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I. PROBLEMAS Y REFLEXIONES SOBRE LA INTEGRACION
DE LAS POLITICAS

El objetivo fundamental del desarrollo es el mejoramiento 
de la calidad de la vida,„de--ÍQS.-ind̂ iyiduos y de ía población en 
siir^otalidad. En los países en vías de industrialización, .un 
pro^ s ito central del desarrollo es la reducción de las desigual­
dades económicas" jr¥dcíales raedíante^’er mejórámieñto de las con-
di^dñes""de"lds estratpslm^ _^Para..alcan-
zar^ésto's” objetivos_de._.crecim^ económico y de"jequidad requié-
fe'se~~de""un es fuerzo -~uni f icado jque__abar todas las esferas dé 
la vXda económica y ̂ ocial. De lo anterior se desaprende que las 
politicaV demográficas, para que puedan tener éxito, deben ser 
parte integrante de las políticas generales.

Existe suficiente consenso acerca de la importancia de con­
siderar los aspectos demográficos en la formulación de las polí­
ticas y los plcines de desarrollo. La relevancia de las variables 
demográficas nace de la naturaleza indivisible de los procesos 
económico-sociales con el crecimiento, las características y la 
distribución espacial de la población. Los economistas han reco­
nocido finalmente el importantísimo papel de los "recursos huma­
nos" entre los factores del crecimiento económico moderno; por 
otra parte, se conocen cada vez mejor las relaciones entre el com­
portamiento demográfico (fecundidad, movilidad geográfica, etc.) 
y el comportamiento económico y social (patrones de consumo, tra­
bajo de la mujer, etc.).

Esa relevancia ha sido reforzada, si cabe, por la incorpora­
ción, o mayor énfasis, de los "objetivos sociales" en las políti­
cas y la planificación del desarrollo, tales como son el empleo, 
los servicios de educación, salud, seguridad y bienestar, la vi­
vienda y la redistribución del ingreso. Fijados ciertos estánda­
res cualitativos, el volumen de bienes y servicios básicos reque­
ridos, así como su asignación geográfica, dependen estrechamente 
del aumento, composición y distribución de la población.

^  enfoque unificado de las políticas para el desarrollo su- 
pone_Ĵ a-.atraDnÍzacióxí”y“ ó̂'mpatiKx̂ ^̂  "los objetivos y metas
en las esferas económíca^s6ciál“y déraó Una estrategia
de áes^rollo puede poner el mayor énfasis en objetivos de creci­
miento económico, expresados por ejemplo en determinadas metas 
de producto per cápita. Si se definieran además, como resulta 
inevitable, objetivos sociales, estos últimos podrían entrar en 
conflicto con los objetivos económicos. El crecimiento global y
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sectorial de la economía, por ejemplo, no asegura automáticamente y 
¿X'ln^ioTáMréñTo^e'ToFTii^^ de empleo y de ingresos de todos y 
ios segmerTti^ sociales y geográficos de la póbláción. Las poli~ j; 
t ic¿s'~y p lane s de de sarro 1 Regional ajpu^ ^precisamente, a
resolvelc parcialmente^ promover un desarrollo re­
gional más^gnilibrado. Tales políticas de desar:^ÍÍó regional 
deb ^ ~ ^ r coherentes con políticas o medidas de corte demográfico, 
como son aquéllas que e proponen influir sobre el volumen y la 
diréccióñ dè~lbs movTmientbs”̂ raigratorlos internos“Y los patrones

u iá iá ñ Q Z y ir ü r a l‘,r  o i^ sob re el--cqm ^de asentamiento 
duct ivo de la _ población,.rural.

Se ha dicho que_entre objetivos ecqnóm^ sociales se
plant̂ ~ é 1 ~ conf 1 icto,,eficacia -equidad. Cierto equilìbrio entre 
éstos dos órdenes de objetivos parece deseable, pero resulta evi­
dente que la línea de equilibrio es asunto de decisión política 
de pada sociedad partrcular, conforme con su propTa'imágen sócio-
económica futura.

Una política de empleo, por ejemplo, no podría implementar- 
sé adecTiadámeñtéZhi~~producir óptimos resultados si su diseño no 
fuera coherente con las políticas y planes de crecimiento global 
Y secjbqrial ,y_d^ desarrollo regional (ihcluyehdó migración ~de - 
mano de obra), capaces de conducir a un má^'aTltd^nii^X'lJé^iSbs'or-
cjiónl-de-jfuexza de trabajo, mayor"pi^ucF£vidad~yZc~educci^n~en^ 
^ s Í 5 ualdades_¿dG ingr^os. Una política ̂ e^'áTiméñbáciÓhT debería 
conciliarse^ a su vez, cbn~ eT^eir^eó~y~la~l?fodüctd]vi^d.^^ 1 a
y, probablementê-« con alguna distribucil5h"g e ogr á f ica de 1 a pob 1 a -
~cl6n (colonÍ2aci6n--de_.n,uevaa tierras, emigración de áreas rurales 
que soportan elevada presión demógráfÍc^ar"etc.TT

planes de desarrollo económico y social de alguna manera ? 
toman en cuenta el crecimiento de la población en relación con las? 
metas de crecimiento económico per cápita y los "objetivos socia- í 
les". Es posible que a la luz de una evaluación de los resulta- ? 
dos previsibles del plan, haya que revisar las metas y/o los cál- -i 
culos de los recursos y medios requeridos para su cumplimiento. 
Pero un análisis de factibilidad del plan, en determinadas condi- “ 
clones de crecimiento demográfico, podría plantear la convenien- I 
cia de considerar metas de crecimiento de la población. Esto su- í 
pona formular hipótesis sobre el descenso de la fecundidad más 
allá de los límites de las proyecciones de las tendencias histó­
ricas y, por consiguiente, la adopción de políticas y medidas 
tendientes a provocar modificaciones en el comportaiaiento repro­
ductivo. Por otra parte, la factibilidad de formular e implemen' 
tar políticas y medidas de esta naturaleza puede estar en conflic 
to con la política general de los gobiernos y con principios 
ético-religiosos y otros aspectos culturales de la población y.



además,; con la disponibilidad de medios adecuados para su imple- 
mentacita (propaganda, educación sexual, clinicas de planifica­
ción familiar, disponibilidad de anticonceptivos eficaces y de 
otros eleis^tos que involucran costos) . consecn̂ eijicia, la via­
bilidad de ojograr ciertas metas de crecimiento demográfico nece­
sita ser ana.'izada cuidadosamente, en lugar de aceptarla a priori.

La conveniencia de modificar el crecimiento demográfico para 
alcanzar objetivos, económicos y sociales, podría plantearse con 
un enfoque radicalmente diferente al comentado, que supone una 
política demográfica. Trátase de la posibilidad de formular o 
reformular los términos de la política general de desarrollo, 
partiendo de la teoría de que es posible modificar el comporta­
miento reproductivo a través de cambios substanciales en las con­
diciones de vida de los segmentos de población más prolíficos. La 
factibilidad de lograr dicho cambio por este camino depende, pri­
mero, de que la política de desarrollo alcance los objetivos eco­
nómicos y sociales a relativamente corto plazo y, segundo, de que 
estos hechos conduzcan automáticamente, también a corto o mediano 
plazo, a modificaciones en la conducta reproductiva. Ambas cosas 
pueden ponerse en tela de juicio, sobre todo lo segundo. En resu­
men, habría cierta racionalidad en aceptar que la modificación 
del crecimiento demográfico podría ser resultado de una combina­
ción de factores (lo cual parece estar ocurriendo en algunos 
países de América Latina); por una parte, modificaciones en las 
estructuras económico-sociales (modernización, urbanización, ele­
vación del nivel educativo, mayor acceso a los servicios de salud, 
etc.) y, por otra parte, acciones dirigidas, apoyadas o toleradas 
por las autoridades gubernamentales que implican políticas o me­
didas destinadas a influir sobre la fecundidad (educación en po­
blación, programas de planificación familiar, expendio libre de 
anticonceptivos, etc.) o bien acciones que por su naturaleza, 
antes que por sus fines, motivan y facilitan cambios en la conduc­
ta reproductiva (programas de salud materno-infantil que incluyen 
planificación familiar, políticas y programas de bienestar de la 
familia, etc.).
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Las políticas y medidas destinadas a influir sobre el creci­
miento y ~lLá'~dxstribución de la población^ alT*igua^jque_ en otras 
§afa^s'’dé~ T.a "Vida""ê conóraica y social, tienen^ éxito„en_la_medida 
que son implémeñtadas —atiecuadámeñteT Trátase, por una parte, de 
la elecci6n~'adecua~dá~~dé_ lô i* mé’diros'' o^ insfrumentos y, por otra 
parte, ~de lar~ disppjiibilid^d~dé~éstos éñ opor̂  y cáritidád
necesaria. Por vía de ejemplo, una jpojyLtica de redistribución de 
la población „tiene que apoyarse eñ la adecuada implementación de 
ur^ jpQXltica-~de-<lesarroll.o--.urbano_y „regional que sea capaz de 
crear las condiciones que motiven el desplazamiento voluntario de 
las personas ? así como dé~~Xá~ cféácÍÓn~ dé"~instrufflent0s jurídicos
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^institucionales y de un sistema de información que sirva para 
orientar y facilitar las decisiones de Iqs individuos. En todo 
ca^7~~hay que distinguir la disponibilidad de los medios e Jihstru_ 
mentO£ para la .acclÓ£b__de la respuesta que ü íenen estas acciones 
a nivel d^Aa_-Pol)iaci6n. ——
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El^diseño de, _laa..políticas se ^qya necesariamente en un
diagnóstico que permita definir la naturaleza’y magnitud de los 
problemas^ identificar factores determinantes' y’ cuántificar las 
interrelaciones. A base de este diagnóstico se ’pódrán fijar'ob­
jetivos y metas concretas. Partxcülarmeñte necesario es este ‘ 
diagnóstico para fines de itnpiementación,’ya que de éi depende 
la correcta_elección_.de_los .medios e_i^ para la acción.
Ün diagnóstico deberla permitir definir objetivos y metas'cohe- ’ 
rentas" coñ~~̂ las~de3otr^ j>olltidás ecóhóm^
yró; por_qtra.parte, como existe un problema de asignación de re­
cursos escasos, los medios y los instrumentos deben ‘ser ponderá- 
dds'~adeoua'dagiehteZLa_J¿n_^de jiax imi z a r̂  lo s re su 1 tado s en términos 
giObales de^os -objetivos-fundamentales-^jdeí desarrolío, lo cual 
requiere un_^iagnóstioo_jLntec[rado; y por último, ’’el~diaqnd Stic o 
deBerTár dar_indicaciones acerca de la eficacia de los distintos 
mediqs._e instrumentos^ jpar^'Tqgra^"la'~re"spue'sta"^ 
da V necesaria. La solución de este complejo problema exige de 
instrumentqs_analit.icQ§_q^^P^Fí^í’̂ ^~^&Í^3J^ ex-ante la aplica­
ción de las polí ticas -v medidas-^oconómicásT sqc s y demográf i - 
cas, en cuanto a implementación y resultados (por ejeraplo, uti- 
Ix'zañdó'módelbs~qüe'recogiend las Ínter re lociones fundamentales, 
permitan proyectar a mediano y largo plazo, determinados indica­
dores de desarrollo económico y social). Dicha evaluación es, 
al mismo tiempo, un método para comparar políticas y medidas al­
ternativas y, en general, para introducir ajustes en objetivos, 
metas y medios de acción.

