas rurales; contin(a
existiendo sobrepoblacidn relativa en &reas de escaso potencial productivo, simultd-
neamente con la subpoblacién de otras zonas; se mantienen ciertas formas de movilidad

estacional de la poblacidn vy, en general, persisten las desigqualdades regionales en

las condicicones materiales de existencia.

Inspirdndose en el PAMP, algunos paises, en especial México, han delineado poli-
ticas demogr&ficas regionales, pero como éstas suelen carecer de mecanismos instrumen-
tales propios vy su formulacidn es muy reciente, resulta prematuro evaluar sus efectos.
En otros paises, notablemente Brasil y Colombia, se han tomado medidas en materia de
migracidn, tales como el establecimiento de centros de informacidn y capacitacidn, vy
la ayuda a los migrantes, tanto para el desplazamiento como para la radicacién. Por
{iltimo, la mayoria de los gobiernos de la regidn ha reconocido la necesidad de dotar
a los organismos de planificacidn de equipecs té&cnicos capacitados para el estudio de

las interrelaciones de variables econdmicas, sociales y demograficas.



II. 1A ACCION PUBLICA: ALGUNOS EJEMPLOS

) propbsito de la presentacién que se efectila a continuacidn no es analizar
exhaustivamente las acciones emprendidas, sino destacar algunos factores que permi-
tan comprender su incidencia sobre las pautas de distribucidn de poblacién y migra-
¢idn interna. Tampoco se pretende realizar una evaluacidn de la efectividad de cada
programa. Se trata, mas bien, de mostrar algunes ejemplos concretos que, guardados
los debidos respetos a las especificidades pertinentes, pueden servir de elementos

para la reflexidn.

1. Una regidn deprimida del Brasil: el Nordeste

El programa de desarrcllo para el Nordeste del Brasil gue, con fluctuaciones,
se ha mantenido en operacidn desde 1959, es mencionado como prototipo de los esfuer-
zos por lograr el desarrcllc de una zona deprimida (St8hr, 1975). Con 1.6 millones
de km2 y algo menos de un tercio de la poblacidn del pais (35 millones de habitantes
en 1980), el Nordeste representa la "mayor aArea de pobreza de América del Sur” (Robock,
1975:78). Su condicidn deprimida data de fines del siglo XVII cuando las plantaciones
azucareras del Brasil fueron desplazadas del mercado internacicnal por sus cong@neres
caribenas. Paulatinamente, el centroc de gravedad de la economia brasileha se fue
trasladando hacia el sudeste del pais. La declinacidn de la explotacidn azucarera dio
lugar a un traslado de poblacidn desde la costa hiimeda hacia el interior semi-arido
del Nordeste donde, en combinacidn con una ganaderia extensiva, se practicaba una
agricultura de subsistencia. Esta transferencia hacia el interior contribuyd a gue
las sequias, que periddicamente se presentan alli, adquiriesen caracteristicas catas-
troficas. Tales circunstancias, unidas a la existencia de una estructura agraria con
predominio latifundista, "no han hecho mids que mantener la regidn en estade de estan-—

camiento y miseria generalizada" (ILPES, 1978:27}.

Comenzando con la devastadora sequia de 1877, el gobierno federal auspicid espo-
radices programas destinadeos al desarrollo de infraestructura de riego y vialidad; los
proyectos de ingenieria constituilan la principal arma en la lucha contra la "seca".
Pero, los magros resultados obtenidos por estos programas, las acusaciones de corrup-
¢cidn de que fuercon cbjeto las instituciones administradoras de los mismos y la presidn
social y politica potencial representada por la creciente pobreza del Nordesto, cons-
tituyeron fractores que propiciarcn el reemplazo de la "solucidn hidriulica" (irschman,
1963} por un enfogue multisectorial del desarrollo regional. Esta concepcldn cmergid
de un grupo de trabajo que, reinterpretando los efectos de las sequlas CcOmo consecuen-

cias do la situacidn de subdesarrollo del Nordeste en relacidn con el resto del Nrasil
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(Furtado, 1959), propuso una radical transformacidn de la estructura econdmica regio-
nal mediante la industrializacidn, la diversificacidn de cultivos, el estimulo a la
migracidn desde las zonas aridas y la ¢olonizacidn del sector peri-amazdnico situado
en la parte norte de la regidn. Se hacia explicito el propdsitc de cbtener un mejora-
miento de la posicidn relativa del Nordeste en relacidn con el Sudeste, dejindose
implicito el objetivo de atenuar el caracter expulsgr de poblacién de aguella regidn
mediante la generacidn de empleos dentro de ella. Igualmente explicita era la inten-
cidn de redistribuir los habitantes nordestinos poblande zonas rurales de menor densi-

dad vy reduciendo los altos indices de ocupacidn de las tierras mas proclives a las

sequias.

Auncue el programa de transformaciones propuesto encontrd fuerte oposicidn
{Robock, 1963), en 1959 se cred la Superintendencia de Desarrcllo del Nordeste (SUDENE) ;
pero, desde sus cumlienzos, las proposicicones de la SUDENE sufrieron dr3sticas modifica-
ciones antes de merecer la sancidn pertinente. An cuando se mantuvo el objetivo de
elevacidn del ingresc regional, la estrategia de desarrollo adoptada debid otorgar
prioridad a criterios de eficiencia econdmica. Asi, las actividades se concentraron
en un programa de industrializacibn en gran escala, basado esencialmente en la aplica-
cidn del esquema conocido como "articule 34/18", consistente en incentivos fiscales
(liberac}én parcial de impuestos a las empresas gue invirtiesen en el Nordeste). Este
esquema fue complementado por transferencias de recursos federales, ejecucidn de gran-
des proyectos de transportes y de generacidn de energia, lineas de cré&ditos en condi-

ciones ventajosas y exenciones arancelarias (Hirschman, 1968).

dOué efectos ha tenido la politica regional de la SUDENE en materia de bienestar
de la poblacidn, distribucidn espacial y migracién? Uno de los propdsitos centrales
ha sido la disminucidn de las desigualdades de ingreso interregionales; la evidencia
disponible no permite llegar a conclusicnes definitivas, aungue sugiere que la situa-
cidn se ha mantenido estable {Gilbert, 1974, U.F. Pernambuco,1977). Pareclera ser, sin
embargo, que la corriente de emigracién neta ha tenido el efecto de compensar los re-
sultados negativos del menoy crecimiento del producto sobre el ingreso per capita en
el Nordeste (Gilbert y Goodman, 1976:129). La diferencia entre las tasas de crecimlien-
to de la poblacidn del Nordeste v del Brasil constituyd un potencial mayor para alcan-
zar una cierta equidad inter-regional que las medidas directas adoptadas. Aceptando
que las diferencias inter-regionales de ingresc se mantuvieron estables durante los
primeros ahos de la SUDENE (Ramos, 1981:62, sostiene gue la planificacién econdmica
implantada no fue suficiente siquiera para reponer a .a regidn en la posicidn gue ocu-
paba en 1939), resta tedavia por indagar si el sector privilegiado pox los incentivos,

la industria, logrd generar un nimero de puestos de trabajo que, como minimo, mantuvicse



constante la participacidn relativa de la reqidn dentro del empleo industrial total
del Brasil, Los {iltimos datos disponibles se refieren a 1970 y, comparados con los
de 1950, mediante el andlisis diferencial estructural (Haddad, 1977), muestran gue
el emplec industrial de la regidn crecid segiin una tasa muy inferior a la &el pais
y a la de las demds regicnes; aln mis, el Nordeste es la {inica regidn en gue los

dos compcnentes del cambic presentan valores negativos.

BRASIL: PATRONES REGIONALES DE CRECIMIENTO DEL EMPLEQC INDUSTRIAL.a/
(1950-1970}

Regidn Cambio neteo total Cambio diferencial Cambio estructural
Norte 6 342 5 30% 1 041
NORDESTE -174 396 ) -63 980 ‘ -110 416
Sureste 96 140 -16 722 112 862
Sur 53 017 56 327 ~3 310
Centro-oeste 18 897 19 074 - 177

a/ Calculos para los 25 estados del Brasil vy 19 ramas industriales.
Fuente: Haddad, 1977.

