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Las consideraciones anteriores no implican que esté agotada la posibilidad de 
la planificación en América Latina, aunque es necesario reconocer que el Estado tiene 
un campo de acción relativamente limitado por ciertos marcos estructurales. Sin em-
bargo, aún dadas estas restricciones, es imperioso influir sobre las fuerzas del mer-
cado. De lo contrario las desigualdades a las que conduce la lógica de la acumulación 
capitalista, tenderían a aumentar todavía más. Dentro de esta concepción, las polí-
ticas de redistribución de población deben integrarse en la planificación económica y 
social, estando presentes, como objetivos precisos, dentro de las medidas que aquélla 
contemple. Particularmente importantes serán las vinculaciones con medidas globales, 
sectoriales y regionales que se refieren al empleo y la satifacción de las necesida-
des básicas de la población. Sin duda que las políticas de redistribución de pobla-
ción poseen vigencia, pero ello no implica que su elaboración pueda ser autónoma ni 
que de ellas puedan surgir medidas específicas. Mas bien, el desafío consiste en 
analizar la modalidad de integración de objetivos redistributivos dentro del conjunto 
de medidas que comprende el sistema de planificación. 





I. EL RECONOCIMIENTO DE LOS PROBLEMAS 

Las actividades del Año Mundial de Población de 1974 y las deliberaciones para 
la adopción del Plan de Acción Mundial sobre Población (PAMP), contribuyeron a incre-
mentar el intercambio de puntos de vista de los gobiernos acerca de las interrelacio-
nes entre procesos demográficos, sociales y económicos. Aun cuando el PAMP no pres-
cribe acciones específicas, comprende un conjunto de criterios para orientar la eva-
luación de la situación y la aplicación de las políticas que, dentro de cada contexto 
social particular, se estimen como las más apropiadas. El PAMP confiere gran importan-
cia a la distribución espacial de la población y a la migración interna. Sobre esta 
materia insta a los gobiernos a que consideren algunos principios básicos para la for-
mulación y puesta en práctica de políticas de migración interna, tales como: la nece-
sidad de un desarrollo regional planeado; la conveniencia de no someter las pautas de 
localización de actividades sólo a criterios de rentabilidad económica, sino tomar en 
cuenta "la equidad y la justicia social en la distribución de los beneficios entre 
todos los grupos y regiones"; la posibilidad de "establecer y fortalecer redes de ciu-
dades pequeñas y medianas" y de efectuar programas intensivos de mejoramiento económi-
co y social en las áreas rurales. 

1. La percepción de los problemas 

El Informe de la Segunda Reunión Latinoamericana sobre Población (CEPAL, 1975) 
identificó siete "situaciones críticas que se originan en la interacción de estructu-
ras socioeconómicas, políticas y demográficas en las coyunturas específicas propias 
de la modalidad de desarrollo de cada país". Cinco de esas situaciones se relacionan 
con la distribución y la movilidad de la población: el desequilibrado desarrollo regio-
nal; la destrucción de los recursos naturales; el deterioro de la calidad del medio en 
las áreas urbanas; las tendencias del desarrollo agrícola y sus efectos sobre el empleo, 
los niveles de vida, el acceso a los servicios, la mortalidad infantil, las condiciones 
determinantes de una alta fecundidad y el éxodo rural; la insuficiencia de las oportu-
nidades de empleo en relación con el crecimiento demográfico y la urbanización (Ibid.:49). 

Más recientemente, en 1979, el Comité de Expertos Gubernamentales de Alto Nivel 
recordó que las acciones del Programa Regional de Población deben otorgar prioridad a 
"problemas críticos ... como desarrollo regional y urbano, ... habitat y calidad del 
medio ambiente urbano y rural" (CEPAL, 1979a:15). Entre los desafíos de las tendencias 
mencionaba: la persistencia de la pobreza tanto en áreas urbanas como rurales; la des-
igualdad en la distribución del ingreso entre grupos sociales y áreas geográficas; el 
agravamiento de las desigualdades regionales dentro de los países, reforzando las 



2. 

tendencias concentradoras de la actividad económica y reproduciendo condiciones de 
rezago cultural y social de la población asentada en porciones considerables de los ! 

territorios nacionales (CEPAL, 1979b). 

Las respuestas gubernamentales a las encuestas de la División de Población de 
las Naciones Unidas, muestran que América Latina es la región que presenta una mayor 
proporción de países que conciben la distribución de su población como extremadamente 
inaceptable (United Nations, 1978, 1980 y 1982). Se señalan como problemas acuciantes 
"las deseconomías de escala que resultan de la alta primacía metropolitana y de la 
exagerada concentración en las zonas urbanas" y las dificultades del suministro de 
servicios a las poblaciones rurales dispersas (United Nations, 1980:44). La mayoría 
de los gobiernos estima necesario desacelerar la migración interna y modificar sustan-
cialmente las configuraciones rurales y urbanas. 

Del análisis de los diagnósticos contenidos en los planes de desarrollo de los 
países de América Latina (Alberts, 1979), surgen aspectos de la distribución espacial 
de la población que son percibidos como particularmente críticos, a saber: la concen-
tración en las áreas metropolitanas y la dispersión de la población rural; la existen-
cia de zonas débilmente pobladas, en especial en países con áreas de alta "presión de 
población" sobre la tierra; el predominio de corrientes migratorias hacia las ciudades 
mayores y los desplazamientos estacionales de mano de obra. Muchos de los diagnósticos 
aluden a los "desequilibrios regionales", la "irracionalidad en la ocupación del espacio" 
y la "inadecuada distribución de población"; pero no siempre estas apreciaciones valora-
tivas van acompañadas de alguna explicación referida a su surgimiento y evolución. 

2. Identificación de políticas 

La Segunda Reunión Latinoamericana sobre Población señaló que las medidas ten-
dientes a modificar las pautas de distribución espacial de población involucran accio-
nes de desarrollo regional y rural (incluyendo la reforma agraria), así como de coloni-
zación (CEPAL, 1975:51). A su vez, la Conferencia Latinoamericana sobre Población y 
Planificación del Desarrollo recomendó otorgar prioridad "a la integración de las va-
riables de población y el desarrollo en los niveles subnacionales" (UNFPA, 1979:15). 
Considerando la información proporcionada por los gobiernos, podría confeccionarse una 
larga lista de medidas que afectan la distribución espacial de la población y la mi-
gración interna (CELADE, 1976). En muchos casos se trata de acciones no concebidas 
específicamente con este propósito, que forman parte de la planificación del desarrollo 
regional, urbano y rural, pero que inciden sobre la distribución de la población o su 
movilidad, mediante la generación de oportunidades de empleo o medios para la satisfac-
ción de necesidades básicas. 
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Las desigualdades en el reparto de la población y de las actividades económicas 
han sido motivo de políticas regionales que, en un principio, se dirigieron hacia 
áreas específicas de los países. Las dificultades encontradas en la aplicación de 
estos programas condujeron a la formulación de estrategias nacionales de desarrollo 
regional y desconcentración económica. En materia de políticas de urbanización, las 
acciones públicas se iniciaron a escala local, con procedimientos de reglamentación 
del uso del suelo y de provisión de los servicios. Con el tiempo se llegan a formular 
políticas nacionales de urbanización con énfasis en los problemas de la concentración 
en las áreas metropolitanas. Considerando los obstáculos impuestos por las restric-
ciones del mercado doméstico para la expansión económica, algunos gobiernos auspicia-
ron reformas agrarias y programas de desarrollo rural integrado y de colonización. 
Tales medidas implicaron modificaciones en los regímenes de tenencia de tierras, asig-
nación 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 fructíferos, a lo menos en cuanto 
a sus implicaciones demográficas. Subsisten las tendencias a la concentración de la 
población en las grandes ciudades y a la dispersión en las áreas rurales; continúa 
existiendo sobrepoblación relativa en áreas de escaso potencial productivo, simultá-
neamente con la subpoblación de otras zonas; se mantienen ciertas formas de movilidad 
estacional de la población y, en general, persisten las desigualdades regionales en 
las condiciones materiales de existencia. 