Lamentablemente, todavía no disponemos de in^rumentos ana-
líticos apropiados para la evaluación_ex-ante._jdepo 1 áticas y”’
planes de desarrollQL.in,t^ ello pqr^yariq de
peso. Primero, porque no podría formular:ge,.un__i*modelo matemáti­
co" único a_p.licable a sociedades con distintos estilos de 
desarrollo, diferentes ñivéles~’de ihdustjjLalización y urbaniza- 
ción, diferentes recursos naturales, o con distintos modelos 
políticoŝ  Segundo^  porque para cad'á’lShá’iâ '̂ ésas distintas si- 
tuaciones existe ulT̂ conacimieígó^'iímrta'ác^^ íeza y
grado de_JLas-interrelacj^^ quejviijĉ lâ ^̂  varia-
bles económicas,, sociales v demográficas; en parti cu lar, poco ̂ se 
sabe de 1 ^  funciones de comportamiento. Tercero, porque el 
sis.tema__de_.infpraación̂ ^̂ ^̂ ^̂ ^̂  y cualitativa es todavía in-
suficiente y^en muchos âspectos no responde a las necesidades 
d^ esta clase de análisis,  ̂ '

IS!
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Por último, tampoco se han sacado enseñanzas positivas y 
siqni^cátivas ' y  medidas y de planes y programas 
aplicados en eí pasado cercano, entre otros motivos, porque no 
fu^bn previstos los instrumentos necesarios para la evaluación 
de sus ^  o simplemente porque tal evaluación no fue
tan siquiera considerada en el diseño. Nos referimos en parti~ 
cular, a~pláñes 'de ■3esh;rrolTó~fe^^^ y urbano, implementados
en América Latina, algunos de los cuales marcan un importante 
.progreso en esta materia desde el punto de vista técnico de su 
formulación e implementación ; como taaibién a programas de salud 
materno-infantil con pleinificación familiar, con importante co­
bertura, que están funcionando en algunos pocos países de la 
región desde hace varios años. En verdad, no se dispone de eva­
luaciones de los efectos demográficos de tales acciones, proble­
ma bastante menos complejo en todo caso que la evaluación glo­
bal de un sistema integrado de políticas, sistema que por ahora 
no está en aplicación en ningún país latinoamericano.
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II. POLITICAS DE REDISTRIBUCION DE LA POBLACION

1. La carencia de instrumentos operativos
j>̂  exfejeíê üíi'̂  c¡e ê̂ x4¡tícdi>fí- vĈHípírg /’ow/ d./í.

Uno de__XQjS-Obs,táculos--más—s,e.rlos que se presentan para la e- 
1 aboraci^n e itnp lemenjua&iójg, de polít icas redistr ibu t i va s de pob 1 a - 

consiste en la _apajrente_jsar^n^,ia_de „instrumentos operativos. 
En este sentido, ha de tenerse presente que la experiencia acumu­
lada en los países desarrollados señala el logro de éxitos parcia­
leŝ . ^pea^ar“'dé"boñtar “cb^^ infraestructura reíatiAmménte so- 

g  fisticada en materia de planificación, muchas dê  estas naciones 
no han ppdido_„cQntri3-lar sufii^ientemente, de~a^erdo con sus obje- 
tivos, las tendenclas--que--rúqen--el-crecimienbo~irr£añb~(aiT~paréce 
haber ocurrido en Estados Unidos, Bélgica, Holanda, Australia, 
Japón, etc.). Por otra parte, diversas medidas dirigidas a la 
de s cen t r a 1 i z„a c i ón ci ón-de^ .eshabTe^mieñF^^ a -
les han resultadq_ser„jnenqs_f ructiferas de lo „esperado (Unión 
Soviética, Polonia, Bélgica, etc.), Finalmente, las políticas es­
pecíficamente destinadas a la renovación de área,s„metropolitanas

visto obstacuÍÍ3adas~pFr~rbs~mecanismos de mercado del ̂ ue-l a se han visto otstaculisac
baño reb~pécüTaci^, dificultades de_expropaación) .

r \  I Z A  lOtfS ^  )A ien ''cA 'íy ‘ü  ( J j y  , ' A j i r / u J m ’i P . s

iiAZ¡o intentos por evaluar la eficacia de los instrumentos uti­
lizados coinciden en que su aplicación no ha conseguido el cumpli­
miento cabal de las metas propuestas. Es probable que las razones
ds__estas deficiencias estriben en: a)_di^nó^tiaoa.-incompletos.;
b) una sóbrd-simpl'i'fidácííón de los mod^elqs interpretativos- del .

surgimien-
to de áreas conflict^va_^ a nivel de los proy^ctoS-_pqlítico.s de 
desarro llO-i'-S iu alasene i a de mee anillos institucionales suficien- 

' temente flexibles ; e) una inadecuada c^'rdinación entre las esfe- 
' ras de a~cc^fT15'glltXca"y^~dé^disê ^̂ . De esta manera, pu­

diera sostenérse~qüé~'Tá ~experieneia acumulada es aún poco ilustra- 
-- tiva y„ que la aplicación de alqunoF~~geFros~íñstFúmeñtosImiñcÍQna- 

^s, dentro del contexto 3̂ atinoamerlcancr.--.nQ está exenta,de ries­
gos e incertidumbreg7TI^.vidgntemente, estas obaer-vaciones -no-im­
plican un-n._descalificación de los esfuerzos que„_s„e_--re„a-li.Qep_en„ el 
ámbito del desarrollo urbano y regional.

Q  F f U ) & t ^ ^ S  Q Ü 6  F ( M  61  m .  ~

Desde otro ángulo, las medidas—dedicadas-,a la programación 
del desarxqllo rural^ 1^mpt>cq exMben un panprama„. suficientemente 
nítido. Aunque es habitual, que-los diagnósticos acerca de distri- 
bución_egpA-CÍa-l de la población sugieran la conveniencia .de. rete­
ner a los habitantes en el medio'Fúral, no puede desconocerse que



ello supone una alteraci6n-^radicaL-de--J.as-t:endencias.jredistri^^^
tivas obser ^ das.__No parece factible esperar que las_condiciones
de_^ret6^^*^i^b operen -dentrO---do. un_-marco de sub-empÍeQ,....de ■ concen­
tración de recursos productivos y de ingreso o de ‘éárencias en 
cuanto a equipamiento básjj:o pará'garantiza^^^ míHimo nivel de 
interacción y bienestar sociales» Tampoco resulta evidenteque 
sea faictibie consolidar ei poblamiente rural cuando se introducen
'tecnologías, ahorradoras.de mano..de obra q  ciertos sistemas de aslg.
naci^_ individuad de _ tierras que dejan de. lado a grupos de traba­
jado resqamp^sinos.

A raíz de este tipo de reflexiones se ha logrado comprender 
que las_ acciones eiTL,el ar^ito_ .rural-- demandan^, una perspectiva .mas 
amplia, que contemple cambios de tipo estructural y el diseño de 
proce_dimienj;oe-_i.raagi_nativós''̂ ĵ ^̂ ^̂  incrementar Ta producción y pro- 
dvTctiyidad sin desplaz de trabajo. Sin embargo, los
ins^vMentqq ._desarrollados e^ campo parecen hallarse todavía
en qna„fa.se„preliminar._de elaboración, lo que implica 
cacia aún no está suficienteraente demostrada. Por lo 
preci so re cóli o c e r que las_ cqndióiones. dél Tmédió^^r^^ 
considerablemente .no. .sólo a nive d i n  t e m a c i  onal 
cada pais_L_estQs.-distingos hâ^̂ ^̂ tenerse en cuenta al seleccionar;;?^/ 
V aplicar cursos de acción. a t

Finalmente, parece conveniente señalar que existe una serie ^ 
dê  medidas complementarias a la planificación urbana, regional y 
rural que aún no han sido suf icriñteraénte'*difundidas y para las 
cuales se carece' dé' experièncià^'en América 'Lartínáid Si bien muchas

que su efi- 
demás, es 
difieren 

sino dentro de

de ellas tienen un carácter auxiliar, al estar dirigidas a afectar 
las_aqtitudss_y„moói.vaciqnes de los migrantes ajnidád á^qüi^
de^an._mlgrar..^o_qncondrar .trabajo_. l\adecuadodIen.. detérmiñádos 'luga- 
res, su empieq_pudiera contribuir al. éxito de los instrumentos de 
planificación.-.específicamente destinados a influir en la dinámica 
poblacional. A yía_d_e_ ejemp.l.Q_pueden_m^encipnarsa:

el uso de los medios de comunicación de masas para informar a- 
cerca de posibilidades de trabajo u otras condiciones de vida 
en ciertas áreas;
la instalación de oficinas de trabajo que canalicen la oferta 
y demanda de empleo entre áreas de emigración y de inmigra*» 
ción;
el establecimiento de unidades móviles de migración laboral 
que acompañen y regulen los desplazamientos migratorios esta­
cionales ;
la habilitación de organismos para el readiestramiento técni­
co de adultos con el fin de capacitarlos para ciertos tipos 
de empleo disponibles en los lugares de inmigración;



la introducción de carabios fundamentales en la enseñanza b á ­
sica y media de los sectores rurales de modo que sus contenir 
dos se adecúen a las actividades agrícolas y agro-industría­
les.
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2. E1 desarrollo urbano regional; tendencias v perspectivas

* — — En America Latina los p rimeros esbozos de politxca regional
s,e_xegistran durante_ los años 50. Ellos corresponden a un conjun- 
to de acciones destinadas a aminorar las presiones sociáles en 
ciertas áreas o a paftar los efectos de desastres naturales. Entre 
las motivaciones que llevaron a las instancias de-decisión pública 
a adoptar medidas en este campo, cabe consignar;

- la creciente-^discrepancia entre los requerimientos de_la po- 
- blación en expansión (particularmente a nivel de los centros

urbanos) y la ,capacidad,de satisfacción de aquéllos por par­
te ^e  las agencias productoras de bienes y servicios ; 
igs despÍazamlen¿ox,.dej._centro de gravedad de las economías 
nacionales, dando lugar a una condición de,_fragi 1 idad e
inestabilidad.■en_JLos._.patrones de explotación- de recursos y
de provisión de empleos, situación que se hacía particular­
mente manifiestá" en algunas áreas de los territorios nacio­
nales ?
la progresiva concentración y centralización de las inversio­
nes, tanto p ^licas como privadas.— en ciertos sectores (espe- 
ci^iménte en aquéllos que constituían un marcado y disponían 
de un á̂ cc aso r e 1 a t ivamé'h t é _ f ij. .ido.. ha c i a el exterior) en des- 
medro.-de otras zonas de los países?
la promoción de,t̂ bjLe:cixQJ3-..qeopolítÍQOs que conllevan el fomen 
to, económico y poblacj-onal, de áreas fronterizas;

- los requerimientos de los organismos político-administrativos 
en -Cuanto a perfeGcionajq su grado de__gestión. a nivel nacio­
n a l  (lo cual redundó en modificaciones y reagrupaciones de 
las divisiones territoriales).