Reflejando lo anterior, la situacidn de desempleo y subemplec del Nordeste sigue
siendo grave: seglin una encuesta de 1972, el 42 por ciento de la fuerza de trabajo re-
gional se encontraba en condiciones de subemplec visible o disfrazado (Evangelista
et al., 1979:211). Mas recientemente se ha detectado gque el 70 por ciento de la pobla-
cidn econdémicamente activa percibia un ingreso igual o inferior al salario minime
(Macedo, 1982:263). Estos datos sugieren gue el deterioro relativo del Nordeste es tan
marcado que,'sin duda, predominan los factores expulsivos de poblacidn. A su vez, las
diferencias de salario con relacidn a los estados de Rio de Janeiro y Sao Paule son lo
suficientemente amplias (en estos estados mas de dos tercios de la PEA percibe mas de
un salario minimo), come para definir un poderoso factor de atraccibn para la poblacidn
del Nordeste. No sorprende, pues, que en el pericdo 1950-70 se haya acentuado el caric-
ter expulsor de la regidn: la tasa de migracidn neta se elevd de -5.8 en 1950 a -12.5
en 1970 (Castro et al., 1978:14) y el nimero de emigrantes (nativos de la regidn y
ausentes de ella) pasd de un milldn a cerca de 4 millones en el periodo (De Moura, 1979).
Consecuentemente, ha disminuido la participaci®n del Nordeste dentro del tetal de la
poblacidn brasilefia desde 34.6 por ciento en 1950 a 29.3 por ciento en 1980. Esto ha
ocurrido a pesar de una ligera elevacidn de la tasa de crecimiento demografico después
de 1950, lo cual refleja la persistencia de una fecundidad relativamente elevada {(para
1978 se ha estimado gue la tasa global de fecundidad de la regidn superaba a la del

pais en un 50 por ciento, Leite, 1980).
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resaltande la posicidn de deterioro del Nordeste, la esperanza de vida al nacer
para el decenio 1960-1970 era diez ahos menor que el promedio para el Brasil y cerca
de veinte anos inferior que la registrada en los estados del Sur {Carvé&ho y Ribeiro,
1979; Montenegro y Da Cunha, 1978}, La mortalidad infantil, a su vez, es considerable-
mente mayor gque en las demis regiones, como lo muestra €l hecho que la probabilidad de
morjr antes de los dos anos de vida haya sido, a fines de los anos setenta, un 50 por
ciento mayor que la del pals (Leite, 1280). En otr;s términos, la relativamente elevada
fecundidad en el Nordeste se contrapone con una fuerte emigracidn y con una elevada mor-
talidad. Veinte afios despugs de iniciade el programa de la SUDENE, la regidn sique mos-

trando un cardcter deprimideo y continlla siendo esencialmente expulsora de peblacidn.

Si no se percibe un mejoramiento de la posicidn del Nordeste en relacidn con las
demas recgicnes, cabria preguntarse qué efectos ha tenide, a escala intrarregional, la
estrategia de desarrollo adoptada. La desigualdad en la distrikucidn del ingreso se
incrementd durante los afics sesenta, como lo muestra la elevacidn del cceficiente de
Gini desde .49 a .56 (Langoni, 1973). Ha podido detectarse una persistente tendencia
hacia la concentracidn del ingreso en las areas urbanas, puntos de emplazamiento de las
industrias, y un leve descenso de la desigualdad en las areas rurales; este comportamiento
seria el resultado ccmbinado de la migracidn de desempleados vy trabajadores familiares
no remunerados desde el campo hacia los sectores urbanos de menor productividad, por
una parte, y de la difusidn de técnicas intensivas en capital dentro del sector indus-
trial de la regidn, por otra (Cavalcanti, 1970). Como los esfuerzos de la SUDENE se han
concentrade en la aplicacidn del pregrama de industrializacidn, no sorprende que las
acciones en las dreas rurales hayan sido de menor envergadura; un estudio realizado en
los afios setenta mostrd que en esas areas unos tres millones de familias perciblan un
ingreso per cipita inferior a aguel que el Bance Mundial considera como limite de po-

breza absoluta (De Carvalheo, 1979:463).

Los programas de reforma agraria v de colonizacidn dentro del Nordeste han mos-
trado muy escaso dinamismo. Hay sospechas de una reduccidn dristica de las posibkbilida-
des de redistribuir poblacidén en el espacio rural a causa de gque la zona peri-
amazdnica se habria saturado luego de absorber a no mas de 250 mil personas en el
periodo 1950-1970 (D2 Moura, 1979:83). De otro lado, aungue persiste una estructura
latifundiaria que hace uso extensivo de los recursos, la modernizacidn rural ha involu-
crado la aplicacidn de tecnologias ahorradoras de mano de obra simultdneamente con la
expansidn de la ganaderia en desmedro de la agricultura (Alves y Fiorentino, 1981). Ia
evolucidén cconémica regional na conducido, ademds, a la destruccidn de los comple)os
productivos rurales, transfiriéndose hacia las ciudades las actividades de transforma-

cidén (Evangelista et al., 1979). Todos estos elementos han restringido la capacidad
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del medio rural para absorber fuerza de trabajo, promoviéndose la expulsidn de la
misma. Bntre 1950 y 1970 cerca de 6 millones de personas emigraron desde las zonas
rurales del Nordeste y alrededor de la mitad de ellas se dirigieron a las 8reas ur-
panas de la regidn. Como efecto de esta transferencia, la poblacidn urbana crecid,

en ese perlode, a una tasa anual de 4.4 por ciento mientras que la rural lo hizo a

una de 1 por cignto. Si el Nordeste era eminentemente rural en 1950 (sdlo un cuarto
de la poblacién vivia en areas urbanas), en 1980 pfésenta un predominio urbano (50.4
por ciento de la poblacidn regional era urbana). A pesar de esta fuerte transferencia
rural-urbana, se ha estimado gue, bajo las actuales condiciones de aprovechamiento de
los recursos, serd necesario desplazar unos 2 millones de trabajadores rurales para

obviar problemas de "excedente estructural"” (Martine, 1978).

2. (Ciudad Guavana: <Jciudad nueva y polo de desarrollo?

Ciudad Guayana, en el sureste de Venezuela, es uno de los programas mas ambiciosos
de apertura de "fronteras internas” en América lLatina. Su propdsito fue la formacidn
de un complejo industrial que hiciera uso de recursos mineros e hidroenergéticos y con-
tribuyera a diversificar la economia nacional. Se tratzba de crear un "polo de creci-
miento" econdmico y demogrdfico gue contrapesara las tendencias centripetas de la regidn
metropolitana de Caracas (Friedman, 1966, 1969). <Con 217 mil km2, la regidn de Guayana
albergaba, en 1950, al 3 por ciento de la poblacidn del pals {146 mil habitantes}; su
densidad era de medio habitante por km2. Con un predomirio rural, el finico centro ur-
bano importante, Ciudad Eolivar, tenfa unos 30 mil habitantes (DGE y CN, 1975). Duran-
te los afics cincuenta entraron en explotacidn grandes yacimientos de hierro, habilitan-
dose nuevos asentamientos; uno de &stos, Puerto Ordaz, integrard mds tarde, junto a la
localidad de San Félix, la Ciudad Guayana. La reqidn comenzd a ser explorada sisteméi-
ticamente y se elaboraron proyectos para una planta sideridrgica y centrales hidroeléc-
tricas en la cuenca del Caroni que fueron comisionados a una nueva entidad, la Corpora-
cidn Venezolana de Guavana {CVG}, que tendria a su carge e1 desarrollo integral de la
regidn. Estimulados por la actividad minera y la construccidn, los asentamientos que
posteriormente formaran Ciudad Guayana aumentarcon de 4 mil a 30 mil habitantes entre
1950 v 1961; Ciudad Bolivar, a uncs 100 kms. de distancia, duplicd su poblacidn; vy la
regidn en general crecid a una tasa de 4.4 per ciento, aungue practicamente la totali-
dad del aumento fue absorbido por las dreas mas directamente vinculadas con la aplica-
¢ién del programa sidero-energético. El que la poblacidn rural se hubiera mantenido
casi invariante en el decenio corrobora el cardcter concentrado de la expansidn ocurri-

da en los anos cincuentd.