Inspirándose en el PAMP, algunos países, en especial México, han delineado polí-
ticas demográficas regionales, pero como éstas suelen carecer de mecanismos instrumen-
tales propios y su formulación es muy reciente, resulta prematuro evaluar sus efectos. 
En otros países, notablemente Brasil y Colombia, se han tomado medidas en materia de 
migración, tales como el establecimiento de centros de información y capacitación, y 
la ayuda a los migrantes, tanto para el desplazamiento como para la radicación. Por 
último, la mayoría de los gobiernos de la región ha reconocido la necesidad de dotar 
a los organismos de planificación de equipos técnicos capacitados para el estudio de 
las interrelaciones de variables económicas, sociales y demográficas. 
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II. LA ACCION PUBLICA: ALGUNOS EJEMPLOS 

El proposito de la presentación que se efectúa a continuación no es analizar 
exhaustivamente las acciones emprendidas, sino destacar algunos factores que permi-
tan comprender su incidencia sobre las pautas de distribución de población y migra-
ción interna. Tampoco se pretende realizar una evaluación de la efectividad de cada 
programa. Se trata, más bien, de mostrar algunos ejemplos concretos que, guardados 
los debidos respetos a las especificidades pertinentes, pueden servir de elementos 
para la reflexión. 

1. Una región deprimida del Brasil: el Nordeste 

El programa de desarrollo para el Nordeste del Brasil que, con fluctuaciones, 
se ha mantenido en operación desde 1959, es mencionado como prototipo de los esfuer-
zos por lograr el desarrollo de una zona deprimida (Stohr, 1975). Con 1.6 millones 
de k¡n2 y algo menos de un tercio de la población del país (35 millones de habitantes 
en 1980), el Nordeste representa la "mayor área de pobreza de America del Sur" (Robock, 
1975:78). Su condición deprimida data de fines del siglo XVII cuando las plantaciones 
azucareras del Brasil fueron desplazadas del mercado internacional por sus congéneres 
caribeñas. Paulatinamente, el centro de gravedad de la economía brasileña se fue 
trasladando hacia el sudeste del país. La declinación de la explotación azucarera dio 
lugar a un traslado de población desde la costa húmeda hacia el interior semi-arido 
del Nordeste donde, en combinación con una ganadería extensiva, se practicaba una . 
agricultura de subsistencia. Esta transferencia hacia el interior contribuyó a que 
las sequías, que periódicamente se presentan allí, adquiriesen características catas-
tróficas. Tales circunstancias, unidas a la existencia de una estructura agraria con 
predominio latifundista, "no han hecho más que mantener la región en estado de estan-
camiento y miseria generalizada" (ILPES, 1978:27). 

Comenzando con la devastadora sequía de 1877, el gobierno federal auspició espo-
rádicos programas destinados al desarrollo de infraestructura de riego y vialidad; los 
proyectos de ingeniería constituían la principal arma en la lucha contra la "seca". 
Pero, los magros resultados obtenidos por estos programas, las acusaciones de corrup-
ción de que fueron objeto las instituciones administradoras de los mismos y la presión 
social y política potencial representada por la creciente pobreza del Nordeste, cons-
tituyeron factores que propiciaron el reemplazo de la "solución hidráulica" (Ilirschman, 
1963) por un enfoque multisectorial del desarrollo regional. Esta concepción emergió 
de un grupo de trabajo que, reinterpretando los efectos de las sequías como consecuen-
cias de la situación de subdesarrollo del Nordeste en relación con el resto del Brasil 
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(Furtado, 1959) , propuso una radical transformación de la estructura económica regio-
nal mediante la industrialización, la diversificación de cultivos, el estímulo a la 
migración desde las zonas áridas y la colonización del sector peri-amazónico situado 
en la parte norte de la región. Se hacía explícito el propósito de obtener un mejora-
miento de la posición relativa del Nordeste en relación con el Sudeste, dejándose 
implícito el objetivo de atenuar el carácter expulsor de población de aquella región 
mediante la generación de empleos dentro de ella. Igualmente explícita era la inten-
ción de redistribuir los habitantes nordestinos poblando zonas rurales de menor densi-
dad y reduciendo los altos índices de ocupación de las tierras más proclives a las 
sequías. 

Aunque el programa de transformaciones propuesto encontró fuerte oposición 
(Robock, 1963), en 1959 se creó la Superintendencia de Desarrollo del Nordeste (SUDENE); 
pero, desde sus comienzos, las proposiciones de la SUDENE sufrieron drásticas modifica-
ciones antes de merecer la sanción pertinente. Aún cuando se mantuvo el objetivo de 
elevación del ingreso regional, la estrategia de desarrollo adoptada debió otorgar 
prioridad a criterios de eficiencia económica. Así, las actividades se concentraron 
en un programa de industrialización en gran escala, basado esencialmente en la aplica-
ción del esquema conocido como "artículo 34/18", consistente en incentivos fiscales 
(liberación parcial de impuestos a las empresas que invirtiesen en el Nordeste). Este 
esquema fue complementado por transferencias de recursos federales, ejecución de gran-
des proyectos de transportes y de generación de energía, líneas de créditos en condi-
ciones ventajosas y exenciones arancelarias (Hirschman, 1968). 

¿Qué efectos ha tenido la política regional de la SUDENE en materia de bienestar 
de la población, distribución espacial y migración? Uno de los propósitos centrales 
ha sido la disminución de las desigualdades de ingreso interregionales; la evidencia 
disponible no permite llegar a conclusiones definitivas, aunque sugiere que la situa-
ción se ha mantenido estable (Gilbert, 1974, U.F. Pernambuco,1977). Pareciera ser, sin 
embargo, que la corriente de emigración neta ha tenido el efecto de compensar los re-
sultados negativos del menor crecimiento del producto sobre el ingreso per cápita en 
el Nordeste (Gilbert y Goodman, 1976:129). La diferencia entre las tasas de crecimien-
to de la población del Nordeste y del Brasil constituyó un potencial mayor para alcan-
zar una cierta equidad inter-regional que las medidas directas adoptadas. Aceptando 
que las diferencias inter-regionales de ingreso se mantuvieron estables durante los 
primeros años de la SUDENE (Ramos, 1981:62, sostiene que la planificación económica 
implantada no fue suficiente siquiera para reponer a la región en la posición que ocu-
paba en 1939), resta todavía por indagar si el sector privilegiado por los incentivos, 
la industria, logró generar un número de puestos de trabajo que, como mínimo, mantuvies 
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constante la participación relativa de la región dentro del empleo industrial total 
del Brasil. Los últimos datos disponibles se refieren a 1970 y, comparados con los 
de 1950, mediante el análisis diferencial estructural (Haddad, 1977) , muestran que 
el empleo industrial de la región creció según una tasa muy inferior a la del país 
y a la de las demás regiones; aún más, el Nordeste es la única región en que los 
dos componentes del cambio presentan valores negativos. 

BRASIL: PATRONES REGIONALES DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO INDUSTRIAL.a/ 
(1950-1970) 

Región Cambio neto total Cambio diferencial Cambio estructural 

Norte 6 342 5 301 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/ Cálculos para los 25 estados del Brasil y 19 ramas industriales. 
Fuente: Haddad, 1977. 

Reflejando lo anterior, la situación de desempleo y subempleo del Nordeste sigue 
siendo grave: según una encuesta de 1972, el 42 por ciento de la fuerza de trabajo re-
gional se encontraba en condiciones de subempleo visible ó disfrazado (Evangelista 
et al., 1979:21 1). Más recientemente se ha detectado que el 70 por ciento de la pobla-
ción económicamente activa percibía un ingreso igual o inferior al salario mínimo 
(Macedo, 1982:263). Estos datos sugieren que el deterioro relativo del Nordeste es tan 
marcado que, sin duda, predominan los factores expulsivos de población. A su vez, las 
diferencias de salario con relación a los estados de Rio de Janeiro y Sao Paulo son lo 
suficientemente amplias (en estos estados más de dos tercios de la PEA percibe más de 
un salario mínimo), como para definir un poderoso factor de atracción para la población 
del Nordeste. No sorprende, pues, que en el período 1950-70 se haya acentuado el carác-
ter expulsor de la región: la tasa de migración neta se elevó de -5.8 en 1950 a -12.5 
en 1970 (Castro et al., 1978:14) y el número de emigrantes (nativos de la región y 
ausentes de ella) pasó de un millón a cerca de 4 millones en el período (De Moura, 1979) 
Consecuentemente, ha disminuido la participación del Nordeste dentro del total de la 
población brasileña desde 34.6 por ciento en 1950 a 29.3 por ciento en 1980. Esto ha 
ocurrido a pesar de una ligera elevación de la tasa de crecimiento demográfico después 
de 1950, lo cual refleja la persistencia de una fecundidad relativamente elevada (para 
1978 se ha estimado que la tasa global de fecundidad de la región superaba a la del 
país en un 50 por ciento, Leite, 1980). 
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Resaltando la posición de deterioro del Nordeste, la esperanza de vida al nacer 
para el decenio 1960-1970 era diez años menor que el promedio para el Brasil y cerca 
de veinte años inferior que la registrada en los estados del Sur (Carvalho y R.ibeiro, 
1979; Montenegro y Da Cunha, 1978). La mortalidad infantil, a su vez, es considerable-
mente mayor que en las demás regiones, como lo muestra el hecho que la probabilidad de 
morir antes de los dos años de vida haya sido, a fines de los años setenta, un 50 por 
ciento mayor que la del país (Leite, 1980). En otros términos, la relativamente elevada 
fecundidad en el Nordeste se contrapone con una fuerte emigración y con una elevada mor-
talidad. Veinte años después de iniciado el programa de la SUDENE, la región sigue mos-
trando un carácter deprimido y continúa siendo esencialmente expulsora de población. 