Conjuntamente con la percepción de tales condiciones puede 
indicarse, al menos para algunos países, el reconocimiento de que 
las restricciones del mercado interno, para los efectos de conti­
nuar implementando un modelo sustitutivo de importaciones, hacia 

^ necesaria una programación, a escala de entidades espaciales, de 
ci^ttas inversiones (particularmente las concernientes a obras

f\

0
públicas) . Gran parte de las medidas adoptadaS-.-durante ..esta etapa 
inicial se circunscribieron a la explotajcj^ón de recursos, naturales 
(colonización) , á~^ran¿oñ~c é¥̂ rón~ de £ r an qu i c i a s tributarias, a la 
construcción ~y~dótácr6fT~de elementos de apoyo a la producción y a 
la promoción dé~á]^‘as“̂ s p ^ ^  Si bien algunos de estos pro­
gramas parecen haber tenido efectos sobre el patrón de



establecimientos humanos^ la mayoría de ellos se distinguió por 
su carácter aislado; es decir, se recjxstró la ausencia de un mar- 
co global de desarrollo que explicitara suficientem^te 
las regiones "^centros póbladcTs en él contexto nacional 3

La planificación u]̂ ^̂  por su parte, tiene una tradición 
más prolongada en América Latina. __Sin emba^rgp, durante largó'^tiem 
po las laborés^desprégádás^^'^^^^^ se limitaron a los aspec­
tos^ físicos del planeamiento (normas de const^^ y urbaniza­
ción, regiamentacionesaLcerca del û  ̂ suelo y de la edifica­
ción, disposiciones sobre.tránsito y vialidad y algunas indicacio- 
nes_relativas a densidades residenciales). En general, la prácti-, 
ca técnica, omitió el tratamiento estratégico de los proceso^ope- 
ratiyos a nivel de la e_structura social,

Careciendo de apoyo político y administrativo y sin contar 
con una representación efectiva de las poblaciones'urbanas, la' 
acción de los planiixcadqres se restringió a la producción, de 
instiñimeñtbs "reguladoras" (planes_directores,_ planes-^maestros, 
planes seccionarés) del diseño y la organización físicoyespacial 
urbanos^; Muchas de"Tás^recbm ebrdáclones conténidás en aquellos do- 
cümgñtos"resuItaron inaplicables por la ausenciá de "otros disposi­
tivos de alcance más7gs'trüc~tarai^*en“ la“ cáptación7 'asignación y ' 
aprovechamiento de recursos. Ádemás, las indicacióhés de corte 
"urban lstico".._se enfrentaron con obstáculos de orden "ádmíñistráti-^ 
vo (fa.lta de capacidad de gestión a nivel local,^ insuficiencia de
adiestramiento - por-parte-del_.perspn.al encargado de.interpretar .
esas_disposÍGÍones). Por otra parte,_el proceso de elaboración
de los planes urbanos solía ser lento y cirbuñsc’rito al ánibito, 
espe~cifibb'^é"bhá~'^rócáiiáad~'(concebida ̂ coTtio~un sistema cerrado) , 
de tal.formáZ.que_.una_yez^ concbuidá^sü p ^  trans­
formados e n 'instrumentos obsoletos y espacialmente desarticulados.

Paulatinamente se fue tomando conciencia de los escasos fru­
tos que podían obtenerse de las políticas urbanas, sociales y sec- 
tbfia^íés aisladas. Comenzó a apreciarse, hacia mediados de la dé­
cada deí 60, que elpatrón espacial del crecimiento debía formar 
parte integral de__ las estrategias nacionales de desarrollo y que 
las acciones regionales-y._locaÍes tenían que inscribirse en un 
contexto global._Los problemas percibidos a escala nacional, co­
mienzan a convertirse en materia de debate y se vuelcania:r®Vinip- ; 
ñésiínternációnalés que efectúan rebomendac^pnes acerca de._ob je- 
tivos considerados deseables:.

- propiciar la agrupación de la población que vive geográfica­
mente dispersa, mediante la creación de comunidades dotadas 
de los servicios básicos para su desarrollo integral;
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realizar esfuerzos tendientes a establecer y fortalecer con­
juntos de ciudades pequeñas y medianas para equilibrar ten­
dencias urbanas, así como mejorar la planificación de los 
centros urbanos y rurales para asegurarse una eficaz presta­
ción de servicios públicos.

Tales recomendacionesparecen ajustarseal_lbamado modelo de 
descentralización concentrada. Una de las inquietudes que surgen 
al respecto consiste en la búsqueda de criterios para seleccionar 
focos de concentración que sean capaces de promover e irradiar 
efectos ''estimulantes" Tíaciá sus pér^^ Evidentemente, cual­
quier acción en esté sentido ha dé estar presidida por una estra­
tegia nacional de asentamientos concebida como una imagen-objetivo 
flexible y adaptativa. Sin embargo, es obvio que ésta es una con­
dición necesaria pero no suficiente. La adopción de medidas con­
cretas requiere^ de una jnodificación de las fuerzas que están ope- 
rando y que han c^dq origen_ y persistencia al pa de e^stableci- 
mientos qüé~ sé^pretende transformar.

Si_jefectjiyameiite._..se_.desea--conseguxr._.unL.japrpyechamiento más 
completo del espacio económico y obviar la acentuada ^
la concentración "dé la población y las inversiones en las regiones 
que se han distinguido por su coñdicdón"^'polarizante'', será necesa- 
rio_-orieñtaf Ips^^ésfuélr una ocupación más intensa de las
demás áreas de los países. Ello supone alterar los criterios uti- 
lj,zadQS_tradicionaÍmente_pará_ la m^ asignación de recursos o 
para eyaluar condiciones de eficiencia, reemplazándolos por la b ús­
queda j3e modelosalternativos de préciraient^ a nivel nacional y no 
sólo en el plano de regiones eapecíficas. En otros términos, se 
trata de diseñar úh~ curso de acci6n_que_dá-.-lugar -a-.Jla--ampliación de 
jla b a se social de adopción de decisiones; para ello es preciso com­
prender que las políticas dirígidas^alj logro de metas de equidad 
territorial no conducen, dé módó'aútomá a la equidad en ténni-
nos_poblácioñáXési~ De_iq anterior se desprende que el "desarrollo 
integral" ha dé^compatibijizar la _diversificación de la producción 
cpn__el.--eímp-leo_de--tecnoiogías-^que permitan .acrecentar los frentes 
de empleo y el incremento de la productividad con una_redistribu- 
ción efe.ctiya,,dg„.j.os ~~?.ñgresos'~y"'de las estructuras de tenencia de 
X>s recursos productivééi ‘ -------- -

Al recomendarse que__se promueva el equilibrio de las "tenden­
cias^ u r b a n a s s e  recono^^ urbani zación constituye un proce-
so irreversible,.pero., gue_pued¿ sérllc'analizado de acuerdo a ios ob­
jetivos que se. establezcan a nivel nacional. Diversas medidas sue­
len indicarse como instrumentales para aquella orientación, entre 
e l l a s c r e a c i ó n  de_ciudades_ nueyas, promoción de centros interme­
dios, romodelación metropolitana. pps_.supuestos suelen esgrimirse 
frente_jL__la aplicación de estos elementos s a) las ciudades grandes
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se tornarían desventajosasj y\ b) se haría necesario estimular 
^ r q s  núcleos virbahos ds tipcr~"compensatorio'' ' Sin'embargo^ estos
supuestos aparecen poco deiihiäös s.¿Cuándoluíicj^ ciudad se hace de-"
masiadp.grande, o desventajosa? ¿c6rao se pueden estimular, de modo
eficaz y  a bcijo costo,.ctr-.xs.húclacs urbanos alterna.tivos? Habi­
tualmente las ciudades laayores adquieren la condición de tales 
eii virtud de los beneficios ecor.üricos,,( agióme ración) que generan
y es poco.lo ,qu.e- tafee.,.con. c e r t a , respecto do sus costos
(especialmente en lo que concierne a. su distribución y absorción). 
Contrarrestar ei dinamisino einibido por aquellas ciudades implica 
la promoción de otros contros de tamaño jrelativamante grande, púés 
lös pequeños, salvo cuando se halian xDrórJ.mos a las ciudades prin- 
cipaj.esf difícilmente podarán proporcionar una base "competitiva". 
De estas consideraciones se infiere que, no existiendo un criterio 
definiti.yo sobre.la nnateria, será necesario adoptar pautas de in­
tervención flexibles que se incorporen en el diseño da una políti­
ca de redistribución del crec.iiniento urbano en forma de aproxima- 
cí0hes3úc^^^ Por'ótra parte, estas acciones no pueden omi­
tir el hecho de que una fracción importante de la población de los 
países de América Latina sigue teniendo una condición rural, lo 
que implica la definición cuidadosa de pautas de localización al 
evaluar las alternativas que lleguen a formularse. Tarapoco puede 
dejarse de lado el reconocimiento de qne las instancias que actúan 
en el mercado del suelo urbano se tornan en obstáculos para la de­
limitación de hor.lzontes de ei^pansión diferentes a aquéllos que 
se encuentran operando actualmente.

Otras recomendacicnes aliiden a la reorientación _de los movi- 
migntOG^migratorios "de acuerco a las necesidades planteadas por 
el_de_sarrollo regiona^l de cada.. país" Una'*vez reconocida la irre­
versibilidad del proceso de luisanización se hace evidente que la 
^étéhcion~(o disiuinucióri) per se de la migración, rural no resuel-

urb.anos ni tampoco los rurales. Por e contrario, 
es precisp_gue_J.a^ j3j.anificación sea concebiSa" ccrao una estrategia 
sociaj. integral que articule los diversos componentes de la dis­
tribución espacial de la población. ¡;ío basta con patrocinar, pro­
yectos reglbnaies eñ que_ se.gasten..recursos.para .incentivar el
traslado” de actividades (m3dia.nte concesi_ones tributarias, subsi­
dios, dotaci6ñ”de iiifraes€rucqara)_cuyas demandas de localización 
’(briéñtá”GÍón de Ía_prodacción) hagan irapxqcticable tal desplaza­
miento" jo'jcnyas_^_,,ca.racterÍ3t.ic3p lee conviertan en verdaderos en­
claves. Tampoco es quf.iqicncG propiciar la capacitación vdé la 
J^uerz^ajde trab^^ do una región detqrí.ulrt̂  ̂ si el3.a no va acompa­
ñada de una gmtpli efectiva de las fuentes ocupacionales. Se
'trata , por el contrario, de estimula.r al desarrollo de aquellas 
funqiones productivas que proporcionen un aporte significativo a 
la expansión de las regiones mediante la c.ceación de empleos, la 
generación de mayores ingresos y la utili?.acion de insumos de
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origen l^ca.Lieocadei3^imientos_i:^ .