Obedeciendo a propdsitos de desconcentracidn metropclitana, se funda, en 1901,
Santo Tomé de Guayana (Amaro et al., 1975}. La ciudad se formd agrupando los asenta-

mientos yva establecides en la confluencia del Caroni con el Orincco. En su entorno
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la CVG dio término, durante los afios sesenta, a lo gque se considera como el ciclo
fundamental del programa de Guayana: el establecimiento de industrias basicas que
permitieran la eventual generacidn de un complejo integrado por industrias interﬁedias.
i los afos cincuenta mostraron un importante dinamismo en la regidn, en la década
siguiente ocurre una transformacidn alin mds notable. El crecimiento de Ciudad Guayana
fue vertiginoso: de 30 mil a 144 mil habitantes entre 1961 y 1971 (una tasa de crecgi-
miento de 15.8 por ciento anual); por su parte, Ciudad Bolivar superd los 103 mil po-
bladores en 1971. La regidn en su conjunto se increment® a una tasa anual de 5.5 pox
ciento; pero, nuevamente, la mayor parte de este aumento fue absorbido por la zona de
Ciudad Guayana. Mientras el porcentaje de pcblacidn urbana se elevd por encima del 75
por ciento, la poblacidn rural apenas crecid a una tasa de 1 por ciento anual. No obs-
tante lo significativo de los cambios ocurridos, el programa se ha distinguido por un
impacto limitado en cuanto a su area de influencia. Un estudio sefiala que el enorme
esfuerzo realizado por el Estado en Guayana, donde en los afios sesenta concentrd el

10 por ciento de todas sus inversiones, s0lo ha permitide generar "un polo de desarrollo
incompleto™: se ha producido una expansidn industrial y se ha creado una aglomeracidn
urﬁana, pero como los encadenamientos se dirigen fuera de la regidn, incluso al extran-
jerc, los efectos dinamizadores se han escapado, dando lugar a formas de estancamiento

regional y marginalidad urbana (Travieso, 197§).

Después de 15 ahos de experiencia no se ha logrado integrar los dos asentamientos
basicos de Ciudad Guayana, Puerto Ordaz y San Félix; las diferencias entre ellos no
desaparecieron, sino aumentaron, come lo muestran indicadores locales sobre condicio-
nes de salud y sanidad ambiental {(Pazos et al., 1975), configurando una aglomeracidn
socialmente segregada. En otros términos, Ciudad Guayana se muestra internamente des-
articulada. Otra caracteristica de Ciudad Guayana es la juventud de su poblacidn (el
70 por ciento tenia menos de 25 afios en 1971) reflejo de la fuerte migracibn de adultos
jovenes. Tal estructura por edad ha impuesto presicnes sobre la oferta de empleos y
servicios urbanos que Ciudad Guayana no ha estade en condiciones de atender. Asi, la
tasa de desempleo abierto alcanzaba todavia a 15 por ciento en 1973 (CVG, 1973); tan
elevado indice es el resultado de una base industrial de alta tecnologia gue ocupd una
gran masa de trabajadores durante la etapa de construccidn, para luego reducir el
niimero de puestos de trabajo y elevar los requisitos de calificaci®n. En materia de
vivienda, Ciudad Guayana presentaba en 1970 un déficit del 46 por ciento, bastante més
del doble de los porcentajes registrados por otras ciudades de fuerte crecimiento demo-
grafico del pais (Traviesoc, 1976:473). A estas circunstancias se afaden el alto costo
de los bienes de consumo esencial, especialmente los alimentos (gue deben ser "impor-

tados" desde otras regiones), la considerable distancia respecto de otras ciudades
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importantes y la carencia de medios locales de recreacibn y difusidn cultural. La

insatisfaccidn de las necesidades biasicas de la poblacidn, la persistencia de formas
segregativas de ocupacidn del suelo, las deficieﬁcias en las condiciones materiales
de existencia, 1los reiterados conflictos sociales, hacen de Ciudad Guayana un modelo

real muy distinto del tedrice elaborado en tiempos de su fundacidn (Vladar, 1981).

Ciudad Guayana no pareciera haber ejercido un-impacto global sobre la regidn
-salve aquel de las "relaciones tipicas del ehclava" (Ibid.}). TampocO parece coOns-
tituir un ejemplo de proyecto urbano en el que se atiendan los requerimientos de una
poblacidn nueva y de alto dinamisme {(Redwin, 1972; Nogueira y Negrdn, 1974; Travieso,
1976). ¢Ha contribuido el programa a la desconcentracidn de la poblacidn venezolana
generando un contrapeso para la regidn metropolitana? Aun cuando la magnitud de las
inversiocnes involucradas es considerable, ellas se canalizaron hacia industrias basicas
que, por sus caracteristicas tecnoldgicas, absorben poca fuerza de trabajo. Si bien
se estan empleando recursos domésticos que contribuyen a la diversificacidn de la
economia nacional, no se ha logrado atraer hacia el &rea un niimero de industrias in-
termedias que genere una cantidad importante'de puestos de trabajo. Por tecdo lo
anterior no puede esperarse gue el programa haya contribuido a la formacidn de un
efectivo contrapesoc para la concentracidn metropolitana. En rigor, la regidn de
Guayana dejé de ser expulsora de poblacidn, para convertirse en receptora, pero
todavia en 1971 aglutinaba apenas al 4 por ciento de los habitantes del pais. Segin
una estimacidén (Chen y Picouet, 1979), la regidn tuvo una corriente migratoria inter-
na neta de 44 mil personas entre 1961 y 1971, cifra que egquivale a menos de 10 por
ciento del nimerc de migrantes que recibid la regidn metropolitana en igual pericdo.
La regidn atrae migrantes principalmente desde el nororiente del pals (79 por ciento
de lés migrantes tiene ese origen); sin embargo, de todos los emigrantes de aquella
zona, menos de una cuarta parte se dirigid a Guayana en tanto gue la mayoria emigrd
a la regid®n metropolitana. Como con las demds regiones Guayana tiene intercambios
de poblacidn muy pequefios, £l aporte ejercido por el programa en materia de redistri-
bucidn de poblacidn a escala nacional es reducido y, en apariencia, se ha circunscri-
to a ofrecer una alternativa a sdlo una porcidn de los migrantes de la zona noreorien-

tal del pais, tradicionalmente expulsora de poblacidn.

3. Bolivia: De la reforma agraria a la colonizacidn

Antes de 1952 Bolivia padia ser singularizada come un caso-tipo de economia
agraria en el que la ineficiencia iba de la mano con la carencia de equidad social.
Gche de cada diez bolivianos vivian y trabajaban en el medio rural en 1950 y, sin

embargo, el producto obtenido era tan escaso que, para abastecer la exigua demanda
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interna, el pals tenia gue utilizar gran parte de las divisas disponibles generadas
practicamente en su totalidad por la mineria, sector que sdlo absorbia el 5 por ciento
del empleo masculino (CEPAL, 1958). Gran parte de la escasa productividad agropecua-
ria se explicaba por la vigencia de relaciones sociales de produccidn de indole servil.
La ausencia de inversién de capital en el campo y la inexistencia de campesinos asala-
riados condicicnaban una "economia nacional de subs}stencia" (Garcia, 1964). E1 repar-
to de los recursos productivos revelaba diferencias abismales: un magro 6 por ciento
de las unidades empadronadas en 1950 concentraba el 92 por ciento de la superficie,

en tanto que la mitad de las explotaciones apenas cocupaba el 0,13 por ciento. Afiin

mis, el 29 por ciento de los predios poseia un tamafio medio inferior a media hectirea
(Canelas, 1966). Como la pusesidn de la tierra era esencialmente un medio para la
adquisicidn de poder social, las Areas efectivamente cultivadas apenas comprendian
medic por ciento de la superficie del pals, casi en su totalidad explotada bajo con-
diciones "semifeudales"™ (Alexander, 1958:58; Carter, 1971). BAdemias, la intrincada
orografia contribuia, en ausencia de inversiones en vialidad, al fraccionamiento del
espacilo nacional y al incremento del aislémiento de los lugares poblados sin gue se

definiesen circuitos de intercambio.