Si no se percibe un mejoramiento de la posición del Nordeste en relación con las 
demás regiones, cabría preguntarse qué efectos ha tenido, a escala intrarregional, la 
estrategia de desarrollo adoptada. La desigualdad en la distribución del ingreso se 
incrementó durante los años sesenta, como lo muestra la elevación del coeficiente de 
Gini desde .49 a .56 (Langoni, 1973). Ha podido detectarse una persistente tendencia 
hacia la concentración del ingreso en las áreas urbanas, puntos de emplazamiento de las 
industrias, y un leve descenso de la desigualdad en las áreas rurales; este comportamiento 
sería el resultado combinado de la migración de desempleados y trabajadores familiares 
no remunerados desde el campo hacia los sectores urbanos de menor productividad, por-
uña parte, y de la difusión de técnicas intensivas en capital dentro del sector indus-
trial de la región, por otra (Cavalcanti, 1970). Como los esfuerzos de la SUDENE se han 
concentrado en la aplicación del programa de industrialización, no sorprende que las 
acciones en las áreas rurales hayan sido de menor envergadura; un estudio realizado en 
los años setenta mostró que en esas áreas unos tres millones de familias percibían un 
ingreso per cápita inferior a aquel que el Banco Mundial considera como límite de po-
breza absoluta (De Carvalho, 1979:463). 

Los programas de reforma agraria y de colonización dentro del Nordeste han mos-
trado muy escaso dinamismo. Hay sospechas de una reducción drástica de las posibilida-
des de redistribuir población en el espacio rural a causa de que la zona peri-
amazónica se habría saturado luego de absorber a no más de 250 mil personas en el 
período 1950-1970 (De Moura, 1979:85). De otro lado, aunque persiste una estructura 
latifundiaria que hace uso extensivo de los recursos, la modernización rural ha involu-
crado la aplicación de tecnologías ahorradoras de mano de obra simultáneamente con la 
expansión de la ganadería en desmedro de la agricultura (Alves y Florentino, 19o1). La 
evolución económica regional ha conducido, además, a la destrucción de los complejos 
productivos rurales, transfiriéndose hacia las ciudades las actividades de transforma-
ción (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 expulsión de la 
misma. Entre 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 áreas ur-
banas de la región. Como efecto de esta transferencia, la población urbana creció, 
en ese período, a una tasa anual de 4.4 por ciento mientras que la rural lo hizo a 
una de 1 por ciento. Si el Nordeste era eminentemente rural en 1950 (sólo un cuarto 
de la población vivía en áreas urbanas), en 1980 presenta un predominio urbano (50.4 
por ciento de la población regional era urbana). A pesar de esta fuerte transferencia 
rural-urbana, se ha estimado que, bajo las actuales condiciones de aprovechamiento de 
los recursos, será necesario desplazar unos 2 millones de trabajadores rurales para 
obviar problemas de "excedente estructural" (Martine, 1978). 

2. Ciudad Guayana: ¿ciudad nueva y polo de desarrollo? 

Ciudad Guayana, en el sureste de Venezuela, es uno de los programas más ambiciosos 
de apertura de "fronteras internas" en América Latina. Su propósito fue la' formación 
de un complejo industrial que hiciera uso de recursos mineros e hidroenergéticos y con-
tribuyera a diversificar la economía nacional. Se trataba de crear un "polo de creci-
miento" económico y demográfico que contrapesara las tendencias centrípetas de la región 
metropolitana de Caracas (Friedman, 1966, 1969). Con 217 mil km2, la región de Guayana 
albergaba, en 1950, al 3 por ciento de la población del país (146 mil habitantes); su 
densidad era de medio habitante por km2. Con un predominio rural, el único centro ur-
bano importante, Ciudad Bolívar, tenía unos 30 mil habitantes (DGE y CN, 1975). Duran-
te los años cincuenta entraron en explotación grandes yacimientos de hierro, habilitán-
dose nuevos asentamientos; uno de éstos, Puerto Ordaz, integrará más tarde, junto a la 
localidad de San Félix, la Ciudad Guayana. La región comenzó a ser explorada sistemá-
ticamente y se elaboraron proyectos para una planta siderúrgica y centrales hidroeléc-
tricas en la cuenca del Caroní que fueron comisionados a una nueva entidad, la Corpora-
ción Venezolana de Guayana (CVG), que tendría a su cargo el desarrollo integral de la 
región. Estimulados por la actividad minera y la construcción, los asentamientos que 
posteriormente formarán Ciudad Guayana aumentaron de 4 mil a 30 mil habitantes entre 
1950 y 1961; Ciudad Bolívar, a unos 100 kms. de distancia, duplicó su población; y la 
región en general creció a una tasa de 4.4 por ciento, aunque prácticamente la totali-
dad del aumento fue absorbido por las áreas más directamente vinculadas con la aplica-
ción del programa sidero-energético. El que la población rural se hubiera mantenido 
casi invariante en el decenio corrobora el carácter concentrado de la expansión ocurri-
da en los años cincuenta. 

Obedeciendo a propósitos de desconcentración metropolitana, se funda, en I9b1, 
Santo Tomé de Guayana (Amaro et al., 1975). La ciudad se formó agrupando los asenta-
mientos ya establecidos en la confluencia del Caroní con el Orinoco. En su entorno 
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la CVG dio término, durante los años sesenta, a lo que se considera como el ciclo 
fundamental del programa de Guayana: el establecimiento de industrias básicas que 
permitieran la eventual generación de un complejo integrado por industrias intermedias. 
Si los años cincuenta mostraron un importante dinamismo en la región, en la década 
siguiente ocurre una transformación aún más notable. El crecimiento de Ciudad Guayana 
fue vertiginoso: de 30 mil a 144 mil habitantes entre 1961 y 1971 (una tasa de creci-
miento de 15.8 por ciento anual); por su parte, Ciudad Bolívar superó los 103 mil po-
bladores en 1971. La región en su conjunto se incrementó a una tasa anual de 5.5 por 
ciento; pero, nuevamente, la mayor parte de este aumento fue absorbido por la zona de 
Ciudad Guayana. Mientras el porcentaje de población urbana se elevó por encima del 75 
por ciento, la población rural apenas creció 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 área de influencia. Un estudio señala que el enorme 
esfuerzo realizado por el Estado en Guayana, donde en los años sesenta concentró el 
10 por ciento de todas sus inversiones, sólo ha permitido generar "un polo de desarrollo 
incompleto": se ha producido una expansión industrial y se ha creado una aglomeración 
urbana, pero como los encadenamientos se dirigen fuera de la región, incluso al extran-
jero, los efectos dinamizadores se han escapado, dando lugar a formas de estancamiento 
regional y marginalidad urbana (Travieso, 1976)• 