Las suqerez¡Lcd.as--en_cuaatrL,a-Jldes^arXQlJ-ar_E^rograrnas de colo­
na. zaj3i6ii_jcon^la-inGorp<>rae ion de. nuevaa^fcier r a s a l  cñltiv^^^
de ser, de considerable importancia para muchos países de América 
Latina gue__aún„áisponeja-de_.xes^,rvad'2térritorialés aprovechadas 
sólo jnargjjialmen.te „ Aunque se han realizado' ésfüérzós éh ê  ̂
ánEito, las evaluaciones de esas experiencias son todavía frag­
mentarias o nebulosas. El verdadero desafío que plantea la ex­
pansión del ecúmeiie-cpnsiste en generar palnrones innqvat de
a*s~élítamxCTtosj_--de..-con.trol.y..de,,.uso de los recursos productivos,
.áTfin de obviar los problemas que implicaría la reproducción de 
los sistemas tradicionales de^xplotación de la tierra y de em­
pleo de los recursos humanos.

D e ^  r e i ± e r a r s e - q u e - d Q S —riesgos e  incógnidias aún existentes 
en materia de planificación-urbana_y regional no debieran conver­
tirse ~en escollos insal v a b l e s p a r a l a  formulación de estrategias 
quéi^^^''“in^X?roentarse en_,forraa^.progresiva, permitan señalar pau- 
tas experimentales sujetas a mecanismos de c o n t r ó l . P o r  esta vía 
será pos ib le mó Idear-axrcion sjnr e a j u s t andov^ enj tañe xa s
tempo^IeiZ3i5exsas-,_Ilas .-^especificidades,„de .las„. imágenes-objetivo 
que se propugnen. La aplicación-de, criterios innovativos permite 
superar la etapa de las meras adaptaciones de instrumentos elabo- 
rados^ en contextos estructurales,diferentes a l o s  de las situacio­
nes nacionales existentes en América Latina. Por otra parte, los 
equipam ientos_institucionáles, que pueden variar de un país a 
otro, debieran congiderar que no es,,,suficiente contar con entida- 
des poderosasa nivel central, sino que, ademas, se hace imperio- 
s a l a  existencia de una expresión local y regional capaz de con­
tribuirla efectiva formulaci^ de metas y _â  la defxnición de 
cursos de acción'operativos.

%'i
ít

(?)
3. El desarrollo rural

LaL-JiQnsider^cÍQn_.deljmedio_i^ral^ redis-
tribución espacial juega un rol de gran importancia. Su objetivo 
principal es conseguir que, por medio de un d̂^̂ económico
y_socia^xntegral, se incremente la fuerza de retención de pobla- 
ción en las.—áreas rurales. C^.e_„des,tacar, en este sentido, las 
políticas agrícolas ,i;endientes -a- mej orar, los niveles de ingreso y 
a organizar la producción de manera que se aumente al máximo el 
empleo productivo de la fuerza de trabajó disponible.

El accèso„a— la— t-ierra, Y_a 1 „capita 1_.constituyen, en general, 
^rma,_Mà&--â^prQpiada de la elevación de los iLngreso.s ?

en efecto, además de la remuneiración directa ai'factor trabajo.



una modificación de los sistemas de propiedad de los recursos pro­
ductivos implicaría que el campesino se haría acreedor a la renta 
de la tierra, al interés derivado de las inversiones y a la even­
tual valorización de los bienes raíces. Se considera que uno de 
los medios más eficaces para conseguir estos propósitos es la re­
forma agraria y, en particular,' la organización de forraas cbmuhi- 
tarias jle Jténenciá de_ la tierra. Éstas permitirían agrupar a los 
productor^ de modo que se incremente su capacidad de negociación 
tanto en la comercialización de los productos corao de los insumos, 
lo cual redundarla en mayores posibilidades de ingreso.
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Otra forma de contribuj.r a la elevación de los ingresos con­
siste en aumentar el grado de empleo de la población rural, incre- 
raentáhdó'al m i s m o p r o d u c c i ó n .  Sé opina que ello puede 
conseguirse mediante la expansión de la superficie cultivable y 
de su rendimiento, así como a través de cambios en la estructura 
decuso _dei suelo (por ejemplo, el reemplazo de la ganadería exten­
s i vapor un_régimen de poli-cultivos) o recurriendo a tecnologías 
que impliquen una alta densidad de trabajo. Aun cuando estas me­
d i a s  pudieran aumentar la fuerza de retención de población en las 
áreas irurales, su iraplementación debería contemplar la aplicación 
de j o ^ o s  procedimientos comiplementarios, Así, por ejemplo, sería 
imprescindible ampliar la absorción laboral en actividades no agro­
pecuarias, como^l^^^ y comercialización de alimentos, la
manufactura de insumos cigricolas, la construcción de infraestruc­
tura física, la confección de elementos artesanales, etc. Para 
hacer factible toda esta gama de actividades seria necesario que, 
dentro de las áreas rurales, se formasen focos de concentración de 
población (centros agro-urb£inósj

Un aspecto esencial para.promover el m e j o r a m i e n t q d e l a s c o n -  
diciones de_ vida ..denlos sectores rurales consiste en la provisión 
de infraestructura básica y de servicios'cornunTt^^^ Süéle^ sé-
ñal^rseque las accìònès del públicodentro de este campò
deberían efectuarse en función del aumento de la producción y la 
productividad, metas que podrían alcanzarse por medio de la eleva­
ción de ios precios de los productos, la reducción de los costos 
de producción y el mejoramiento cualitativo de los recursos huma­
nos. Paralelamente debería elaborarse un vasto programa de 
desarrollo social que consultará condìcionés de vivienda más apro- 
piádasT,' lá'ejgpansióxi de los suministros de luz eléctrica y agua po 
tabie, la a m p l i denlos medios de transporte y comunicaciones, 
la provisión de. servicios educacionales, de asistencia raédico- 
sanitaria_y_de .previsión, social. De este._.raqdo se estaría contri­
b u y e n d o a cerrar la brecha entre la zona rural y la urbana.

América Latina cuenta con una experiencia relativamente am­
plia en algunos aspectos del desarrollo rurai7 Ésto es
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pa rt i cu1ármente cierto en cuanto a r e  formas agrarias (Mexico, 
Í9TTT~Bolivia, 1952; Cuba, 1959; Colombia, 1961; Chile, 1952; 
Brasil y Perú, 1964, etc») » Sin embargo, diversos estudios coin­
ciden en señalar que sólo algunas de tales reformas han contribui­
do a un ~me'jdrámieñtd“tífécti^^ de la condición económicáT^y sóc^  ̂
del campesinado; en tanto''qüe en otros IraiTós'Tos programas no han 
sicáo impleraentadoG conforme se Tos d originalmente o han :
teñido efectos menos prorñísóriós 'que' Tó es Estas deficien­
cias se han debido a una serie dé'factores entre los que pueden 
destacarses.........  . ..

a) el carácter lento del proceso de aplicación de las medidas 
adoptadas;

b) la interferencia de obstáculos burocráticos, entre ellos la 
falta de delegación de poderes administrativos a nivel local 
y regional;

c) una insuficiente capacidad organizativa de las f o m a s  coope­
rativas de tenencia y producción, particularmente evidente 
en los aspectos financiero y técnico;

d) la falta de compromiso efectivo por parte de diversas instan­
cias del aparato estatal, reflejada especialmente en las con­
diciones de expropiación y transferencia de los recursos pro­
ductivos, así como en la debilidad de las acciones de apoyo 
financiero y técnico;

e) una fuerte presión ejercida por poderosos intereses de secto­
res opuestos a una modificación estructural del sector agro­
pecuario (grandes terratenientes, grupos políticos conserva­
dores, empresas extranje.ras) .

n

Por otra parte, a lo largo del proceso de aplicación de la 
reforma_-agrarln_se han presentadoj¿ierto£ efectos imprevistos que 
han obstaculizado el lpgxp---Ae.-TQa_J?bjj331£vQ£L„t^^ inicialmente.
Así, por ejemplo, dado que en algunos casos las disposiciones íe- 
gal^s _con_teiî ^̂  el défarfnc''dél~grá'ñ~própietá a man’te-
ner Ĵ rin ̂ arte. de sü^rpef t ^ e ñ c i a “ origTñ^ Imente
la mejor explotada y con superiorLe. productivás (cali-
dad de suelos, rieqo,._,infr,aastxqj.ctura, accesibilidad al mercado) , 
se...,han. generado,.posibilidaáeG para que éste aproveche el capital 
acumulado y e l  fruto de la indean en una transformación del
proceso de producción ..que le .ha sido .favorable pero afectado nega-
tivaraente a otros , grupoa. d e la población agrícola. Por este medio 
el antiguo-Tatifundi^ .ha introducido la mecanización de las labo­
res, desplazando-mano- de .obrat^ademáG,.. ha.iogrado exhibir un nivel
de_''efj.ciencia'' económica superior al de los demás productores.del
sector reformado con l o  que se ha hecho.acreedor a la mayor parte
de la asisten^^^ crediticia y tecnológica. De otro lado, las mo- 
{ialidad^s de_exp;^piacióñ háñ'ááSó^'^^^K situacipnes
que se oponen a las metas sociales formuladas. En muchas
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ocasiones, riojha sido la magnitud de las propiedades e_l^criterio 
utilxzadó para expropiar, sino la eficiencia de las explotaciones.
En prevención^ de aqx^eílo, Y . d l e n t i t u d  con que se ha opera- ,
do, el gran propietaria-ha^-xeaccionado en dos formas: a) un cam- 
bxo en l a t - ' - ' ^ d i c i o n a l - d e  explotación^ generalmente bajo la 
forma de la especialisación en, oiê ^̂  cultivos o la mecañización 
y, b) la parcelación del predio en unidades menores asignadas a 
sus familiares.. Por iTltimó7 JelZcaracter-".^^^ las fe-
f t ^ m a s J á g f á f  implicado,-, en algunos casos, una asignación se-
iectiva de las tierras que beneficia sólo a una parte de la pobla­
ción campesina y, en otros, una atomización de la propiedad que ' 
genera dificultades de producción. De esta manera, la reforma ha 
c<^tribuidq a^ la fuerza de retención de algunos grupos de
trabajadores y, parctlelamente, a fomentar la emigración de quienes 
han sido excíu-ldos o de, aquéllos que han recibido pequeños predios 
con escasas condiciones productivas.

Otro factor que debe ser tenido en cuenta al evaluar la re­
forma avariar consiste ó el veloz ritmo de crecimiento vegetativo 
de lá7pl^^ furai. En virtud de este incremento se originan
''bolsones de saturación" en determinadas áreas caracterizadas por 
el predominio de_pequeña.s explotaciones.