El poblamiento de Bolivia presentaba en 1950 una marcada irregularidad. Aungue
el 80 por ciento de la poblacién residia en &reas rurales, su localizacidn daba una
imagen de "insularidad" ya que la mayoria absoluta de los habitantes vivia en las
dreas mas hilmedas del Altiplano y en los fondos planos de los Valles interandinos.
Ambas zonas, sin embargeo, comprenden sdlo un tercio de la superficie nacional y pre-
sentan vastas extensiones marginales en cuanto a su potencial agropecuario, por lo
que su poblacidén ha tendido a agruparse en las partes mejor dotadas donde se identifi-
caban formas de "saturacidn rural® (sobrepoblacidn relativa). En tanto, en la zona de
los Llanos, con mas del 60 por ciento del territorio, residia apenas el 12 por ciento
de la poblacidn, lo que daba lugar a una densidad de medio habitante por km2. Aun
cuande no se dispone de informacidn detallada para 1950, es probable gque la elevada
mortalidad de la poblacidn total, con una esperanza de vida de 40 anos para 1850-55
{(Semoza y Llanos, 1963}, haya sido alin mayor en las Areas de denso poblamiento rural
en el Altiplanco y los vValles. La alta mortalidad se asociaba, sin duda, a condiclones

materiales de existencia extremadamente precarias.

En 1952 se produce una ruptura en la trayectoria politica de Bolivia, con la
asuncidn de un gobierno que postula un programa de transformaciones estructurales de
la sociedad, uno de cuyos pilares fue la reforma agraria iniciada en 1953. Con esta
medida se pretendla superar el estancamiento de la produccidn agropecuaria y ampliar
el mercado interno mediante la conversidn de los trabajadores del campo en productores

con capacidad adquisitiva. Entre los objetivos generales de la Reforma Agraria se¢
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incluye el que propane: "Retener la poblacifn rural, evitando la despochlacidn del
agro boliviano, cuya masa humana, por imposibilidad de conseguir en el campo medios
adecuados de subsistencla, emigra constantemente, en busca de trabajo a los asientos

mineros, a los centros urbanos y a palses extranjeros" (SIAP, 1978:269).

Los objetivos especificos comprendian el otorgamiento de tierra a los campesi-
nos, la restitucidn de tierras usurpadas a las comunidades agricolas, la eliminacién
del régimen servil de trabajo agricola, estimular la industria agropecuaria, conservar
los recursos naturales y "promover corrientes de migracidn interna de la poblacidn ru-
ral, ahora excesivamente concentrada en la zona interandina con el objeto de obtener una
raéional distribucién humana, afirmar la unidad nacicnal y vertebrar econfmicamente

el oriente con el occidente del territorio boliviano" (Ibid: 270).

Hasta 1975 se habian distribuido unos 18 millones de hectdreas a unos 305 000
beneficiarios (SNRA, 1975), que representaban mas del 51 por ciento de los trabajado-
res agricolas masculinos empadronados en 1976. Aun cuando en el Altiplanc y los Valles
la superficie afectada es mucho menor que en los Llanos, en virtud de las caracteris-
ticas de ocupécién del espacio, la intensidad del precesc de reforma, medida por el
nimerc de beneficiarios, ha sido mucho mayor en las dos primeras zonas mencionadas.
Pero aun cuando el proceso de reforma alcanzd dimensiones significativas, la experien~
cia ha sido criticada desde varios puntos de vista. Uno de ellos se refiere al carac-
ter esencialmente distributivo del programa, 1o gue ha conducido a la preservacidn
del minifundismo en los Valles y el Altiplane. No hubc un mayor incremento del tama-
fio de las explotaciones y es probable que, en virtud del crecimiento demografico del
campesinado y de la operacidn de formas sucesoriales, la fragmentacidn se haya acentua-
do todavia mas limitando las posibilidades de tecnificacién y de preduccidn de los

alimentos necesarios para la subsistencia familiar (M.A.C.A., 1974:18) .-

El minifundisme extremo genera situacicnes de sub-empleo disfrazado que se mani-
fiestan en el hecho que {inicamente un sexto de la fuerza de trabajo rural del Altiplano
perciba el salaric prevaleciente en la regidn (BID, 1273). Come la reforma no ha con-
tribuido a facilitar el acceso del campesinado al crédito, ni tampoco ha establecido
mecanismos para la comercializacidn del producto, los instrumentos de trabajoe conti-
ntlan siendc elementales y, como antes de 1953, siguen reguiriendo del uso intensivo del
esfuerzo de todo el grupo familiar para permitir la eventual generacién de un pegqueho
excedente realizable en el mercado. Mientras la poblacidn trabajadora masculina del
agro crecid a una tasa de 1.3 por ciento anual entre 1950 y 1976, la fuerza de trabaljo
involucrada por la economia campesina independiente lo hizo 4 razdn de 3.6 por ciento

anual (Pinté, 1982).
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La reforma agraria ha contribuido a modificar el patrdn de asentamientos en las
zonas andinas. Antiguos poblados, estrechamente vinculados a la hacienda colonial,
experimentaron una sibita declinacién. En cambio han surgido otros debido a la apa-
ricidn de nuevos circuitos de comercializacidn de la produccidn campesina. Sdlo en
¢l Altiplano se sefala la existencia de unos treinta pueblos nuevos (Preston, 1970;
Marshall, 1970). Junto a los mercados locales posibilitados por la abolicidn del con-
trol de los hacendados sobre las transacciones, comeﬁzaron a desarrollarse pequehos
comercios, se establecieron recintos de acopio, almacenaje y para alojamiento, locales

para sindicatos campesinos y para actividades administrativas, escuelas, etc. (Preston,
1975).

Tal como se ha indicado, la regidn oriental (Llanos) no fue mayormente afectada
por la reforma agraria: aunque en ella se encuentra algo mas del 40 por ciento de la
superficie distribuida, la abundancia de tierras y la escasez de mano de obra propi-
ciaron la mantencidn y reproduccidn de las grandes pertenencias. Ademds, con la inten-
cién de promover el desarrollo capitalista de la agricultura (M.N.R., 1954), y de con-
formidad con la estrategia de diversificacidn econdmica, el Estado ha brindado un sdli-
do apoyo a la agricultura del Oriente mediante la politica crediticia y la accidn en
materia de infraestructura. Todo ello ha implicado una situacidn de privilegio para
los empresarios agricolas gque, frente a la pobreza predominante en el area tradicicnal

v de colonizacidn, han experimentado una ripida capitalizacidn (Romero, 1978).

Bajo tales condiciones no es extrano gque la agricultura tropical del Criente
haya contribuide a transformar al sector agropecuario nacicnal de impeortador en expor-
tador, especialmente con la produccidn azucarera, algodonera y de soya (CEPAL-CIDA, 1979}).
Estas mismas explotaciones que hacen uso de una reducida fuerza de trabajo estable,
proporcionan empleo estacional para unos 50 mil trabajadores a los cuales se les ha
abierto una opcidn frente al tradicional desplazamiento a la zafra azucarera del Nor-
ceste argentino (CONEPLAN, 1978). Hay que destacar, sin embargo, gue el crecimiento
de la regidn de los Llanos no se ha debido s3lo al sector agricola, sino también a la

explotacidn de hidrocarburos y al emplazamiento de agroindustrias.

El proceso de transformacidn de los Llanos se ha desarrcllado como efecto para-
lelo de los cambios inducidos por la estrategia de diversificacidn econdmica, la nacic=
nalizacidn de las minas y la reforma agraria. Simultineamente, aungue con un menor
dinamismo, se ha desenvuelto la actividad de colonizacidn de las tierras virgenes
("frontera interna") del Oriente. ILa iniciativa de desplazarse hacia el oriente no
es nueva, pero sdlo con la revolucidn de 1952 y la promulgacidn de la reforma agraria,

la colonizacidn comenzd a adquirir importancia. El programa tenia como objetivos
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reconocidos aliviar la "presidn demogrdfica" de las zonas andinas, elevar el nivel de
produccidn agropecuaria, diversificar la economia y las exportacicnes y ocupar efec-
tivamente espacios vaclos del territorio nacional (Ayala, 1978). Durante los afos
cincuenta se realizan algunos esfuerzos que resultan pocto promisorios. Sin embargo,
los organismos de planificacidn continuaron asignando un papel clave a la coloniza-
cidn; para los anos sesenta se esperaba generar en gl oriente unos 140 mil puestos

de trabajo, lo gue se suponia egquivalente a cien mil familias ¢ medio milldn de per-

sonas (J.N.P., 1961:115) que serian desplazadas de las =zonas montafosas.