Después de 15 años de experiencia no se ha logrado integrar los dos asentamientos 
básicos de Ciudad Guayana, Puerto Ordaz y San Félix; las diferencias entre ellos no 
desaparecieron, sino aumentaron, como lo muestran indicadores locales sobre condicio-
nes de salud y sanidad ambiental (Pazos et al., 1975), configurando una aglomeración 
socialmente segregada. En otros términos, Ciudad Guayana se muestra internamente des-
articulada. Otra característica de Ciudad Guayana es la juventud de su población (el 
70 por ciento tenía menos de 25 años en 1971) reflejo de la fuerte migración de adultos 
jóvenes. Tal estructura por edad ha impuesto presiones sobre la oferta de empleos y 
servicios urbanos que Ciudad Guayana no ha estado en condiciones de atender. Así, la 
tasa de desempleo abierto alcanzaba todavía a 15 por ciento en 1973 (CVG, 1973); tan 
elevado índice es el resultado de una base industrial de alta tecnología que ocupó una 
gran masa de trabajadores durante la etapa de construcción, para luego reducir el 
número de puestos de trabajo y elevar los requisitos de calificación. En materia de 
vivienda, Ciudad Guayana presentaba en 1970 un déficit del 46 por ciento, bastante más 
del doble de los porcentajes registrados por otras ciudades de fuerte crecimiento demo-
gráfico del país (Travieso, 1976:473). A estas circunstancias se añaden el alto costo 
de los bienes de consumo esencial, especialmente los alimentos (que 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 recreación y difusión cultural. La 
insatisfacción de las necesidades básicas de la población, la persistencia de formas 
segregativas de ocupación del suelo, las deficiencias en las condiciones materiales 
de existencia, los reiterados conflictos sociales, hacen de Ciudad Guayana un modelo 
real muy distinto del teórico elaborado en tiempos de su fundación (Vladar, 1981). 

Ciudad Guayana no pareciera haber ejercido un-impacto global sobre la región 
-salvo aquel de las "relaciones típicas del enclave" (Ibid.). Tampoco parece cons-
tituir un ejemplo de proyecto urbano en el que se atiendan los requerimientos de una 
población nueva y de alto dinamismo (Rodwin, 1972; Nogueira y Negrón, 1974; Travieso, 
1976). ¿Ha contribuido el programa a la desconcentración de la población venezolana 
generando un contrapeso para la región metropolitana? Aun cuando la magnitud de las 
inversiones involucradas es considerable, ellas se canalizaron hacia industrias básicas 
que, por sus características tecnológicas, absorben poca fuerza de trabajo. Si bien 
se están empleando recursos domésticos que contribuyen a la diversificación de la 
economía nacional, no se ha logrado atraer hacia el área un numero de industrias in-
termedias que genere una cantidad importante de puestos de trabajo. Por todo lo 
anterior no puede esperarse que el programa haya contribuido a la formación de un 
efectivo contrapeso para la concentración metropolitana. En rigor, la región de 
Guayana dejó de ser expulsora de población, para convertirse en receptora, pero 
todavía en 1971 aglutinaba apenas al 4 por ciento de los habitantes del país. Según 
una estimación (Chen y Picouet, 1979), la región tuvo una corriente migratoria inter-
na neta de 44 mil personas entre 1961 y 1971, cifra que equivale a menos de 10 por 
ciento del número de migrantes que recibió la región metropolitana en igual período. 
La región atrae migrantes principalmente desde el nororiente del país (79 por ciento 
de los migrantes tiene ese origen); sin embargo, de todos los emigrantes de aquella 
zona, menos de una cuarta parte se dirigió a Guayana en tanto que la mayoría emigró 
a la región metropolitana. Como con las demás regiones Guayana tiene intercambios 
de población muy pequeños, el aporte ejercido por el programa en materia de redistri-
bución de población a escala nacional es reducido y, en apariencia, se ha circunscri-
to a ofrecer una alternativa a sólo una porción de los migrantes de la zona nororien-
tal del país, tradicionalmente expulsora de población. 

3. Bolivia: De la reforma agraria a la colonización 

Antes de 1952 Bolivia podía ser singularizada como un caso-tipo de economía 
agraria en el que la ineficiencia iba de la mano con la carencia de equidad social. 
Ocho de cada diez bolivianos vivían y trabajaban en el medio rural en 1950 y, sin 
embargo, el producto obtenido era tan escaso que, para abastecer la exigua demanda 



11. 

interna, el país tenía que utilizar gran parte de las divisas disponibles generadas 
prácticamente en su totalidad por la minería, sector que sólo absorbía 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 producción de índole servil. 
La ausencia de inversión de capital en el campo y la inexistencia de campesinos asala-
riados condicionaban una "economía nacional de subsistencia" (García, 1964). El 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 ocupaba el 0,13 por ciento. Aun 
más, el 29 por ciento de los predios poseía un tamaño medio inferior a media hectárea 
(Canelas, 1966). Como la posesión de la tierra era esencialmente un medio para la 
adquisición de poder social, las áreas efectivamente cultivadas apenas comprendían 
medio por ciento de la superficie del país, casi en su totalidad explotada bajo con-
diciones "semifeudales" (Alexander, 1958:58; Cárter, 1971). Además, la intrincada 
orografía contribuía, en ausencia de inversiones en vialidad, al fraccionamiento del 
espacio nacional y al incremento del aislamiento de los lugares poblados sin que se 
definiesen circuitos de intercambio. 

El poblamiento de Bolivia presentaba en 1950 una marcada irregularidad. Aunque 
el 80 por ciento de la población residía en áreas rurales, su localización daba una 
imagen de "insularidad" ya que la mayoría absoluta de los habitantes vivía en las 
áreas más húmedas del Altiplano y en los fondos planos de los Valles interandinos. 
Ambas zonas, sin embargo, comprenden sólo un tercio de la superficie nacional y pre-
sentan vastas extensiones marginales en cuanto a su potencial agropecuario, por lo 
que su población ha tendido a agruparse en las partes mejor dotadas donde se identifi-
caban formas de "saturación rural" (sobrepoblación relativa). En tanto, en la zona de 
los Llanos, con más del 60 por ciento del territorio, residía apenas el 12 por ciento 
de la población, lo que daba lugar a una densidad de medio habitante por km2. Aun 
cuando no se dispone de información detallada para 1950, es probable que la elevada 
mortalidad de la población total, con una esperanza de vida de 40 años para 1 9 5 0 - 5 5 

(Somoza y Llanos, 1 9 6 3 ) , haya sido aún mayor en las áreas de denso poblamiento rural 
en el Altiplano y los Valles. La alta mortalidad se asociaba, sin duda, a condiciones 
materiales de existencia extremadamente precarias. 

En 1952 se produce una ruptura en la trayectoria política de Bolivia, c o n l a 

asunción de un gobierno que postula un programa de transformaciones estructurales de 

la sociedad, uno de cuyos pilares fue la reforma agraria iniciada en 1 9 5 3 . C o n e s t a 

medida se pretendía superar el estancamiento de la producción agropecuaria y ampliar 
el mercado interno mediante la conversión de los trabajadores del campo e n p r o d u c t o r e s 

con capacidad adquisitiva. Entre los objetivos generales de la Reforma A g r a r i a s e 
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incluye el que propone: "Retener la población rural, evitando la despoblación del 
agro boliviano, cuya masa humana, por imposibilidad de conseguir en el campo medios 
adecuados de subsistencia, emigra constantemente, en busca de trabajo a los asientos 
mineros, a los centros urbanos y a países extranjeros" (SIAP, 1978:269). 

Los objetivos específicos comprendían el otorgamiento de tierra a los campesi-
nos, la restitución de tierras usurpadas a las comunidades agrícolas, la eliminación 
del régimen servil de trabajo agrícola, estimular la industria agropecuaria, conservar 
los recursos naturales y "promover corrientes de migración interna de la población ru-
ral, ahora excesivamente concentrada en la zona interandina con el objeto de obtener una 
racional distribución humana, afirmar la unidad nacional y vertebrar económicamente 
el oriente con el occidente del territorio boliviano" (Ibid: 270). 