Por otra parte, si la reforma agraria contempla asignaciones 
individuales dt2 predios sih” señalar criterios para su división, el 
aumento sosjbenido de la pobJ.ación puede ocasionar modalidades mini- 
fündistas a través de la sub-parcelación. Ambas situaciones condu­
cen a una disminución de la productividad y del ingreso y a una 
progresiva degradaciórr’écor5gicá,“ féduñdáh3ó'~eh ’ la emigración de
la póbiaciüh fufáis

Como se mencionó anteriormente, un elemento crucial de los 
programas de desarrollo es la creación de nuevas” fuentes de empleo 
eri Tas áreas rurales. Al respecto, en la Confefencia de Poblácxón.
de México se hizo unáTbféve réferéñcia a la tfáhsferencia de recur­
sos económicos hacia el sector agropecuario y al fomento de la agro 
industria, como cauibién al apoyo financiero y técnico a las indus­
trias pequeñas y medianas emplazadas en el ámbito rural. Sin el 
ánimo de minimizar la importancia da estas iniciativas, es conve- ■ 
niente identificar la operación de algunos factores que dificultan 
su puesta en práctica. En general se trata de propiciar industrias 
de reducido tamaño, de escaso grado de capitalizaciórí o de carácter 
tfáSicioñall que se' distiiiguen por una alta densidad laboral reía-? 
ciona^cTjcpir'lá élabcración agropecuarios. Este tipo
de espablecimientQ-_enfrenta._la _fuerte,_ competencia de las industrias 
urbanas, que con su mayor capacidad técnico-financiera y proximi­
dad a los mercadóp d consumo amenazan con desplazarlos o hacerlos

i

poco factibles. 15o obstante lo anterior, podrían concebirse
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proyectos específicos en que se diseñen sub-procesos de elabora- 
ciBh“ (cenT:ráres ’fie" acopiop-piantas^de empaquei' etc.) que deberían 
QontTll5üTr"'a'"ampTÍaf~Ta~"de^^^ de"~empleosTambién es probable
que "uña estrategia que cofabljxG Iá~ introducción de nuevas líneas de 
cultíws, o el fomento a la ganadería iéchera7 c o n l a  instalación 
dé~T.lñ^düstrxa^dér7el^ (que pudieran sustituir importacio~
nes)^tenqa un mayor„qrado do vigencia, Puede también ser acóñse- 
iál^e el desarrollo de unidades de producción de ciertos insumós 
directos para las actividades agropecuarias.

Una tercera forma de enfrentar el desarrollo rural# evidente-
mente complementgria_de_las ya reseñadas, está representada por 
la concentración de la población rural dispersa# frecuentemente 
úñ~elemento concomitante con los planes de colonización. Con ello 
se facilita la dotación y el "ácceso a los servicios y a~"Ia" ihfra-
estructura.. sentándose l a ^ ’basésjpara un efectivo mejoramiento de 
las^lcpndícíbnes d^ Aunque la experiencia latinoamericana
con estos programas es todavía reducida# sus frutos han sido ge­
neralmente positivos# particularmente en lo que concierne a la 
eficacia de la asistencia técnico-financiera y de la inversión pú­
blica en capital social fijo. Un problema que suele surgir al 
aplicarse estos planes de relocalización de"población dispersa 
consiste" en "las~’cóñdicionés ~de ~ájust̂ ^̂ ^̂ ^̂  las familias rurales a 
un patrón de asentamiento nucieado." Ácosturrtoradas a vivir en
forma áísl.~ada72i^K^^s difícil adaptarse a ciertas normas y 
reglamentaciones sociales._que_rigéñ"la vida cotidiana en tales

Sin eiribargo# mediante un tratamiento innovativo deagrupacione s ,
laa condiciones ambientales#ñ_prése^^ algunos elementos de pri-
vacidad# a través del diseño ingenioso de Jas viviendas y de la
p lan t a _f is i ca ie iô  en t amien t o s y_con aux i 1 i p de in s tan c i a de
participación comunitaria# es probable que muchas de esas dificul-
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III. POLITICAS DE PLANIFICACION DE LA FAMILIA

1. Cambios recientes en la fecundidad

Sólo se dispone de información completa y fehaciente sobre 
los cambios recientes en la fecundidad para muy pocos países de 
América Latina. No obstante, existen estimaciones relativamente 
seguras de los niveles y tendencias de la fecundidad para la ma­
yoría de ellos. Estas estimaciones indican que la tasa bruta de 
natalidad (TBN) descendió de un modo continuo en todos los países 
de la región después de 1965.

Pero esta tendencia general de la TBN no puede interpretarse 
como una prueba concluyente de que la fecundidad descendió en to­
dos los países y, menos aún, de que continuará descendiendo.
Aparte de los problemas de medición existentes, hay que tener en 
cuenta que la TBN está afectada por cambios en la estructura por 
edades. Si se consideran las tasas globales de fecundidad (TGF), 
que no son afectadas por estos cambios, las tendencias apuntadas 
ya no son generales. Además hay que considerar que los cambios 
en la TGF no significan necesariamente que haya cambiado el com­
portamiento reproductivo, ya que podrían obedecer a modificaciones 
de los patrones de nupcialidad.

Las tendencias generales señaladas para los países de la re­
gión se traducen en una leve tendencia decreciente, tcinto de la 
TBN como de la TGF, para el conjunto de la región. Se estima que 
la primera pasó del 40 por mil en 1960-65, al 38,5 por mil en 
1965-70 y al 37,4 por mil en 1970-75, en tanto que la-'segunda de 
5,72 a 5,57 y luego a 5,32 en los mismos periodos.

En Argentina y Uruguay, las TBN descendieron muy lentamente 
desde 1960, aunque los cambios en las TGF no fueron significativos,

Chile y Cuba son los otros dos países de la región en donde 
la fecundidad ya habla descendido significativamente antes dé 1960. 
En Chile, la TBN todavía era superior al 35 por mil en 1960-65, 
pero desde entonces reanudó su tendencia decreciente y rápidamente 
descendió por debajo del 30 por mil. Una tendencia similar se ob­
serva en la TGF que descendió de cerca de 5 a menos de 4, desde 
1960. En Cuba, tanto las TBN como las TGF muestran cambios simi­
lares que seguramente dependen, en parte, de las altas tasas de 
migración. Se estima que la TBN descendió con bastante rapidez, 
de cerca del 35 por rail en 1960-65 a menos del 30 por mil en la



actualidad y que en el mismo período la TGF bajó de 4,8 a 4.

Costa Rica es el país de la región donde el descenso de la 
fecundidad ha sido más espectacular. La TBN que había alcanzado 
niveles bien por encima del 45 por mil antes de 1960, comenzó en­
tonces una clara tendencia decreciente que se acentuó después de 
1965. Cabe hacer notar que el registro de nacimientos que es 
prácticamente completo, muestra que en ese país la TBN ya ha 
descendido por debajo del nivel del 30 por mil. La TGF también 
corrobora este brusco descenso de la fecundidad, habiendo descen­
dido de más de 7 antes de 1960, a alrededor de 4,5 en la actuali­
dad. La encuesta PECFAL-Rural (1969) muestra que la fecundidad 
también había descendido en las zonas rurales.
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En Brasil la fecundidad ha continuado su lento descenso ini­
ciado hace varias décadas, estimándose que la TBN actual todavía 
supera el 35 por mil y la TGF es de alrededor de 5. En este país 
han existido grandes diferencias entre los niveles de fecundidad 
de las regiones que lo integran, de manera que con el descenso a 
nivel nacional las diferencias regionales se han ido ampliando.
La migración interregional parece haber contribuido al aumento de 
esas diferencias.

Otros dos países donde la fecundidad ya ha comenzado a dismi­
nuir son Panamá y Venezuela. Se estima que tanto la TßN como la 
TGF de estos países han alcanzado niveles similares a los del 
Brasil.

En los 12 países restantes se observa una tendencia bien de­
finida de descenso de las TBN. En 1950 todos ellos tenían tasas 
superiores al 45 por mil, las cuales fueron disminuyendo de tal 
modo que actualmente se estima que sólo tres países (Honduras, 
Nicaragua y la República Dominicana) tienen tasas de esa magnitud. 
No obstante, esas tendencias no significan necesariamente que la 
fecundidad ha comenzado a decrecer en todos estos países. Un exa­
men de las TGF mostraría que éstas han permanecido constantes o 
han experimentado variaciones de escasa significación, que no pue­
den ser interpretadas como una prueba inequívoca de que la fecun­
didad ha comenzado a decrecer.

2. Políticas V programas de planificación familiar

En las Conferencias Regionales de Población de San José 
(1974) y México (1975), la mayoría de los países que tenían altas 
tasas de natalidad manifestaron que éstas eran excesivas.
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Más recientemente, una encuesta de las Naciones Unidas 1/ 
y diversos documentos oficiales de los países muestran que en 
aquellos países donde los gotoxernos admitieron haber adoptado una 
política de reducción de la fecundidad, esa política se limita 
frecuentemente a desarrollar actividades de planificación familiar, 
complementadas, en algunos casos, con educación sexual, sobre fa­
milia y sobre población. . ^____ _ '________

En otros países, como Ecuador, Cliile y Haití que han decla­
rado que no tienen una política especialmente forraulada para modi­
ficar los niveles de fecundidad, los programas públicos de plani­
ficación familiar han estado en operación por 6 a 10 años. En 
estos casos, los objetivos que justifican la implementación de los 
programas de planificación familiar, son de carácter ético y 
socio-médico. A menudo, a fin de evitar conflictos políticos se 
manifiesta publicamente que esos programas no tienen objetivos de­
mográficos. Así, en algunos países se establece una clara distin­
ción entre control de natalidad, que corresponde a un tipo de 
política demográfica, y planificación de la familia que se inser­
ta en las políticas de salud y bienestar familiar.

De la encuesta de las Naciones Unidas antes mencionada y 
otras fuentes de información recientes, puede concluirse que, in­
dependientemente de que exista o no una política de población que 
explícitamente trata de modificar el comportamiento reproductivo, 
la mayoría de los gobiernos considera que los niveles de fecundi­
dad son demasiado altos y está desarrollando actividades de pla­
nificación familiar o dándoles apoyo oficial. En todos los países 
funcionan programas de planificación de la familia, privados o 
públicos, aunque su cobertura es bastante desigual.