La colonizacidn se reactivd con la creacidn de organismos encargados de propi-~
ciar la migracidn desde las tierras altas hacia el oriente y de otorgar tierras. E1l
Banco Interamericano de Desarrolle concedid préstamos para ¢l asentamiento de 9 0CO
minercs que debilan ser relocalizados debido a la modernizacidn tecnoldgica de las
minas; por otra parte, el Estado obtuvo empréstitos para la construccidn de carreteras.
Sin embargo, una evaluacidn de la Organizacidn de Estados Americanos apunta que las
tasas de desercibn de los colonos fueron muy elevadas alcanzando, en algunas colonias,
a mds de la mitad de los casos (QEaA, 1963). La experiencia con el traslade de los
mineros fue particularmente negativa: sin conocimiento de la agricultura, carentes
de apoyo técnico y crediticio, abandonados por los organismos oficiales, emprendieron

el retornc al hogar (Stearman, 19273).

Tres han sido las principales zonas de colonizacidn: Caranavi-Alto Beni,
Chaparé-Chimoré v el sector norte de Santa Cruz; las dos primeras se sithan en el
piedmont andino proximo a las dos mayores ciudades del pais (La Paz y Cochabamba) vy
la tercera sobre una ruta que se proyecta hacia el norte desde la ciudad de Santa
Cruz, Como la red caminera cruza hacia el este de los Andes sble desde las ciudades
mayores, este patrdn de localizacifn aparece determinade por las condiciones de acce-

sibilidad.

A pesar de los esfuerzos intermitentes del gobierno, la colonizacidn ha tenido
resultados desilusionantes (Hiracka, 1977). Poco mas de 48 mil familias (194 mil
personas), algunos antiguos residentes (nativos) de los Llanos, se habrian relocali-
zado en las colonias del oriente boliviano entre 1950 y 1976 (CONEPLAN, 1976). La
escasa magnitud de la poblacidn asentada -en 26 anos no alcanza a la mitad de la gue
se esperaba desplazar desde los Valles y el Altiplano durante los anos sesenta- puede
adjudicarse a la falta de una politica integral del gobierno y a la carencia de opcio-
nes reales para los eventuales interesados. Asi, los organismos oficiales han descui-
dade la seleccidn, capacitacidn y asistencia, y no han prestado suficiente atencidn

al suministro de servicios e infraestructura. De otro lado, las zonas efectivamente
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abiertas para la colonizacidn son de reducido tamafio y en ellas, irSnicamente, la
tierra se ha convertido en recurso escaso.  Con frecuencia el colono obtiene un
ingreso monetario tan exiquo de la explotacién de su predio que, en el caso de las
colonias situadas al norte de Santa Cruz, se ve obligado a perdér parte de su inde-
pendencia como productcr y vender su fuerza de trabajo a las empresas agropecuarias
de la zona (Drevon y Treche, 1976:720). De este modo, la colonizacidn es un medio
para garantizar, bajo condiciones muy favorables, una reserva de mano de obra a las
empresas capitalistas. En los otros frentes de colonizacidn, Chapard y Alto Beni,
donde no se registra la presencia de agroempresas, los pequefios productores tienen

que afrontar elevados fletes impuestos por un control oligopdlico de los medios de

transporte (Ibid.:704).

Noc obstante la persistencia del predominio rural, el grado de urbanizacidn aumen-
ts notablemente desde 1950 para alcanzar al 42 por ciento en 1976. De ello se infiere
que ha habido una importante transferencia de poblacidn rural hacia los centros urbanos.
las tasas medias anuales de crecimiento de las poblaciones urbana y rural fueron 3.8 y
1.1, por ciento, alcanzando en la ciudad de Santa Cruz un nivel excepcionalmente
alto, superior al 7 por ciento. ILas diferencias de crecimiento de ambas poblaciones
reflejan grandes diferencias en sus condiciones de existencia; en 1960, el ingreso
per cipita urbanc era siete veces superior al de las Areas rurales y esa relacidnm
aumentd a casi nueve veces en 1972 (PREALC, 1978). Otro aspecto fundamental de esta
transferencia rural-urbana fueron los cambios en la estructura del empleo: la pobla-
cidn econdmicamente activa masculina en la agricultura, incluidos los trabajadores
familiares no remunerados, Sse mantuvo practicamente constante entre 1950 y 1976

(Maletta, 1980}, mientras que los demds sectores de la economia se incrementaron en un

3.36 por cilento anualmente.

Segin el censo de 1976 dos tercios de la migracidn interdepartamental en los cinco
afos anteriores llegd a los departamentos en que Se sitilan las tres ciudacdes principa-
les del pais; esos departamentos fueron los lugares de origen del 48 por ciento
de los cambios de residencia. Santa Cruz emerge, Sin embargo, como el area de mayor
atraccidn migratoria, con una elevada migracién neta positiva, en tanto que los
Departamentos de los Valles y del Altiplano tenian tasas de emigracidn muy superiores
a las de inmigracidn. Es mas, los saldos migratorios de Santa Cruz, con respecto a
los demas Departamentos del pals son positivos en todos los casos. En cambio la
zona sur del Altiplanc tenia saldos negativos en sus intercambios con todos los otros
Cepartamentos. A escala de provincias se observa que la poblacidn se desplaza prefe-
rentemente hacia aguellas en que se sitllan las ciudades mayores (Herrera, 1980}). Esto
tiende a corroborar la importancia de la transferencia de poblacidén desde las areas

rurales a las urbanas. El efecto de la migracidn en el crecimiento de las &reas urbanas



16.

aparece realzado por los indicios de que el aumento vegetativo de las mismas es

inferior a la de las rurales (BOL/78/PC.1).

Las cifras censales revelan también la mayor gravitacdidn adguirida por la zona
oriental del pais. Sin embargeo, el Altiplano y los Valles absorbiercon el 70 por
ciento del crecimiento de la poblacidn nacional en el periodo intercensal y el incre-
mento experimentado sdlo por las ciudades mayores de esas regiones superd al aumento
total de los Llanos. Aparentemente, entonces, la regién oriental no ha cumplido la
funcidn que se le ha asignado: servir de valvula de escape para aliviar la "presidn
demografica” en las areas rurales de laé zZonas moﬂtaﬁésas. El Instituto Nacional de
Colonizacidn ha reconocido que los esfuerzos desplegados a lo largo de 25 ahos no
han lograde aliviar ni siquiefa el diez por ciento de la presidn demografica anadida
a la regidn del Altiplano {Albd, 1976). A pesar de que la tasa de crecimiento de la
poblacidn rural del Altiplano y los Valles habla sido menos de la mitad de la de los
Llanos, en 1976 aquellas regiones todavia contenian el 83 por ciento de los habitan-
tes rurales del pais. Dada la alta fecundidad de los estratos agricolas bajos, es
probable que la relacidn hombre-tierra continuara deteriorandose en los bolscnes de
mayor fraccionamiento predial de las zonas andinas. Este, en ausencia de un impulsc
sostenido a la colonizaci®n, desemboca  en un aumento de la migracidn hacia las zo-

nas urbanas.