Hasta 1975 se habían distribuido unos 18 millones de hectáreas a unos 305 000 
beneficiarios (SNRA, 1975), que representaban más del 51 por ciento de los trabajado-
res agrícolas masculinos empadronados en 1976. Aun cuando en el Altiplano y los Valles 
la superficie afectada es mucho menor que en los Llanos, en virtud de las caracterís-
ticas de ocupación del espacio, la intensidad del proceso de reforma, medida por el 
número de beneficiarios, ha sido mucho mayor en las dos primeras zonas mencionadas. 
Pero aun cuando el proceso de reforma alcanzó dimensiones significativas, la experien-
cia ha sido criticada desde varios puntos de vista. Uno de ellos se refiere al carác-
ter esencialmente distributivo del programa, lo que ha conducido a la preservación 
del minifundismo en los Valles y el Altiplano. No hubo un mayor incremento del tama-
ño de las explotaciones y es probable que, en virtud del crecimiento demográfico del 
campesinado y de la operación de formas sucesoriales, la fragmentación se haya acentua-
do todavía más limitando las posibilidades de tecnificación y de producción de los 
alimentos necesarios para la subsistencia familiar (M.A.C.A., 1974:18)." 

El minifundismo extremo genera situaciones de sub-empleo disfrazado que se mani-
fiestan en el hecho que únicamente un sexto de la fuerza de trabajo rural del Altiplano 
perciba el salario prevaleciente en la región (BID, 1973) . Como la reforma no ha con-
tribuido a facilitar el acceso del campesinado al crédito, ni tampoco ha establecido 
mecanismos para la comercialización del producto, los instrumentos de trabajo conti-
núan siendo elementales y, como antes de 1953, siguen requiriendo del uso intensivo del 
esfuerzo de todo el grupo familiar para permitir la eventual generación de un pequeño 
excedente realizable en el mercado. Mientras la población trabajadora masculina del 
agro creció a una tasa de 1.3 por ciento anual entre 1950 y 1976, la fuerza de trabajo 
involucrada por la economía campesina independiente lo hizo a razón de 3.6 por ciento 
anual (Pinto, 1982). 
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La reforma agraria ha contribuido a modificar el patrón de asentamientos en las 
zonas andinas. Antiguos poblados, estrechamente vinculados a la hacienda colonial, 
experimentaron una súbita declinación. En cambio han surgido otros debido a la apa-
rición de nuevos circuitos de comercialización de la producción campesina. Sólo en 
el Altiplano se señala la existencia de unos treinta pueblos nuevos (Preston, 1970; 
Marshall, 1970). Junto a los mercados locales posibilitados por la abolición del con-
trol de los hacendados sobre las transacciones, comenzaron a desarrollarse pequeños 
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 región oriental (Llanos) no fue mayormente afectada 
por la reforma agraria: aunque en ella se encuentra algo más del 40 por ciento de la 
superficie distribuida, la abundancia de tierras y la escasez de mano de obra propi-
ciaron la mantención y reproducción de las grandes pertenencias. Además, con la inten-
ción de promover el desarrollo capitalista de la agricultura (M.N.R., 1954), y de con-
formidad con la estrategia de diversificación económica, el Estado ha brindado un sóli-
do apoyo a la agricultura del Oriente mediante la política crediticia y la acción en 
materia de infraestructura. Todo ello ha implicado una situación de privilegio para 
los empresarios agrícolas que, frente a la pobreza predominante en el área tradicional 
y de colonización, han experimentado una rápida capitalización (Romero, 1978). 

Bajo tales condiciones no es extraño que la agricultura tropical del Oriente 
haya contribuido a transformar al sector agropecuario nacional de importador en expor-
tador, especialmente con la producción 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 opción frente al tradicional desplazamiento a la zafra azucarera del Nor-
oeste argentino (CONEPLAN, 1978). Hay que destacar, sin embargo, que el crecimiento 
de la región de los Llanos no se ha debido sólo al sector agrícola, sino también a la 
explotación de hidrocarburos y al emplazamiento de agroindustrias. 

El proceso de transformación de los Llanos se ha desarrollado como efecto para-
lelo de los cambios inducidos por la estrategia de diversificación económica, la nacio-
nalización de las minas y la reforma agraria. Simultáneamente, aunque con un menor 
dinamismo, se ha desenvuelto la actividad de colonización de las tierras vírgenes 
("frontera interna") del Oriente. La iniciativa de desplazarse hacia el oriente no 
es nueva, pero sólo con la revolución de 1952 y la promulgación de la reforma agraria, 
la colonización comenzó a adquirir importancia. El programa tenía como objetivos 
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reconocidos aliviar la "presión demográfica" de las zonas andinas, elevar el nivel de 
producción agropecuaria, diversificar la economía y las exportaciones y ocupar efec-
tivamente espacios vacíos del territorio nacional (Ayala, 1978). Durante los años 
cincuenta se realizan algunos esfuerzos que resultan poco promisorios. Sin embargo, 
los organismos de planificación continuaron asignando un papel clave a la coloniza-
ción; para los años sesenta se esperaba generar en el oriente unos 140 mil puestos 
de trabajo, lo que se suponía equivalente a cien mil familias o medio millón de per-
sonas (J.N.P., 1961:115) que serían desplazadas de las zonas montañosas. 

La colonización se reactivó con la creación de organismos encargados de propi-
ciar la migración desde las tierras altas hacia el oriente y de otorgar tierras. El 
Banco Interamericano de Desarrollo concedió prestamos para él asentamiento de 9 000 
mineros que debían ser relocalizados debido a la modernización tecnológica de las 
minas; por otra parte, el Estado obtuvo empréstitos para la construcción de carreteras. 
Sin embargo, una evaluación de la Organización de Estados Americanos apunta que las 
tasas de deserción de los colonos fueron muy elevadas alcanzando, en algunas colonias, 
a más de la mitad de los casos (OEA, 1963). La experiencia con el traslado de los 
mineros fue particularmente negativa: sin conocimiento de la agricultura, carentes 
de apoyo técnico y crediticio, abandonados por los organismos oficiales, emprendieron 
el retorno al hogar (Stearman, 1973). 

Tres han sido las principales zonas de colonización: Caranavi-Alto Beni, 
Chaparé-Chimoré y el sector norte de Santa Cruz; las dos primeras se sitúan en el 
piedmont andino próximo a las dos mayores ciudades del país (La Paz y Cochabamba) y 
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 sólo desde las ciudades 
mayores, este patrón de localización aparece determinado por las condiciones de acce-
sibilidad. 

A pesar de los esfuerzos intermitentes del gobierno, la colonización ha tenido 
resultados desilusionantes (Hiraoka, 1977). Poco más de 48 mil familias (194 mil 
personas), algunos antiguos residentes (nativos) de los Llanos, se habrían relocali-
zado en las colonias del oriente boliviano entre 1950 y 1976 (CONEPLAN, 1976). La 
escasa magnitud de la población asentada -en 26 años no alcanza a la mitad d e la q u e 

se esperaba desplazar desde los Valles y el Altiplano durante los años sesenta- puede 
adjudicarse a la falta de una política integral del gobierno y a la carencia de opcio-
nes reales para los eventuales interesados. Así, los organismos oficiales han descui-
dado la selección, capacitación y asistencia, y no han prestado suficiente atención 
al suministro de servicios e infraestructura. De otro lado, las zonas efectivamente 
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abiertas para la coIonización son de reducido tamaño y en ellas, irónicamente, la 

tierra se ha convertido en recurso escaso. , Con frecuencia el colono obtiene un 

ingreso monetario tan exiguo de la explotación de su predio que, en el caso de las 

colonias situadas al norte de Santa Cruz, se ve obligado a perder parte de su inde-

pendencia como productor y vender su fuerza de trabajo a las empresas agropecuarias 

de la zona (Drevon y Treche, 1976:720). De este modo, la colonización es un medio 

jjara garantizar, bajo condiciones muy favorables, una reserva de mano de obra a las 

empresas capitalistas. En los otros frentes de colonización, Chapare y Alto Beni, 

donde no se registra la presencia de agroempresas, los pequeños productores tienen 

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

transporte (Ibid.:704). 

No obstante la persistencia del predominio rural, el grado de urbanización aumen-
tó notablemente desde 1950 para alcanzar al 42 por ciento en 1976. De ello se infiere 
que ha habido una importante transferencia de población 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. Las diferencias de crecimiento de ambas poblaciones 
reflejan grandes diferencias en sus condiciones de existencia; en 1960, el ingreso 
per cápita urbano era siete veces superior al de las áreas rurales y esa relación 
aumentó 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-
ción económicamente activa masculina en la agricultura, incluidos los trabajadores 
familiares no remunerados, se mantuvo prácticamente constante entre 1950 y 1976 
(Maletta, 1980), mientras que los demás sectores de la economía se incrementaron en un 
3.36 por ciento anualmente. 