En todos los países de América Latina, excepto en Cuba, Se 
iniciaron programas privados de planificación familiar entre 1959 
y 1968. Actualmente sólo hay cuatro países (Argentina, Brasil,
Perú y Uruguay) que no tienen programas de planificación familiar 
financiados por el gobierno. En Argentina ha prevalecido una po­
lítica pronatalista. La posición de Brasil en Bucarest fue de que 
él estado tiene la responsabilidad de proveer la información y los 
medios requeridos para que las fam.ilias de bajos ingresos puedan 
tomar medidas para controlar los nacimientos. Pero a pesar de 
esa declaración, el gobierno federal todavía no ha iniciado ningu­
na actividad en este campo, aunque algunos Estados del Nordeste 
sí lo han hecho. En Perú donde hasta principios de 1976 el gobier­
no hcsbía mostrado una actitud pronatalista, acaba de prepararse

1/ "Third Inquiry Among Governments on Population Policies in 
the Context of Development (1976)

i
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un proyecto de ley que establece los lineamientos para una polí­
tica de población en ese país„ La aprobación de ese proyecto 
significará un importante cambio en la actitud del gobierno pernia­
no respecto a la planificación familiar, adoptándose los princi­
pios aprobados en Bucarest y México que se refieren al derecho 
fundamental de todas las parejas e individuos a decidir sobre el 
número y el espaciamiento de sus hijos y el deber de los gobiernos 
de asegurar el ejercicio de ese derecho independientemente de sus 
objetivos demográficos generales.-, De acuerdo a esos principios, 
se considera conveniente incorporar la planificación familiar 
como un componente regular de los servicios de salud raaterno- 
infantil proporcionados por el Estado.

La cobertura de los programas de planificación familiar es 
todavía muy baja, aunque varía mucho según los países. En la 
grar> mayoría de ellos no llegaba al 5 por ciento de la población 
femenina de edad fértil, en 1975. Las excepciones son Chile, 
Panamá y Costa Rica, con 10, 15 y 27 por ciento de cobertura en 
1975.
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IV. POLITICAS DE MIGRACIONES INTERNACIONALES

Después de las profundas modificaciones acaecidas en las 
corrientes migratorias internacionales en América Latina, a 
partir de los años 50 (en especial, la drástica disminución del 
antiguo flujo inmigratorio de origen europeo), las principales 
preocupaciones en torno a este tema se centran en dos tipos de 
movimientos de vital importancia para el desarrollo económico y 
social de nuestros países : los desplazamientos intrarregionales
de mano de obra no calificada o semi-calificada y la emigración 
dé mano de obra altamente calificada ("éxodo intelectual" o 
"fuga de cerebros") hacia los países altamente industrializados.

En relación a estos fenómenos, se ha señalado cada vez más 
insistentemente la urgente necesidad de adoptar medidas concretas 
para encauzar o contrarrestar, según los casos, ya sea los pro­
pios desplazamientos, ya sea algunos de sus más perniciosos e- 
fectos.

Dado que los problemas de índole demográfica, económica, 
social, cultural y política relacionados con ambos fenómenos son 
de naturaleza muy diversa, las políticas gubernamentales diferi­
rán también sensiblemente, tanto en sus objetivos cuanto en sus 
posibles medios de acción, por lo que es conveniente analizar por 
separado las cuestiones involucradas en la formulación, implemen- 
tación y evaluación de políticas referidas a cada tipo de movi­
miento migratorio.

A. Micfraciones intrarregionales de mano de obra 
calificada y semi-calificada

ti

Esta clase de corriente migratoria -cuya intensificación en 
los últimos años constituye un innegable indicador de la forma­
ción (planificada o no planificada) de mercados subregionales de 
mano de obra- representa en lo esencial una continuación a través 
de las fronteras, del proceso de migraciones internas. Inicial­
mente, se verificó bajo la forma de desplazamientos de tipo 
"rural-rural" para proveer de mano de obra no calificada (agrícola 
y no agrícola) a zonas de baja densidad de población o afectadas 
por movimientos migratorios internos hacia las principales ciuda­
des del país de destino, tendiendo luego a prolongarse en movi­
mientos "rural-urbanos" hacia las ciudades o metrópoli del país 
de acogida. El fenómeno ha adoptado a veces la forma de corrientes
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colonizadoras de espacios recientemente integrados a la actividad 
económica o de reemplazo de migrantes estacionales internos en 
las zonas rurales del país receptor. En casi' todo's'‘16s'''casos, se 
trata de movimientos espontáneos de población entre países limí­
trofes, desde zonas de menor desarrollo a otras de mayor desa­
rrollo relativo, que tienen por incentivo fundamentalmente la 
búsqueda por parte de los migrantes de un mejoramiento de sus 
niveles de vida. ^

Desde el punto de vista de su composición, se constata, en 
términos generales, que estos contingentes de población están in­
tegrados por individuos de ambos sexos, con edades concentradas 
en el período de vida activa, con escasa o nula educación o cali­
ficación laboral, quienes, en una alta proporción -como consecuen­
cia de la falta de convenios bilaterales que regulen los movimien­
tos y de la inadecuación de las legislaciones en vigencia- han 
entrado o permanecido ilegalmente en el país receptor, sufriendo 
por lo tanto las correspondientes secuelas de este hechor discri­
minación en el mercado de trabajo, carencia de seguridad social 
y falta de protección legal; todo lo cual se cristaliza en situa­
ciones de marginalidad económica, ecológica, asistencial (vivien­
da, educación, salud), social, política y cultural.

La necesidad de resolver estos problemas, junto a la voluntad 
de impedir que se agudicen en el futuro (lo que sería plausible 
preyer, dado el carácter de respuesta espontánea a fendónenos eco­
nómicos no planifí-cados de la mayoría de estos desplazamientos) y 
a la necesidad de salvaguardar los intereses de los países invo­
lucrados, justifican lá urgencia en la búsqueda concertada de 
soluciones efectivas.

Los principales flujos migratorios del tipo examinado son los 
siguientes: migraciones a la Argentina de paraguayos, chile­
nos y bolivianos ; migraciones de colombianos a Venezuela y, 
en menor grado, a Ecuador y Panamá; migraciones entre países 
centroamericanos, fundamentalmente de El Salvador hacia Hon­
duras, pero también desde el conjunto de esa región a Panamá 
y Costa Rica ; migraciones desde las islas del Caribe a Panamá; 
asentamiento de población brasileña en tierras fronterizas del 
Paraguay; aunque reviste caracteres muy peculiares, debe men­
cionarse también la importante emigración de mexicanos hacia 
Estados Unidos.

- í

 ̂ i ■I
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1. La formulación de políticas de migración internacional

1.1. Recomendaciones de la Segunda Reunión Latinoamericana 
sobre Población
En la Segunda Reunión Latinoamericana sobre Población 

se tomaron numerosos acuerdos y recomendaciones relacionados con 
las migraciones internacionales que deberían guiar la actual dis­
cusión del problema.

En lo que se refiere al marco valórico que debería orientar 
las políticas de migraciones internacionales, la Reunión recalcó 
los siguientes derechos de los migrantes :

El derecho de las personas a emigrar y la responsabilidad que 
tienen los gobiernos y las organizaciones internacionales de 
facilitar las migraciones internacionales voluntarias. Estos 
movimientos no deben basarse en consideraciones de orden ra­
cial.
Derecho a un trato justo, que implica que 'los países que re­
ciben trabajadores migrantes deben dar a esos trabajadores 
y a sus familias el trato apropiado y prestarles los servi­
cios necesarios de bienestar social, y deben garantizar su 
seguridad física, de conformidad con las disposiciones de 
los convenios y recomendaciones pertinentes de la OIT y otros 
instrumentos internacionales". "Concretamente, en el trato- 
de los trabajadores migrantes los gobiernos deben esforzarse 
por impedir la discriminación en el mercado del trabajo y en 
la sociedad en forma de salarios más bajos u otras condicio­
nes desiguales, por preservar sus derechos humanos, por com­
batir los prejuicios en su contra y por eliminar los obstácu­
los que se oponen a la reunión de sus familias".
En la medida en que los migrantes se constituyen en grupos 
minoritarios al interior del país receptor, se aplica el 
derecho de conservar su patrimonio cultural.

En el respeto de tales principios se recomendaron especial­
mente los siguientes objetivos para una política de migración in­
ternacional:

Que los gobiernos de la región establezcan, mediante consul­
tas bilaterales o multilaterales, acuerdos tendientes a 
regular la migración de trabajadores no calificados, con la 
especificación de los derechos que a éstos deben asistir en 
materia de empleo, salarios, asistencia y seguridad social 
y derechos humanos, en los países de destino.
Que los gobiernos deben tener presente las consideraciones 

^  «1 trato que den a los extranjeros que per­
manecen ilegalmente en él pâté, èépecialmente a los trabaja­
dores no documentados.
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Serla importante que la Primera Reunión de Intercambio entre 
Organismos Responsables de Políticas de Población en America La­
tina conociese y discutiese la experiencia de cada país en materia 
de regulación de movimientos internacionales, en especial, los 
obstáculos que enfrenta en cada caso la formulación de políticas 
explícitas en este campo. La Secretaria Técnica de la Reunión 
cons^idera que, sin perjuicio del análisis de otros elementos a- 
tingentes, dicha discusión deberla contemplar dos cuestiones bá­
sicas: i) los problemas de diagnóstico y ii) las relaciones
entre politica migratoria, politica de población y planificación 
económica y social.

1*2. Problemas de diagnóstico
Las migraciones intrarregionales en América Latina cons­

tituyen quizás uno de los fenómenos demográficos de diagnóstico 
más incompleto dentro de la región, lo que es atribuible, en parte, 
a .que se trata de .un hecho relativamente reciente y de difícil 
captación, pero también a graves deficiencias de la información 
disponible.

Sin ánimo de exhaustividad, se exponen a continuación las 
principales lagunas de conocimientos que afectan a la formulación 
de políticas en materia de migraciones internacionales, con el 
fin de que se analicen los mecanismos al alcance de los Organis­
mos representados en la Reunión para superar las situaciones des­
critas.

a) Volumen y dirección de los flujos y características de los mi­
grantes. Si bien se posee una idea general de los rasgos pro­
pios a las principales corrientes migratorias, se carece de 

un conocimiento suficientemente exacto acerca de la magnitud de 
los contingentes poblacionales involucrados en cada caso? acerca 
del carácter permanente o temporario de los desplazamientos; a- 
cerca de las características geográficas y económicas de las zonas 
desde las que emigran en el país de origen y hacia las que se di­
rigen én el país de destino; acerca del sexo, edad, situación fa­
miliar, nivel de instrucción y calificación de los migrantes, etc.

Es decir, no se conocen suficientemente algunos aspectos de 
vital importancia para determinar -al menos desde un punto de 
vista cuantitativo- el grado de necesidad y urgencia con que debe­
ría emprenderse una política migratoria en un país dado.