Se ha sefalado que el procesco de cambios iniciade en los anos cincuenta ha tenido
un considerable impacto econdmico y sociocdemogrifico. EI1 Campesinaéo guedd liberado
para desplazaxrse v hacer uso de su predio; sin embargo, el tamafio de las explotaciones
y las particiones por sucesi®n, han conducido a una fragmentacidn exagerada especial-
mente en las zonas montahosas. Sin acceso al crédito ni cambio de tecnologia, el
campesinado sigue haciendo uso intensc de la mano de obra familiar,y la baja produc-
tividad,sdlo permite mantener condiciones de subsistencia elemental. Pero la accidn
plblica no se circunscribid al reparto de tierras; la estrategia de diversificacidn
econdmica del Estado incluy® el apoyo crediticio a las empresas agropecuarias del
oriente las cuales tambi&n se han beneficiado con obras viales y ferroviarias. Simul-
tineamente la explotacidn petrolera contribuyd al crecimiento econfmico de Santa Cruz,
ciudad que se convierte en un dinfmico centro agroindustrial. La propia ampliacidn
del aparato del Estado, que paulatinamente va asumiendc el control de la mayoria'abso—
luta de las inversiocnes, la extensidn de las actividades de tipo terciaric y las limi-
taciones impuestas por el medio rural andine, sirven de incentivo para la migracidn

hacia las ciudades.
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4. Una politica demografica regional: el caso de México

La Politica Demografica Regional {PDR) de M&xico, formulada por el Consejo
Nacional de Poblacidn (CONAPQ) durante la segunda mitad de los afios setenta, ha sido
concebida "con el fin de lograr, a nivel nacicnal, una tasa de crecimientc del 2.5
por ciento en 1982 y 1 por cientoen el ano 2000" (CONAPO, 1977:1). Se trata de un
marco general para que las acciones a escala regional (estatal) sean congruentes con
los lineamientos y metas nacionales. Estas 1ltimas como una antitesis a la posicidn
"poblacicnista® gue el Estado habia mantenido en los decenios precedentes, reflejan
una reaccidn ante”los efectos negativos que podrian tener para el ulterior desarrollo
del pais y para el bienestar de la poblacidn, las denominadas presiones demograficas”
(Ccampo, 1982:B). Como "presiones demograficas" se identican la "explosidn demografica
y la revolucidn urbana". La primera es representada por el aumento del crecimiento
demografico que, entre 1940 y 1976, significd una triplicacidn de la poblacidn del
pais hasta alcanzar 62 millones de habitantes. La sequnda, por el aumento de la pro-
porcidn de poblacidn urbana desde 33 a 63 por ciento en ese mismo periode; tal incre-
mento ha ocurrido primordialmente por efecto de la migracidn rural-urbana. Peroc en
los afios setenta, segln la PDR, se producen importantes cambios:(una transicidn hacia
una menor fecundidad; el surgimienteo de la intencidn de influir sobre las variables

demogrificas; y, la interpretacidn de la poblacidn como factor influyente e influido

por el desarrollo.

El CONAPO propicia la planeacidn del proceso de cambio de la poblacién mediante
acciones directas (programas de planificacidn familiar, educacidnen poblacidn, educa-~
cifén sexual, de comunicacid®n e informacién) e indirectas (derivadas de las politicas
sectoriales de desarrollo econdmico v social). Se espera que estas ultimas “hagan
irreversibles los factores que determinan la constitucién de familias menos numerosas
y elevan la capacidad de ciertas zonas para retener y reorientar los flujos migrato-
rios" (Ocampo, 1982:2). Para determinar metas de crecimiento de la poblacidn, el
CONAPO prepard una "proyeccidn programética", con descensos graduales de la tasa de
crecimiento adjudicados a una baja de la tasa de natalidad, que para el anhce 2000 pro-
porciona 100 millones de habitantes, 30 millones menos gue la poblacidn obtenida al
aplicar una tasa de crecimiento constante. Como se advierte que "en casi todos los
estados existen manifestaciones de las presiones demogrdficas que desbordan la capa-
cidad de respuesta de sus estructuras econdmicas y sociales" (CoﬁAPO, 1977:236), se
propone una estrategia global que permita el cumplimiento de la proyeccidn programi-
tica. AsI, la PDR sefala los siguientes objetivos en cuanto a crecimiento natural:
a) armonizar el crecimiento de las entidades para alcanzar las metas naclonales;

b) inducir una reduccidn de las diferencias regionales de la fecundidad; vy, ¢} integrar

la planificacidn familiar a los programas federales, estatales y municipales. Se
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formulan, en consonancia con esos objetivos, metas expresadas como tasas de creci-
miento natural y de natalidad para grupos diferentes de estados; del mismo modo se
indican metas estatales, y por grupos de edades, de cobertura anual media de usua-

rias de anticonceptivos.

Al considerér la componente migratoria del crecimiento de la poblacidn, la PDR
reconoce que la existencia de f&ertes fluctuaciones-de este {iltimo obedece al desigual
desarrollo regional, y origina tendencias a la concentracidn de poblacidn principal-
mente en las tres areas metropelitanas del pais. Ambos elementes,considerados sind-
nimos de una "inadecuada distribuci®dn" de la poblacidn, podrian agudizarse’pues, en la
medida que disminuya la fecundidad,aumentard la importancia del crecimiento social en
la  determinacidon de la dindmica regional de la poblacidn" (Ibid: 47-48). Por lo tanto,
el CONAPO propicia una politica migratoria. Utilizando informaciones sobre los saldos
migratorios del periodo intercensal 1960-1970, la PDR distingue grupbs de entidades de
atraccidén y de rechazo; agrupando las entidades de origen de 1los migrantes con las
areas metropolitanas de destino, se definen tres regiones migratorias. Como conclusidn
del analisis de la informacidn se sostiene que se reguiere de una "politica demogrdfica
regional que coadyuve a modificar el cardcter concentrador de la dinfmica migratoria
actual, que facilite el desarrollo de las regiones atrasadas y mejore el equilibric

entre poblacidn, actividad econdmica y recursos naturales" (1bid:68).

En esencia, la PDR se propone cambiar "los flujos migratorios y los elementos
inherentes a la necesidad de migrar" (Ibid: 74). Identifica los siguientes "subobje-
tivos": a) estimular el arraigo en las entidades expulsoras de poblacién; b) reorien-
tar la migracidn hacia entidades en que se puedan aprovechar mds eficientemente los
recursos, infraestructura y ventajas comparativas; c¢) desacelerar la concentracidn de
la poblacidn; y,d) otorgar un marco para las acclones orientadas a disminuir las des-
igualdades espaciales en materia de bhienestar. "Asimismo, se considera necesario que
la politica migratoria, al tener efectos en el cambio del crecimiento demografico, ...
no produzca tasas de crecimiento estatales superiores al 4.5 por ciento anual" (Ibid:
77). La estrategia de la politica migratoria contempla tres componentes denominados
"tres R's", a saber: retencidn de poblacidnen las entidades con fuerte emigracidn
actual v pasada; reorientacidn de parte de las corrientes migratorias actuales; vy,
reubicacidn de trabajadores de la administracidn piblica federal actualmente locali-
zados en el Area metropolitana de Ciudad de México (AMCM}. Se sostiene gque estos
tres elementos de politica se apoyan mutuamente y tienden a aminorar la migracidn
hacia las areas metropolitanas. Por otro lado, se afirma que al disminuir el creci-
miento natural de los estados se favorece la retencidn de los eventuales migrantes,

“sin que se cause, demogrificamente, nuevas presiones a las estructuras econdmicas
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Yy sociales locales" (Ibid:B81). Se definen, ademds, "programas integrados" que
corresponden a combinaciones de los tres elementos de la politica para las tres re-

gicnes ya mencionadas.

Para asignar metas referidas al decenio 1978-1988, la PDR identifica las enti-
dades que dirigian sus corrientes migratorias hacia las Areas metropolitanas, asi
como entidades potencialmente receptoras de inmigraqtes. En el caso de las primeras,
expulsoras de poblacidén, las metas propuestas consisten en reducir la tasa de migra-
cién neta negativa a un uno y a un medic por ciento en los diferentes estados. Tales
metas implican que en el decenio se retendria entre 800 y 860 mil personas. EL compo-
nente de reorientacidn, que tiene el propdsito de desviar corrientes migratorias gue
se dirigen a las &reas metropolitanas, determina, para las entidades de destino alter-
nativo, tasas de migracidn neta positivas que van de 0.6 a 1 por ciento anual. El
cumplimiento de estas metas comprenderd entre 529 y 550 mil personas en el decenio.
Finalmente, el componente de reubicacifn es equivalente al Programa Nacional de Des-
concentracifn Territorial de la Administracién Plblica Federal, elaborado por una de-
pendencia de la Presidencia y la Secretaria de Asentamientos Humanos y CObras Piblicas,
gue consiste en relocalizar parte de la poblacidn de Ciudad de Mexico que depende
directamente de los empleos piblicos. La meta propuesta para el quinguenio 1978-1982

implica reubicar a unas 330 mil personas.