Según el censo de 1976 dos tercios de la migración interdepartamental en los cinco 
años anteriores llegó a los departamentos en que se sitúan las tres ciudades principa-
les del p^ís ; esos departamentos fueron los lugares de origen del 48 por ciento 
de los cambios de residencia. Santa Cruz emerge, sin embargo, como el área de mayor 
atracción migratoria, con una elevada migración neta positiva, en tanto que los 
Departamentos de los Valles y del Altiplano tenían tasas de emigración muy superiores 
a las de inmigración. Es más, los saldos migratorios de Santa Cruz, con respecto a 
los demás Departamentos del país son positivos en todos los casos. En cambio la 
zona sur del Altiplano tenía saldos negativos en sus intercambios con todos los otros 
Departamentos. A escala de provincias se observa que la población se desplaza prefe-
rentemente hacia aquellas en que se sitúan las ciudades mayores (Herrera, 1980). Esto 
tiende a corroborar la importancia de la transferencia de población desde las áreas 
rurales a las urbanas. El efecto de la migración en el crecimiento de las áreas urbanas 
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aparece realzado por los indicios de que el aumento vegetativo de las mismas es 
inferior a la de las rurales (BOL/78/PO.1). 

Las cifras censales revelan también la mayor gravitación1 adquirida por la zona 
oriental del país. Sin embargo, el Altiplano y los Valles absorbieron el 70 por 
ciento del crecimiento de la población nacional en el período intercensal y el incre-
mento experimentado sólo por las ciudades mayores de esas regiones superó al aumento 
total de los Llanos. Aparentemente, entonces, la región oriental no ha cumplido la 
función que se le ha asignado: servir de válvula de escape para aliviar la "presión 
demográfica" en las áreas rurales de las zonas montañosas. El Instituto Nacional de 
Colonización ha reconocido que los esfuerzos desplegados a lo largo de 25 años no 
han logrado aliviar ni siquiera el diez por ciento de la presión demográfica añadida 
a la región del Altiplano (Albo, 1976). A pesar de que la tasa de crecimiento de la 
población rural del Altiplano y los Valles había sido menos de la mitad de la de los 
Llanos, en 1976 aquellas regiones todavía contenían el 83 por ciento de los habitan-
tes rurales del país. Dada la alta fecundidad de los estratos agrícolas bajos, es 
probable que la relación hombre-tierra continuara deteriorándose en los bolsones de 
mayor fraccionamiento predial de las zonas andinas. Esto, en ausencia de un impulso 
sostenido a la colonización, desemboca en un aumento de la migración hacia las zo-
nas urbanas. 

Se ha señalado que el proceso de cambios iniciado en los años cincuenta ha tenido 
un considerable impacto económico y sociodemográfico. El campesinado quedó liberado 
para desplazarse y hacer uso de su predio; sin embargo, el tamaño de las explotaciones 
y las particiones por sucesión, han conducido a una fragmentación exagerada especial-
mente en las zonas montañosas. Sin acceso al crédito ni cambio de tecnología, el 
campesinado sigue haciendo uso intenso de la mano de obra familiar,y la baja produc-
tividad, sólo permite mantener condiciones de subsistencia elemental. Pero la acción 
publica no se circunscribió al reparto de tierras; la estrategia de diversificación 
económica del Estado incluyó el apoyo crediticio a las empresas agropecuarias del 
oriente las cuales también se han beneficiado con obras viales y ferroviarias. Simul-
táneamente la explotación petrolera contribuyó al crecimiento económico de Santa Cruz, 
ciudad que se convierte en un dinámico centro agroindustrial. La propia ampliación 
del aparato del Estado, que paulatinamente va asumiendo el control de la mayoría abso-
luta de las inversiones, la extensión de las actividades de tipo terciario y las limi-
taciones impuestas por el medio rural andino, sirven de incentivo para la migración 
hacia las ciudades. 
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4. Una política demográfica regional: el caso de México 

La Política Demográfica Regional (PDR) de México, formulada por el Consejo 
Nacional de Población (CONAPO) durante la segunda mitad de los años setenta, ha sido 
concebida "con el fin de lograr, a nivel nacional, una tasa de crecimiento del 2.5 
por ciento en 1982 y 1 por ciento en el año 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 últimas como una antítesis a la posición 
"poblacionista" que el Estado había mantenido en los decenios precedentes, reflejan 
una reacción ante "los efectos negativos que podrían tener para el ulterior desarrollo 
del país y para el bienestar de la población, las denominadas presiones demográficas" 
(Ocampo, 1982:B). Como "presiones demográficas" se identican la "explosión demográfica 
y la revolución urbana". La primera es representada por el aumento del crecimiento 
demográfico que, entre 1940 y 1976, significó una triplicación de la población del 
país hasta alcanzar 62 millones de habitantes. La segunda, por el aumento de la pro-
porción de población urbana desde 33 á 63 por ciento en ese mismo período; tal incre-
mento ha ocurrido primordialmente por efecto de la migración rural-urbana. Pero en 
los años setenta, según la PDR, se producen importantes cambios: una transición hacia 
una menor fecundidad; el surgimiento de la intención de influir sobre las variables 
demográficas; y, la interpretación de la población como factor influyente e influido 
por el desarrollo. 

El CONAPO propicia la planeación del proceso de cambio de la población mediante 
acciones directas (programas de planificación familiar, educación en población, educa-
ción sexual, de comunicación e información) e indirectas (derivadas de las políticas 
sectoriales de desarrollo económico y social). Se espera que estas últimas "hagan 
irreversibles los factores que determinan la constitución 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 población, el 
CONAPO preparó una "proyección programática", con descensos graduales de la tasa de 
crecimiento adjudicados a una baja de la tasa de natalidad, que para el año 2000 pro-
porciona 100 millones de habitantes, 30 millones menos que la población obtenida al 
aplicar una tasa de crecimiento constante. Como se advierte que "en casi todos los 
estados existen manifestaciones de las presiones demográficas que desbordan la capa-
cidad de respuesta de sus estructuras económicas y sociales" (CONAPO, 1977:36) , se 
propone una estrategia global que permita el cumplimiento de la proyección programá-
tica. Así, la PDR señala los siguientes objetivos en cuanto a crecimiento natural: 
a) armonizar el crecimiento de las entidades para alcanzar las metas nacionales; 
b) inducir una reducción de las diferencias regionales de la fecundidad; y, c) integrar-
la planificación 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 considerar la componente migratoria del crecimiento de la población, la PDR 
reconoce que la existencia de fuertes fluctuaciones--de este ultimo obedece al desigual 
desarrollo regional, y origina tendencias a la concentración de población principal-
mente en las tres áreas metropolitanas del país. Ambos elementos,considerados sinó-
nimos de una "inadecuada distribución" de la población, podrían agudizarse"pues, en la 
medida que disminuya la fecundidad,aumentará la importancia del crecimiento social en 
la determinación de la dinámica regional de la población" (Ibid: 47-48). Por lo tanto, 
el CONAPO propicia una política migratoria. Utilizando informaciones sobre los saldos 
migratorios del período intercensal 1960-1970, la PDR distingue grupos de entidades de 
atracción y de rechazo; agrupando las entidades de origen de los migrantes con las 
áreas metropolitanas de destino, se definen tres regiones migratorias. Como conclusión 
del análisis de la información se sostiene que se requiere de una "política demográfica 
regional que coadyuve a modificar el carácter concentrador de la dinámica migratoria 
actual, que facilite el desarrollo de las regiones atrasadas y mejore el equilibrio 
entre población, actividad económica y recursos naturales" (Ibid: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 población; b) reorien-
tar la migración hacia entidades en que se puedan aprovechar más eficientemente los 
recursos, infraestructura y ventajas comparativas; c) desacelerar la concentración de 
la población; y, d) otorgar un marco para las acciones orientadas a disminuir las des-
igualdades espaciales en materia de bienestar. "Asimismo, se considera necesario que 
la política migratoria, al tener efectos en el cambio del crecimiento demográfico, ... 
no produzca tasas de crecimiento estatales superiores al 4.5 por ciento anual" (Ibid: 
77). La estrategia de la política migratoria contempla tres componentes denominados 
"tres R's", a saber: retención de población en las entidades con fuerte emigración 
actual y pasada; reorientación de parte de las corrientes migratorias actuales; y, 
reubicación de trabajadores de la administración pública federal actualmente locali-
zados en el área metropolitana de Ciudad de México (AMCM). Se sostiene que estos 
tres elementos de política se apoyan mutuamente y tienden a aminorar la migración 
hacia las áreas metropolitanas. Por otro lado, se afirma que al disminuir el creci-
miento natural de los estados se favorece la retención de los eventuales migrantes, 
"sin que se cause, demográficamente, nuevas presiones a las estructuras económicas 
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y sociales locales" (Ibid:81). Se definen, además, "programas integrados" que 
corresponden a combinaciones de los tres elementos de la política para las tres re-
giones ya mencionadas. 