Tales carencias son el resultado de las deficiencias -tanto 
en lo que se refiere a recolección, cuanto a procesamiento y su­
ministro de publicación- de las dos principales fuentes de infor­
mación en este dominio: las estadísticas sobre migraciones que
se derivan de los registros fronterizos y los datos sobre mi­
grantes que proporcionan los censos de población.

i:
1̂:
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Las medidas al alcance para mejorar ambos tipos de informa­
ción -en especial, aquellas tendientes a facilitar la constitu­
ción del Proyecto IMILA ("Investigación de la Migración Interna­
cional en Latinoamérica") que se desarrolla en el CELADE- se ex- ■ 
ponen en otro de los documentos preparados por la Secretaria Téc­
nica.
b) Causas y consecuencias de la inmigración internacional en

los países receptores. Es éste un campo de conocimiento de 
obvia relevancia para la iniciación de políticas atingentes 

en los países receptores de inmigración. Si bien no es posible 
aquí considerar la totalidad de los aspectos involucrados en este 
campo merecen destacarse, por vía de ejemplo, algunos tópicos de 
crucial interés para la formulación e implementación de una po­
lítica migratoria para los que no siempre se dispone de informa­
ción suficientemente sólida :

i) Diagnóstico preciso de los mecanismos de índole econó­
mica, social y/o psico-social que inciden en la atracción 
hacia las diferentes zonas del país de las principales co­
rrientes migratorias externas; en particular, característi­
cas de la demanda de mano de obra en los diferentes mercados 
regionales y sectoriales de fuerza de trabajo y relación de 
competencia, reemplazo o complementariedad de los migrantes 
externos respecto a la mano de obra local. El conocimiento 
de tales hechos es indispensable para fijar las metas de la 
política migratoria, por ejemplo, en lo que se refiere al 
volumen y calificaciones de los migrantes que se desea atraer 
al país;
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ii) Actitudes respecto a la inmigración extranjera en ge­
neral y respecto a cada grupo de inmigrantes en particular 
existentes en los diferentes grupos socio-económicos y fac­
tores de poder del país receptor. El conocimientos de estas 
actitudes, así como el de la exactitud o inexactitud de las 
creencias y supuestos en los que se asientan, es de importan­
cia fundamental para localizar y despejar los equívocos o pre­
juicios -es decir, los obstáculos subjetivos- que puede llegar 
a enfrentar una política migratoria;
iii) Consecuencias demográficas, económicas y sociales, según 
las regiones, derivadas del asentamiento de población extran­
jera. La correcta apreciación de estos hechos también es in­
dispensable para fijar adecuadamente las metas relacionadas 
con el volumen y radicación geográfica de los inmigrantes;
iv) Situación de la población extranjera residente en el 
país en el momento de formularse la política migratoria, res­
pecto a su documentación y a su eventual discriminación en
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el mercado de trabajo y en el cumplimiento de leyes labora­
les y previsionales, asi como a sus condiciones de vivienda, 
salud, educación, medio familiar, etc. Esta información 
constituye un requisito para establecer las metas de la po­
litica que se refieren a los migrantes ya establecidos y 
para establecer los programas asistenciales más pertinentes 
pn cada caso.

c) Causas y consecuencias de las migraciones internacionales en 
los países emisores. Mutatis mutandi, las consideraciones 
anteriores son aplicables a las necesidades de información 

en los países de origen de los migrantes. En estos casos, aun 
cuando no se pretendiera fijar explícitamente una política migra­
toria, el conocimiento de los factores de expulsión de población 
en las diferentes regiones geográficas y el de las consecuencias 
demográficas, económicas y sociales de la emigración son indispen­
sables para la formulación de la política de población global.

1.3. Relación entre política migratoria, política dé población 
y planificación económica y social
Una política gubernamental en materia de migraciones in­

ternacionales puede relacionarse con objetivos tales como aumentar 
o disminuir el ritmo de crecimiento de la población; mejorar los 
patrones de su asentamiento geográfico y asegurar la adecuada o- 
cupación del territorio nacional;o actuar inmediatamente sobre la 
oferta de mano de obra en los mercados regionales y sectoriales 
de fuerza de trabajo. Se acepta, además, que cuando se decide 
influir sobre cada uno de estos fenómenos (por lo demás mutuamen­
te interrelacionadós) la consecución de los objetivos está supe­
ditada al fin último de acelerar el desarrollo económico y social 
en cada país.

La formulación exitosa de una política migratoria depende, 
por lo tanto, de; la claridad con que se explicitan los objetivos 
en los planes de desarrollo económico y social; la adecuada for­
mulación de las metas de la política de población concordante con 
el logro de dichos objetivos; la correcta elucidación de las 
metas de la política de recursos humanos conducente al mismo fin; 
la especificidad con que se estipulen las metas de las políticas 
sectoriales en materia de trabajo, educación, vivienda y salud; y 
del acierto con que se evalúe la incidencia de las migraciones in­
ternacionales en la consecución de las metas de la política de po­
blación, de la política de recursos humanos y de las políticas 
sectoriales.

Desde este punto de vista, la formulación de una política de 
migraciones internacionales no difiere sensiblemente de las rela­
tivas a otros fenómenos demográficos, al menos en lo que dice

I í



relación a las ya discutidas dificultades de diseño de la política 
global de población y a la inserción de esta última dentro de la 
planificación económica y social.

No obstante, en el caso de las migraciones internacionales 
se añade otro problema: el de la existencia de políticas implí­
citas, de manera mucho más clara y frecuente que respecto a otros 
fenómenos demográficos. En efecto, debido a que en la evaluación 
de corrientes espontáneas de inmigración extranjera intervienen 
no sólo consideraciones de naturaleza económica, sino también con­
cepciones (fundadas o infundadas) respecto a su deseabilidad social, 
así como argumentaciones geopolíticas relacionadas con la seguridad 
nacional, este fenómeno ha sido casi siempre objeto de reglamenta­
ción gubernamental; por lo general, a través de disposiciones legis­
lativas dictadas con arreglo a la coyuntura más que a una reflexión 
de su compatibilidad con objetivos económicos y sociales de más 
largo alcance. A todos los fines prácticos, esta legislación cons­
tituye una política migratoria de formulación e implementación 
implícitas.
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Por lo tanto, en el caso que nos ocupa, el diagnóstico debe 
incluir un panorama actualizado de la legislación nacional en 
vigencia respecto a este fenómeno, de los acuerdos bilaterales, 
multilaterales o internacionales suscritos por el país en este 
campo, así como una descripción de los organismos, instituciones 
y procedimientos administrativos que reglamentan la inmigración, 
emigración y radicación de extanjeros en el territorio nacional. 
Este diagnóstico es indispensable para analizar la compatibilidad 
de las disposiciones administrativas y legislativas con las metas 
que se estipulen al formular una política explícita en la materia.

Dada la trascendencia de este tipo de análisis, cabría re­
flexionar sobre el rol que podrían cumplir los Organismos Respon­
sables de Políticas de Población en América Latina para promover 
estudios comparativos sobre las legislaciones nacionales vigentes 
en materia de migraciones internacionales; por ejemplo, semejantes 
al tipo de análisis propuesto dentro del Grupo Andino como corre­
lato a la adopción del "Instrumento Andino de Migraciones Labora­
les", dentro del Convenio "Simón Rodríguez" de Integración Socio- 
Laboral, destinado a encauzar los desplazamientos de trabajadores 
entre los países signatarios de dicho Acuerdo de integración sub­
regional.



2. La impleroentación de políticas de migración internacional

Las acciones concretas tendientes a implementar una política 
explícita de migraciones internacionales, como es obvio, dependen 
directamente de la naturaleza de los objetivos de esta última y 
de las características propias del país al que se aplican, lo que, 
én principio, desaconseja una discusión abstracta en relación a 
este tema. No obstante, al analizar las experiencias nacionales 
en esta materia, cabría discutir acerca de la viabilidad concreta 
de algunas medidas susceptibles de ser encaradas por Organismos 
nacionales e internacionales, las que en su mayor parte fueron re­
comendadas por la Segunda Reunión Latinoamericana sobre Población.
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2,1, Acciones conjuntas entre países emisores v receptores
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sin lugar a dudas, la acción más trascendente en este cam­
po sería el logro de acuerdos bilaterales o multilaterales en­
tre los países involucrados en cada corriente migratoria. En 
especial, seria altamente deseable concertar políticas y medidas 
sobre movimientos de mano de obra entre los países que participan 
en procesos (planificados o no planificados) de integración eco­
nómica subregional, las que deberían contemplar aspectos tales 
como la preservación de los beneficios en materia de seguridad 
social, el reconocimiento de estudios y títulos., las formalida- 
des y condiciones de traslado, la igualdad de.derechos entre los 
migrantes y la población nativa, etc. Parece innecesario insistir 
en la importancia de tc-.les acuerdos para la formulación e imple- 
mentación de* poilticas migratorias y para el éxito de cada upa de 
las acciones que se enumeran más abajo. Cabría¡sí considerar los 
obstáculos que se oponen a su concertación.

i 2,2i Acciones en el país de origen . r

- Medidas tendientes a difundir dentro de la población una in- 
formación correcta v actualizada sobre las condiciones de 
empleo y de vida en el país de destino, así como sobre las 
normas que regulan la reunión de grupos familiares.

- Medidas de facilitación de las formalidades de emigración.

2.3. Acciones en el país de destino

Medidas conducentes a regularizar la situación de los migran­
tes ilegales, teniendo presente el beneficio recíproco de los 
países receptores y emisores, y medidas destinadas a eliminar 
toda forma de discriminación del migrante respecto a las con­
diciones de trabajo y de seguridad social.
Campañas tendientes a promover un mejor conocimiento de los 
beneficios de la inmigración por parte de la poblscióp nativa.



Facilitación de las formalidades de inmigración.
- Instalación de Oficinas de i'-ligración Laboral (estables y

móviles) en los lugares de afluencia inmigratoria, capaces 
de proporcionar información actualizada sobre la demanda 
regional y sectorial de mano de obra. La acción de estás 
Oficinas debería coordinarse con las existentes en el país 
de origen y contemplcir tanto los desplazamientos permanen­
tes como las migraciones temporales de trabajadores (forma 
de traslado al país receptor y de retorno al país de origen; 
condiciones de trabajo; protección durante el periodo de es­
tadía en el país receptor; etc.).
Acciones gue faciliten la integración del inmigrante a la so­
ciedad receptora mediante programas dirigidos a ellos espe­
cíficamente o mediante modalidades particulares de inserción 
en los programas de promoción y desarrollo social dirigidos 
a la población nativa, tales como por ejemplo; programas 
de alfabetización e instrucción del trabajador y su familia; 
programas de adiestramiento y capacitación laboral; progra­
mas de construcción de viviendas y de erradicación de habi­
taciones de emergencia; programas de erradicación de enferme­
dades infecciosas y parasitarias y de educación sanitaria; 
programas de educación alimentaria, y asistencia social en 
materia de adaptación de grupos familiares y de integración 
comunitaria.

3. La evaluación de las políticas migratorias

En la Reunión de México se recomendó que los Organismos Res­
ponsables de Políticas de Población, además de formular y velar 
por la ejecución de políticas globales y específicas en esta área, 
evaluaran en forma periódica su aplicación y sus resultados.