La poblacién sujeta a los tres programas, en el decenio 19278-1988, seria de
1.7 milleones de personas, "cantidad suficiente para cambiar la tendencia de las co-
rrientes migratorias" (Ibid.: 102). Las metas se desagregan en dos etapas quinguena-
les: una, de "rompimiento de las tendencias”, se apoya fundamentalmente en el programa
de reubicacidn; y la segunda, de "consolidacibén", se basa en la aplicacidn de los otros
dos programas. La suma de las metas de retencidn, reorientacidn y reubicacidn corres-
pondientes a cada regibn migratoria proporciona las metas para los “programas integra-
dos", el mds voluminoso de los cuales es el del AMCM ya que para el decenio 1978-1988
significaria restar a su crecimiento cerca de"1.3 millones de personas, cantidad simi-
lar a la que inmigrd en la década de 1960 a 1970" (Ibid: 108). La PDR concluye con
la identificacidn de metas globales de distribucidn de la poblacidn total por entidad
para los anos 1982, 1988 y 2000, reflejande el efecto neto de la reduccidn del creci-
miento natural y de la modificacidn de la intensidad y direccidn de las corrientes

migratorias.

advirtiendo que, de no actuar sobre la migracidn, el pals avanzaria hacia situa-
ciones "socialmente conflictivas", la PDR sostiene que "los instrumentos y programas
establecidos, hasta hace unos anos, para contrarrestar esas perspectivas, nohan logra-

do incidir significativamente enel procesc de concentracidn espacial de la poblacidn.
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Ante la inercia concentradora y la apenas iniciada politica de distribucidn de la
poblacidn, es importante hacer un examen de la efectividad de los instrumentes tales
como los parques industriales, leyes de fomento econdmico regional, precios diferen-
ciales en energéticos, en tarifas de transporte y estimulos fiscales selectivos"
(Ibid.: 135). Sin embargo, la PDR no realiza este examen ni menciona medidas o ins-
trumentos alternativos, con la sola excepcidén del programa de reubicacidn de empleos
piblicos. De ello se inferiria que los medios diredltos de accién para llevar la PDR

a la practica son basicamente los ligados a la reduccidn del crecimiento vegetativo.
Fn tanto, las acciones relativas & migracidn corresponderian a distintos organismos
gubernamentales a los gue se les sugiere tener en cuenta las metas establecidas por

la PDR. Es decir, la estrategia sobre distribucidn espacial de la poblacidn depen-
deria fundamentalmente de lo gue se realice en cuanto a la disminucidn de la fecundi-
dad y a integracidn de las metas de la politica de migracidn a los planes sectoriales
y regicnales de desarrcllo, "{inica forma de generar su implementacion® (Ibid.:123).
aln mas, se afirma que"los avances que se hagan en la solucidn de los problemas demo-
grédficos que hoy enfrentamcs, dependeran fundamentalmente de la forma en gue sean asu-
midos 1los objetives planteados por las distintas instituciones responsables de los
programas de desarrollo que se realizan en el pais" (Ibid.:153). BAlgunos afios después
de formulada la PDR se sostiene que "alin no se han dado los pasos definitivos para
dotar a la politica de poblacidon de instrumentos y de mecanismos para articularse

con los programas econdmicos y sociales" (Ocampo, 1982:52-53).

Resulta prematuvo evaluar el cumplimiento de las metas identificadas por la PDR.
Sin embargoe, los datos basicos del Censo de Poblacidn de 1980 proporcionan indicios
acerca de la situacifin demografica a mitad del primer quinquenio considerado por la
politica. Hay evidencias de un descenso de la fecundidad en los afos setenta, aun
cuando el mismo no podria ser adjudicable sdlo a las acciones del CONAPO o de las agen-
cias que auspician la practica de la anticoncepcidn. Ademas, se aprecia gue el incre-
mento de la participacidn porcentual de las areas metropolitanas en la poblacidn total
del pais ha sido menor de lo que se cbtendria extrapolando las tendencias y hasta
aparentemente mas reducido gue lo propuesto en la primera meta guinguenal de la PDR.
De mode paralelo, la pérdida de importancia relativa de las entidades tradicional-
mente expulsoras de poblacifn ha sido bastante menos acentuada que lo supuesto en
1977. Estos antecedentes son interpretados como una disminucidn de las tendencias
concentragdoras de poblacidn debideo a que "el fortalecimiento de las economlias regionales
a través de programas de desarrollo econdmico y social estd haciendo posible ¢l inicio
de procesos de retencidn de poblacidn que potencialmente seria migrante" (Ibid.:42-43}.

Como no se identifica qué programas son esos ni cudales son sus instrumentos, es
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imposible saber de¢ qué modo se articulan con los objetiveos v metas de la PDR. Podria
ocurrir que los eventuales cambics en el patrdn de migracidn constituyesen efectos,
csperados © no, de acciones, publicas y privadas, emprendidas con anterioridad a ia
formulacidn de la PDR. De otro lado, come los cambios producidos en la distribucidn
de la poblacidn son un efecto neto de medificaciones en las pautas de crecimiento
total, podria tambi&n suponerse que el impacto de las diferencias interestaduales en
el descenso de la fecundidad haya sido en los afios Betenta mds pronunciade que los
cambios en las corrientes migratorias. En tanto no,se reconozcan, por separado (sin
negar sus interrelaciones), los efectos del descenso de la fecundidad y de los cambios
en las pautas migratorias, serd imposible determinar en qué medida se estaria dando

cumplimiento a los objetivos de la PDR.

Otro punto critico que presenta la PDR se refiere a la forma de dar cumplimiento
a las metas de migracidn. Mientras la politica de reduccién de la natalidad posee
instrumentos que le son especificos, la de migracidn se hace depender de acciones e
instrumentos que no le son exclusivos y gque la PDR no identifica. Pareceria vialido
suponer, en todo caso, gue las expectativas de €xito en materia de retencidn, reorien-
tacidn y reubicacidn de poblacifn estardn en funcidn de politicas referidas a las
pautas espaciales de creacidn de empleocs y de suministro de servicios. Desde un punte
de vista operativo, entonces, las metas precisas que contempla la PDR en cuanto a mi-
gracidn parecieran ser mas bien elementos de referencia, cuyos fundamentos tedricos
y empiricos no se hacen suficientemente explicitos. {Lavell, 1981). En rigor, dadas
las condiciones de inestabilidad de las economias regionales, las fluctuaciones gue
experimentan las politicas pliblicas de tipo sectoxial y los indices elevados de sub-
utilizacidn de la mano de obra, parece poco auspicioso postular metas precisas en
materia de migracidn. "Si es dificil sefialar metas ¢laras en el campo de la fecundidad,
es practicamente imposible hacerle en lo referente a la distribucidn de la poblacidn
en el territorio, dada la complejidad de factores gque intervienen en el fendmeno, vy

el grado incipiente de conocimiento que tenemos de &L1" {Brito, 1979:471).

III. EL AMBITO DE LAS POLITICAS DE REDISTRIBUCION ESPACIAL
DE Lz POBLACION: PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS

Como puede desprenderse de las ilustraciones precedentes, las acciones destina-
das a modificar los patrones de organizacidn espacial de los paises latinocamericancs
han sido numerosas y muy diversas., Sin embarge, y desde distintos anqules, podria
afirmarse que los resultados obtenidos han sido poco alentadores (Gilbert, 1980).
Estas observaciones son especialmente validas en lo que concierne a la distribucidn
cspacial de‘la poblacidn v la migracidén interna. Se ha podido constatar dque, no

obstante el peso de las acciones desplegadas para alterarlas, persisten las tendencias



22.

concentradoras de la poblacidn, acentulndose las desigualdades interregicnales. Esta
discrepancia manifiesta entre las tendencias del proceso de distribucidn de la pobla-
cién y lo gue los gobiernos consideran deseable, representa un gran desafic para los
planificadores de América Latina. Muchas son, sin duda, las circunstancias que sub-

yacen a aquella discrepancia. BAlgunas de ellas se mencionan a continuacidn.