Para asignar metas referidas al decenio 1978-1988, la PDR identifica las enti-
dades que dirigían sus corrientes migratorias hacia las áreas metropolitanas, así 
como entidades potencialmente receptoras de inmigrantes. En el caso de las primeras, 
expulsoras de población, las metas propuestas consisten en reducir la tasa de migra-
ción neta negativa a un uno y a un medio por ciento en los diferentes estados. Tales 
metas implican que en el decenio se retendría entre 800 y 860 mil personas. El compo-
nente de reorientacion, que tiene el propósito de desviar corrientes migratorias que 
se dirigen a las áreas metropolitanas, determina, para las entidades de destino alter-
nativo, tasas de migración neta positivas que van de 0.6 a 1 por ciento anual. El 
cumplimiento de estas metas comprenderá entre 529 y 550 mil personas en el decenio. 
Finalmente, el componente de reubicación es equivalente al Programa Nacional de Des-
concentración Territorial de la Administración Pública Federal, elaborado por una de-
pendencia de la Presidencia y la Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas, 
que consiste en relocalizar parte de la población de Ciudad de México que depende 
directamente de los empleos públicos. La meta propuesta para el quinquenio 1978-1982 
implica reubicar a unas 330 mil personas. 

La poblacion sujeta a los tres programas, en el decenio 1978—1988, seria de 
1.7 millones de personas, "cantidad suficiente para cambiar la tendencia de las co-
rrientes migratorias" (Ibid.: 102). Las metas se desagregan en dos etapas quinquena-
les: una, de "rompimiento de las tendencias", se apoya fundamentalmente en el programa 
de reubicación; y la segunda, de "consolidación", se basa en la aplicación de los otros 
dos programas. La suma de las metas de retención, reorientación y reubicación corres-
pondientes a cada región migratoria proporciona las metas para los "programas integra-
dos", el más voluminoso de los cuales es el del AMCM ya que para el decenio 1978-1988 
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significaría restar a su crecimiento cerca de 1.3 millones de personas, cantidad simi-
lar a la que inmigró en la década de 1960 a 1970" (Ibid: 108). La PDR concluye con 
la identificación de metas globales de distribución de la población total por entidad 
para los años 1982, 1988 y 2000, reflejando el efecto neto de la reducción del creci-
miento natural y de la modificación de la intensidad y dirección de las corrientes 
migratorias. 

Advirtiendo que, de no actuar sobre la migración, el país avanzaría hacia situa-
ciones "socialmente conflictivas", la PDR sostiene que "los instrumentos y programas 
establecidos, hasta hace unos años, para contrarrestar esas perspectivas, no han logra-
do incidir significativamente en el proceso de concentración espacial de la población. 
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Ante la inercia concentradora y la apenas iniciada política de distribución de la 
población, es importante hacer un examen de la efectividad de los instrumentos tales 
como los parques industriales, leyes de fomento económico regional, precios diferen-
ciales en energéticos, en tarifas de transporte y estímulos fiscales selectivos" 
(Ibid.: 135). Sin embargo, la PDR no realiza este examen ni menciona medidas o ins-
trumentos alternativos, con la sola excepción del programa de reubicación de empleos 
públicos. De ello se inferiría que los medios directos de acción para llevar la PDR 
a la práctica son básicamente los ligados a la reducción del crecimiento vegetativo. 
En tanto, las acciones relativas a migración corresponderían a distintos organismos 
gubernamentales a los que se les sugiere tener en cuenta las metas establecidas por 
la PDR. Es decir, la estrategia sobre distribución espacial de la población depen-
dería fundamentalmente de lo que se realice en cuanto a la disminución de la fecundi-
dad y a integración de las metas de la política de migración a los planes sectoriales 
y regionales de desarrollo, "única forma de generar su implementación" (Ibid.:123). 
Aún más, se afirma que"los avances que se hagan en la solución de los problemas demo-
gráficos que hoy enfrentamos, dependerán fundamentalmente de la forma en que sean asu-
midos los objetivos planteados por las distintas instituciones responsables de los 
programas de desarrollo que se realizan en el país" (Ibid.:153). Algunos años después 
de formulada la PDR se sostiene que "aún no se han dado los pasos definitivos para 
dotar a la política de población de instrumentos y de mecanismos para articularse 
con los programas económicos y sociales" (Ocampo, 1982:52-53). 

Resulta prematuvo evaluar el cumplimiento de las metas identificadas por la PDR. 
Sin embargo, los datos básicos del Censo de Población de 1980 proporcionan indicios 
acerca de la situación demográfica a mitad del primer quinquenio considerado por la 
política. Hay evidencias de un descenso de la fecundidad en los años setenta, aun 
cuando el mismo no podría ser adjudicable sólo a las acciones del CONAPO o de las agen-
cias que auspician la práctica de la anticoncepción. Además, se aprecia que el incre-
mento de la participación porcentual de las áreas metropolitanas en la población total 
del país ha sido menor de lo que se obtendría extrapolando las tendencias y hasta 
aparentemente más reducido que lo propuesto en la primera meta quinquenal de la PDR. 
De modo paralelo, la pérdida de importancia relativa de las entidades tradicional-
mente expulsoras de población ha sido bastante menos acentuada que lo supuesto en 
1977. Estos antecedentes son interpretados como una disminución de las tendencias 
concentradoras de población debido a que "el fortalecimiento de las economías regionales 
a través de programas de desarrollo económico y social está haciendo posible el inicio 
de procesos de retención de población que potencialmente sería migrante" (Ibid.:42-43) . 
Como no se identifica qué programas son esos ni cuáles son sus instrumentos, es 
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imposible saber de qué modo se articulan con los objetivos y metas de la PDR. Podría 
ocurrir que los eventuales cambios en el patrón de migración constituyesen efectos, 
esperados o no, de acciones, públicas y privadas, emprendidas con anterioridad a la 
formulación de la PDR. De otro lado, como los cambios producidos en la distribución 
de la población son un efecto neto de modificaciones en las pautas de crecimiento 
total, podría también suponerse que el impacto de las diferencias interestaduales en 
el descenso de la fecundidad haya sido en los años 'setenta más pronunciado 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, será imposible determinar en qué medida se estaría dando 
cumplimiento a los objetivos de la PDR. 

Otro punto crítico que presenta la PDR se refiere a la forma de dar cumplimiento 
a las metas de migración. Mientras la política de reducción de la natalidad posee 
instrumentos que le son específicos, la de migración se hace depender de acciones e 
instrumentos que no le son exclusivos y que la PDR no identifica. Parecería válido 
suponer, en todo caso, que las expectativas de éxito en materia de retención, reorien-
tación y reubicación de población estarán en función de políticas referidas a las 
pautas espaciales de creación de empleos y de suministro de servicios. Desde un punto 
de vista operativo, entonces, las metas precisas que contempla la PDR en cuanto a mi-
gración parecieran ser más bien elementos de referencia, cuyos fundamentos teóricos 
y empíricos no se hacen suficientemente explícitos. (Lavell, 1981). En rigor, dadas 
las condiciones de inestabilidad de las economías regionales, las fluctuaciones que 
experimentan las políticas públicas de tipo sectorial y los índices elevados de sub-
utilización de la mano de obra, parece poco auspicioso postular metas precisas en 
materia de migración. "Si es difícil señalar metas claras en el campo de la fecundidad, 
es prácticamente imposible hacerlo en lo referente a la distribución de la población 
en el territorio, dada la complejidad de factores que intervienen en el fenómeno, y 
el grado incipiente de conocimiento que tenemos de él" (Brito, 1979:471). 