Dado que en América Latina la implementación de políticas ex­
plícitas relacionadas con las migraciones intrarregionales de mano 
de obra no calificada -en los casos en que tales políticas existen- 
son relativamente recientes, tampoco se dispone de muchos ejemplos 
concretos de evaluación.
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En atención a ello, sería importante que en la Reunión de 
Intercambio se diesen a conocer y discutiesen las experiencias 
nacionales existentes en este campo, tratando de discernir en cada 
caso, por un lado, la evaluación de la aplicación de la política 
(o sea, el balance de la efectivización de las acciones previstas 
para implementarla) y, por otro, la evaluación de la política en 
si misma (o sea, la adecuación de los resultados obtenidos a las 
metas postuladas, desde el doble punto de vista de sus efectos 
demográficos y socio-económicos).
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B. Emigración de personal latinoamericano altamente capacitado 
("éxodo de talentos" o "fuga de cerebros")

El otro aspecto de los movimientos migratorios en América 
Latina que ha adquirido importancia creciente en las dos últimas 
décadas es el éxodo de recursos humanos altamente capacitados 
desde numerosos países de la región hacia los países desarrollados, 
acentuado desde que estos últimos han modificado sus políticas 
migratorias facilitando la entrada de personal calificado.

La apreciación de la magnitud de este éxodo resulta muy di­
ficultada por deficiencia o carencia de la información idónea. 
Sin embargo, desde un punto de vista cuantitativo, se sabe que 
alcanza niveles alarmantes en relación al número de graduados de 
igual tipo y nivel de calificación.

Entre las causas de este fenómeno se señalan frecuentemente 
las siguientes : diferencias en los niveles de remuneración del
personal calificado en los países desarrollados y subdesarrollados; 
situación de la oferta y la demanda de este tipo de recursos hu­
manos en ambos casos; existencia de una infraestructura apropiada 
para asegurar el pleno desarrollo de la actividad profesional y 
eficiencia en la organización del trabajo en los países industria­
lizados; diferencias en el contexto social y político y, en ge­
neral, en el grado de desarrollo de ambos grupos de países. Entre 
las causas que jugarían en los países de origen se señalan; la 
inadecuada planificación de la educación y del uso de los recursos 
humanos y la relación de dependencia económica y tecnológica de 
los países subdesarrollados respecto a los centros industrializa­
dos.

En relación a las consecuencias económicas y sociales más 
evidentes de este éxodo, en los países de origen de los emigran­
tes, se destacan: la pérdida de las inversiones educacionales e- 
fectuadas en el personal que emigra; la pérdida de los bienes y 
servicios que hubiesen podido generar los emigrantes en sus países; 
la pérdida social en términos de personal capaz de organizar y 
dirigir las estructuras y‘ programas requeridos para el desarrollo; 
en fin, el hecho de que este fenómeno constituye en realidad una 
transferencia inversa de conocimientos científicos y tecnológicos 
y de capital humano desde América Latina hacia algunas naciones 
desarrolladas.

Frente a la gravedad de esta situación y al riesgo de conso­
lidación de estas corrientes migratorias, los gobiernos latino­
americanos han emitido numerosas recomendaciones propugnando la 
conducción de políticas explícitas que contrarresten el fenómeno.

*V -V' í
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correspondería discutir en la Reunión de Intercajnbio cuáles son 
los obstáculos que dificultan la formulación, impleraentación y 
evaluación de tales políticas.

1. La formulación de políticas relativas al "éxodo de talentos"

1.1. Recomendaciones de la Segunda Reunión Latinoamericana 
sobre Población
En relación a este fenómeno, la Reunión de México re­

comendó incorporar el siguiente objetivo dentro de una política 
sobre migraciones internacionales:

"Reducir la migración de profesionales y técnicos cali­
ficados hacia países de mayor desarrollo, para lo cual 
se recomienda realizar una amplia planificación de la 
educación y de los recursos humanos, efectuar inversio­
nes en programas científicos y técnicos y adoptar o- 
tras medidas que adecúen la formación de los profesio­
nales y técnicos a las necesidades del desarrollo y 
faciliten su incorporación a este proceso. Lograr, 
además, acuerdos internacionales que protejan los in­
tereses de los países menos desarrollados afectados 
por el éxodo de técnicos y profesionales".

La formulación concreta de políticas como la propugnada se 
enfrenta en la práctica a obstáculos de mayor o menor gravedad, 
entre los cuales es preciso destacar los relativos al diagnóstico.

1.2. Problemas de diagnóstico
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a) Información estadística. La información disponible en 
América Latina para el estudio de la migración de personal alta­
mente calificado es fragmentaria e incompleta, lo que impone muy 
serias limitaciones de alcance y validez a los análisis sobre el 
fenómeno, a la vez que hace imposible estudios de mayor profundi­
dad. En este punto, cabría señalar las ventajas de reforzar el 
Proyecto IMILA del CELADE, incorporando la información censal 
sobre población latinoamericana residente en los países industria^
1izados de América y Europa receptores de este tipo de migrantes. 
Sería importante que los Organismos Responsables de Políticas de 
Población en América Latina, en coordinación con los Organismos 
Internacionales, adoptasen medidas conjuntas para lograr la incor­
poración de dicha información al Programa IMILA.

b) Falta de insumos de conocimiento para formular los ob­
jetivos relacionados con la retención de personal altamente cali­
ficado. Se carece de un conocimiento suficientemente fundado 
acerca del peso e importancia relativa de cada uno de los factores



■i'i

• i -

- 32

socio-económicos que se sindican como causas de estos flujos mi­
gratorios, lo que contribuye a que también se desconozca basta 
qué punto dichos factores pueden ser realmente,objeto de control 
gubernamental. Tampoco se dispone de una evaluación precisa de 
los efectos negativos o positivos del éxodo. Por lo demás, al- 
gunos_de estos insumos de conocimiento son extremadamente comple-*^ 
jos, como sería el caso, por ejemplo, de la incidencia de la po­
lítica global de educación y recursos humanos en la generación 
de un excedente relativo de profesionales respecto a las posibili­
dades de empleo local.

c) Falta de insumos de conocimiento para formular los
objetivos relacionados con el retorno del personal emigrado. En 
la mayor parte de los casos también se carece de una idea precisa 
acerca de las características del personal que se necesita o desea 
repatriar, así como sobra las condiciones que asegurarían su per­
manencia en el país después del retorno.

No obstante, a pesar de tales lagunas y sin disimular su 
gravedad, sería interesante que en la Reunión se discutiesen las 
éxperiencias de aquellos países latinoamericanos que han formulado 
políticas explícitas encaminadas a contrarrestar el "éxodo de ta­
lentos".

2. La implementación de políticas relativas al "éxodo de 
talentos"

Entre las posibles acciones a emprender en el plano nacional 
para frenar o contrarrestar la "fuga de cerebros", la Reunión de 
México destacó:

"La preparación de normas legales que faciliten el regreso 
al país de nativos o el ingreso de extranjeros altamente 
calificados, mediante facilidades de importación y concesión 
de créditos para instalación;
creación de oportunidades de empleo estable con niveles de 
remuneración adecuados;
programas de perfeccionamiento y especialización profesional 
dentro del país".

Dada la amplitud y complejidad de las causas económicas y 
sociales que determinan este fenómeno, al discutir las formas de 
acción susceptibles de llevar a la práctica una determinada polis- 
tica o al analizar las experiencias concretas desarrolladas por 
los países de la región en este campo, convendría relevar las 
facilidades u obstáculos previstos o encontrados, en cada caso, a 
fin de esclarecer el grado de viabilidad de los siguientes tipos 
de medidas :
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2.1. Medidas tendientes a actuar sobre las causas del éxodo 
en los países emisores
Sin duda, es éste el aspecto más complejo de la cuestión, 

por cuanto los factores que parecen influir en la emigración de 
personal altamente capacitado en los países subdesarrollados son 
en buena parte los mismos que definen la situación de subdesarrollo 
o que obstaculizan el proceso de desarrollo. No obstante, cabría 
aquí centrar la atención en la posibilidad de actuar sobre algunos 
factores inmediatamente relacionados con estas migraciones que 
dependen directamente de la acción gubernamental, tal como por 
ejemplo, la política de educación y de formación de recursos 
humanos científico-profesionales, al menos en aquellos casos en 
que el éxodo está relacionado con la falta de oportunidades de 
empleo.
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otra medida de más largo alcance pero de indudable potencia­
lidad consistiría en que los países de América Latina, en especial 
los más pequeños, tomasen algunas medidas colectivas para promo­
ver la integración regional o subregional en materia de formación 
y utilización de recursos humanos capacitados. Esta integración 
haría más factible la formación de cierto tipo de profesionales, 
particularmente en el nivel de post-grado, evitando costosos es­
tudios en el exterior de los que nO siempre se regresa, estimula­
ría políticas de investigación y ampliaría los mercados de empleo.
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2.2, Medidas tendientes a actuar sobre ciertos factores de
a.tracción en los países receptores
Obviamente, este tipo de medidas tiene por condición 

el establecimiento de acuerdos bilaterales o multilaterales entre 
países emisores y receptores de migrantes altamente capacitados. 
Sin subestimar la complejidad de la cuestión, cabria considerar 
formas de acción conjunta tendientes a contrarrestar ciertos 
"mecanismos utilizados por algunos países desarrollados para 
propiciar el éxodo de personal capacitado de los países de Amé­
rica Latina, incluyendo las políticas migratorias y salariales, 
y los sistemas de reclutamiento empleados en universidades y 
centros de estudio e investigación por empresas e instituciones 
de dichos países". 3/

2/ El estudio de dichos mecanismos fue explícitamente recomen­
dado por la Reunión sobre Ciencia, Tecnología y Desarrollo 
en América Latina, efectuada en México en diciembre de 1* 7̂4, 
con auspicio de la CEPAL.
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2,3. Medidas tendientes a promover el retorno del personal 
emigrado
En este aspecto, la elección de las medidas más efec­

tivas depende directamente de los resultados del diagnóstico en 
lo que se refiere a la clase de profesionales que seria conve­
niente repatriar con prioridad. Conocido el diagnóstico, corres­
ponde entonces determinar qué tipo de incentivos (laborales, cre­
diticios, aduaneros e impositivos, educativos, etc.) serian los 
más efectivos en cada caso y promover en consecuencia las medidas 
correspondientes. En este punto, no debe olvidarse que si bien 
dichos incentivos pueden favorecer la decisión de retorno, es 
preciso también crear las condiciones que aseguren la ulterior 
permanenncia en el pais.

Por último, .también deberian discutirse las posibles formas 
de cooperación bilateral, multilateral o internacional que ayuden 
a los paises subdesarrollados a recuperar sus recursos humanos.
Al respecto, merece citarse como ejemplo el Programa sobre "retorno 
de talentos" desde Europa hacia América Latina que desarrolla el 
Comité Intergubernamental para las Migraciones Europeas (GIME), 
mediante ayuda financiera proporcionada por el Gobierno de la 
República Federal Alemana.

Evaluación de las políticas relativas al "éxodo de talentos"

La Reunión de Intercambio debería conocer las experiencias 
de evaluación de las políticas explícitas tendientes a contrarres­
tar el "éxodo de talentos" existentes en América Latina. Al con­
siderar este tema, deberían discutirse por separado los resulta­
dos relativos a la retención y al retorno de migrantes, teniendo 
en cuenta, en cada caso, la distinción entre evaluación de la 
aplicación de la política y evaluación de la política en sí 
misma.