1. Identificacidn de "sjituaciones criticas"

Ya se ha sehalado gque en los planes de desarrcolle y otros documentos de los
gobiernos, frecuentemente se alude a "situaciones criticas" que no se definen con
suficiente precisidn en cuanto a su alcance y significado. A menudo estas situaciones
no son motive de un anilisis suficientemente exhaustivo, que permita medir su exten-
sidn, determinar su dinamismo y establecer sus factores de determinacidn. Entonces

resulta dificil formular objetivos que no sean ambiguos o conflictivos {(Gilbert, 1980).

Una de las "situaciones criticas" sobre la cual pareciera existir consensc en
América Latina es la concentracidn de la poblacidn en areas metropolitanas. ILsta
concentracidn se ha venido acentuando en varios paises, junto con el crecimiento ur-
bano en general (Hardoy, 1982). Sin embargo, estc no permite inferir que la situaclion
sea "negativa" en todos los casos, sin importar el grado de desarrollo y el patrén de
urbanizacidn del pals. Tampoco cabe calificar a la concentracidn metropolitana como
"irracional” a menos que se demuestre que Se contrapone con las tendencias histdricas
del proceso de desarrollo o gque se convenga en la necesidad de una alteracidn radical
del mismo. Dado gue los estilos de desarrollo predominantes, ajustados a la racionali-
dad capitalista, apoyan un modelo de acumulacidn que es bdsicamente concentrador, la
expansidn metropolitana no puede entenderse sino como un producto histdricamente nece-

sario (ILPES, 1980:790).

Bajo estas condiciones se han conformado en América Latina dreas de concentra-
cién gue han dado origen a economias externas de aglomeracidn, reforzéndose las pautas
concentradcras mediante el emplazamiento de nuevas industrias, servicios y actividades
comerciales. La dindmica de concentracién econdmica pareciera ser ain mucho mayor gue
la correspondiente a la poblacidn, en todos los paises, sin importar el tamaho de su
territorio o su grado de industrializacidn {(De Mattos, 1981). De un modo u otro, re-
presentando alianzas de grupos scciales urbanos, la accidn del Estado también ha ten-
dido a reforzar la concentracidn. Por otra parte, las areas rurales han experimentado
una disminucién de su capacidad de retencidn de poblacidn, sea por la persistencia de
formas productivas tradicionales o por la introduccidn de tecnologias excluyentes de

mano de obra (De Mattos, 1982).
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Considerados 1los elementos precedentes, cabe preguntarse si la definicidn de
una "situacidn critica", como la concentracidén metropolitana, permite llegar a iden-
tificar objetivos que posean viabilidad. Sehalar que la concentracidn metrcopeolitana
per se es una "situacidn critica" puede dar lugar a unos objetivos que estén en franca
contraposicidn con las modalidades generales de operacidn del sistema econdmico vy
social (Boisier, 1981). Asi entonces, serd necesario ubicar esa concentracidn en su
debido contexto, estableciendc las relacicnes entre”su forma especifica y los factores

que dan cuenta de su existencia,

Pero aiin la forma especifica debe ser analizada con mayor detalle, reconociendo
las interacciones de los componentes del cambice demografico, considerando sus tenden-
cias segin la variable estructuracidn de la sociedad en grupos diferenciados y las
modalidades de migracidn. Se reguiere también estudiar las implicacicnes de las ten-
dencias pues s8lo con ello serd posible evaluar el alcance del problema. Es probable,
desde esta perspectiva, que muchas de las actuales "situaciones criticas" deban rede-

finirse.

Por otra parte, la dispersidn de la poblacién alude a un fendmeno no bien defi-
nido: la falta de nucleamiento de los asentamientos, que impone serios limites a la
provision de servicios y a la plena incorporacidn de esos grupos de poblacidén al mer-
_cado. En tales casos no bastard con conocer la cantidad de habitantes que reside en
pequenas localidades o Indices de densidad de poblacidn. Serd esencial evaluar los
modos de insercidn de estos establecimientos dentro del sistema nacional y regional do
asentamientos humanos y conocer sus estructuras productivas, para considerary eventua-
les reorganizaciones de sus pautas espaciales. También serd imprescindible analizar
la dindmica demogrdfica para advertir las tendencias y las interacciones de la pobla-

cidn de estas areas de dispersidn con la del resto del pais.

La "sobrepoblacidn" de Areas rurales y la existencia de "espacios vacilos” son

otras "situaciones criticas" que también merecen una mas detenida caracterizacidn.
En efecto, como se ha apreciado en el ejemplo de Bolivia, estas situaciones pueden
ocurrir simulténeamente y, aungue cabe conceblrseles como contradicciones internas
de un sistema, la solucidn de una no parece encontrarse automiticamente en la solu-
cidén de la otra. BAmbas son productos histdricos que, a pesar de haberse introducido

profundas transformaciones estructurales, perduran porque la distribucidn deo la po-

blacidn es un proceso complejo y que tiene una gran inercia.
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2. Medidas de politica e instrumentos

Come se ha visto, muchas de las medidas propuestas por los gobiernos siguiendo
las sugerencias del PAMP para controlar la urbanizacidn vy orientar la migracidn inter-
na, son elementos ya contemplados por la planificacidn regicnal, urbana y rural. En
términos operativos © instrumentales las propuestas de cambio en la distribucidn espa-
cial de la poblacidn evocan politicas de desarrollo regional, urbano o rural, particu-
larmente en cuanto &stas poseen componentes destinados a la generacidn, o a la reubi-
cacidén de fuentes de empleo (Lavell, 1981). Los casos gue ilustran este documento
son experiencias de acciones pilblicas que, si bien contemplan explicita o implicita-
mente objetivos de redistribucidn de la poblacidn y migracidn, forman parte de poli-
ticas generales de desarrollo. Como lo sugieren los casos descritos, muchas veces
las politicas poseen objetivos muy amplios y numerosos, a menudo conflictivos entre
1 vy producen efectos distintos a los esperados, particularmente en lo que concierne
a la distribucidn de la poblacifn y la migracidn interra. De ello se desprende gue

muchas medidas redistributivas de poblacién resultan ser, en realidad, residuales.

En rigor, muchas de las medidas de politica gque han tenido la intencidn de
afectar la distribucién de la poblacién y la migracién, no obedecen sdlo a conside-
raciones de esta Indole. La mayoria de los programas de reforma agraria y desarrollo
rural no han contribuido a retener poblacidn en &reas rurales, sino que han inducido
lz transferencia de la misma hacia las Areas urbanas. Parte de este efecto puede
adiudicarse a problemas de ejecucidn, pero no debe omitirse el hecho que algunos obje-
rivos, como la diversificacidn de la produccidn o el aumento de la misma, suelen con-
ducir al empleo de tecnologilas excluyentes de mano de obra. Muchas veces, como en el
caso del Nordeste del Brasil, se disefan politicas destinadas explicitamente a reducir
las desigualdades interregionales que, en virtud de objetives superiores de tipo macro-
econdmico, terminan produciendo el efecto ceontrario. En otros casos, la concentracidn
de grandes inversiones en un drea determinada, a fin de utilizar intensivamente lcs
recursos internos y promover la industrializacidn regional, concluye generando situa-
cicnes de enclave en gue la mayor parte de los beneficios de esas inversiones se

escapan del area.

En gran parte los fracasos de las politicas de redistribucidn se deben a la
intervencidn de otras medidas, de indole global y sectorial, gue implicitamente actidan
sobre la distribucidén de la poblacidn. Asi ocurre, por ejemplo, con ciertas politi-
cas que afectan los mercados de trabajo, sea por via de creacidn de empleos o median-
te Ffijacidn de salarios, y con las politicas de los sectores de servicios que pueden

influir sobre las capacidades de retencidn de poblacidn.
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