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

Como puede desprenderse de las ilustraciones precedentes, las acciones destina-
das a modificar los patrones de organización espacial de los países latinoamericanos 
han sido numerosas y muy diversas. Sin embargo, y desde distintos ángulos, podría 
afirmarse que los resultados obtenidos han sido poco alentadores (Gilbert, 1980). 
Estas observaciones son especialmente válidas en lo que concierne a la distribución 
espacial de la población y la migración interna. Se ha podido constatar que, no 
obstante el'peso de las acciones desplegadas para alterarlas, persisten las tendencias 
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concentradoras de la población, acentuándose las desigualdades interregionales. Esta 
discrepancia manifiesta entre las tendencias del proceso de distribución de la pobla-
ción y lo que los gobiernos consideran deseable, representa un gran desafio para los 
planificadores de América Latina. Muchas son, sin duda, las circunstancias que sub-
yacen a aquella discrepancia. Algunas de ellas se mencionan a continuación. 

1. Identificación de "situaciones críticas" 

Ya se ha señalado que en los planes de desarrollo y otros documentos de los 
gobiernos, frecuentemente se alude a "situaciones críticas" que no se definen con 
suficiente precisión en cuanto a su alcance y significado. A menudo estas situaciones 
no son motivo de un análisis suficientemente exhaustivo, que permita medir su exten-
sión, determinar su dinamismo y establecer sus factores de determinación. Entonces 
resulta difícil formular objetivos que no sean ambiguos o conflictivos (Gilbert, 1980). 

Una de las "situaciones críticas" sobre la cual pareciera existir consenso en 
América Latina es la concentración de la población en áreas metropolitanas. Esta 
concentración se ha venido acentuando en varios países, junto con el crecimiento ur-
bano en general (Hardoy, 1982). Sin embargo, esto no permite inferir que la situación 
sea "negativa" en todos los casos, sin importar el grado de desarrollo y el patrón de 
urbanización del país. Tampoco cabe calificar a la concentración metropolitana como 
"irracional" a menos que se demuestre que se contrapone con las tendencias históricas 
del proceso de desarrollo o que se convenga en la necesidad de una alteración radical 
del mismo. Dado que los estilos de desarrollo predominantes, ajustados a la racionali-
dad capitalista, apoyan un modelo de acumulación que es básicamente concentrador, la 
expansión metropolitana no puede entenderse sino como un producto históricamente nece-
sario (ILPES, 1980:790). 

Bajo estas condiciones se han conformado en América Latina áreas de concentra-
ción que han dado origen a economías externas de aglomeración, reforzándose las pautas 
concentradoras mediante el emplazamiento de nuevas industrias, servicios y actividades 
comerciales. La dinámica de concentración económica pareciera ser aun mucho mayor que 
la correspondiente a la población, en todos los países, sin importar el tamaño de su 
territorio o su grado de industrialización (De Mattos, 1981). De un modo u otro, re-
presentando alianzas de grupos sociales urbanos, la acción del Estado también ha ten-
dido a reforzar la concentración. Por otra parte, las áreas rurales han experimentado 
una disminución de su capacidad de retención de población, sea por la persistencia de 
formas productivas tradicionales o por la introducción de tecnologías excluyentes de 
mano de obra (De Mattos, 1982). 
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Considerados los elementos precedentes, cabe preguntarse si la definición de 
una "situación crítica", como la concentración metropolitana, permite llegar a iden-
tificar objetivos que posean viabilidad. Señalar que la concentración metropolitana 
per se es una "situación crítica" puede dar lugar a unos objetivos que estén en franca 
contraposición con las modalidades generales de operación del sistema económico y 
social (Boisier, 1981). Así entonces, será necesario ubicar esa concentración en su 
debido contexto, estableciendo las relaciones entre*'su forma específica y los factores 
que dan cuenta de su existencia. 

Pero aún la forma específica debe ser analizada con mayor detalle, reconociendo 
las interacciones de los componentes del cambio demográfico, considerando sus tenden-
cias según la variable estructuración de la sociedad en grupos diferenciados y las 
modalidades de migración. Se requiere también estudiar las implicaciones de las ten-
dencias pues sólo con ello será posible evaluar el alcance del problema. Es probable, 
desde esta perspectiva, que muchas de las actuales "situaciones críticas" deban rede-
finirse. 

Por otra parte, la dispersión de la población alude a un fenómeno no bien defi-
nido: la falta de nucleamiento de los asentamientos, que impone serios límites a la 
provisión de servicios y a la plena incorporación de esos grupos de población al mer-
cado. En tales casos no bastará con conocer la cantidad de habitantes que reside en 
pequeñas localidades o índices de densidad de población. Será esencial evaluar los 
modos de inserción de estos establecimientos dentro del sistema nacional y regional de 
asentamientos humanos y conocer sus estructuras productivas, para considerar eventua-
les reorganizaciones de sus pautas espaciales. También será imprescindible analizar 
la dinámica demográfica para advertir las tendencias y las interacciones de la pobla-
ción de estas áreas de dispersión con la del resto del país. 

La "sobrepoblación" de áreas rurales y la existencia de "espacios vacíos" son 
otras "situaciones críticas" que también merecen una más detenida caracterización. 
En efecto, como se ha apreciado en el ejemplo de Bolivia, estas situaciones pueden 
ocurrir simultáneamente y, aunque cabe concebírseles como contradicciones internas 
de un sistema, la solución de una no parece encontrarse automáticamente en la solu-
ción de la otra. Ambas son productos históricos que, a pesar de haberse introducido 
profundas transformaciones estructurales, perduran porque la distribución de la po-
blación es un proceso complejo y que tiene una gran inercia. 



2. Medidas de política e instrumentos 

Como se ha visto, muchas de las medidas propuestas por los gobiernos siguiendo 
las sugerencias del PAMP para controlar la urbanización y orientar la migración inter-
na, son elementos ya contemplados por la planificación regional, urbana y rural. En 
términos operativos o instrumentales las propuestas de cambio en la distribución espa-
cial de la población evocan políticas de desarrollo regional, urbano o rural, particu-
larmente en cuanto éstas poseen componentes destinados a la generación, o a la reubi-
cación de fuentes de empleo (Lavell, 1981). Los casos que ilustran este documento 
son experiencias de acciones públicas que, si bien contemplan explícita o implícita-
mente objetivos de redistribución de la población y migración, forman parte de polí-
ticas generales de desarrollo. Como lo sugieren los casos descritos, muchas veces 
las políticas poseen objetivos muy amplios y numerosos, a menudo conflictivos entre 
sí y producen efectos distintos a los esperados, particularmente en lo que concierne 
a la distribución de la población y la migración interna. De ello se desprende que 
muchas medidas redistributivas de población resultan ser, en realidad, residuales. 

En rigor, muchas de las medidas de política que han tenido la intención de 
afectar la distribución de la población y la migración, no obedecen sólo a conside-
raciones de esta índole. La mayoría de los programas de reforma agraria y desarrollo 
rural no han contribuido a retener población en áreas rurales, sino que han inducido 
la transferencia de la misma hacia las áreas urbanas. Parte de este efecto puede 
adjudicarse a problemas de ejecución, pero no debe omitirse el hecho que algunos obje-
tivos, como la diversificación de la producción o el aumento de la misma, suelen con-
ducir al empleo de tecnologías excluyentes de mano de obra. Muchas veces, como en el 
caso del Nordeste del Brasil, se diseñan políticas destinadas explícitamente a reducir 
las desigualdades interregionales que, en virtud de objetivos superiores de tipo macro-
economico, terminan produciendo el efecto contrario. En otros casos, la concentración 
de grandes inversiones en un área determinada, a fin de utilizar intensivamente los 
recursos internos y promover la industrialización regional, concluye generando situa-
ciones de enclave en que la mayor parte de los beneficios de esas inversiones se 
escapan del área. 

En gran parte los fracasos de las políticas de redistribución se deben a la 
intervención de otras medidas, de índole global y sectorial, que implícitamente actúan 
sobre la distribución de la población. Así ocurre, por ejemplo, con ciertas políti-
cas que afectan los mercados de trabajo, sea por vía de creación de empleos o median-
te fijación de salarios, y con las políticas de los sectores de servicios que pueden 
influir sobre las capacidades de retención de población. 
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