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Prélogo

Si bien la migracién interna y el desarrollo siempre han estado
indisolublemente ligados, su vinculo actual es mds complejo y diverso
que el que tenian hasta la década de 1980, cuando el desarrollo
productivo, la modernizacién socioeconémica y la urbanizacién
se reforzaban mutuamente y la migracién del campo a la ciudad
monopolizaba el cuadro de flujos migratorios. El elevado grado de
urbanizacién de América Latina —la proporcién de habitantes que
residen en zonas urbanas es la mds alta del mundo después de América
del Norte (Canadd y los Estados Unidos)— y su “metropolizacién”
—uno de cada tres latinoamericanos vive en una ciudad de un millén
de habitantes o0 mds—, los cambios del modelo de desarrollo econémico
y social, las transformaciones tecnoldgicas y de estilos de vida, la
descentralizacién y la globalizaciéon tienen poderosas y variadas
repercusiones en los flujos migratorios.

Esto obliga a llevar a cabo una revisién conceptual y empirica,
tendiente a actualizar la visién sobre la migracién interna en América
Latina. Se trata de una revisién doblemente importante porque algunos
de los actores mds relevantes de la realidad regional (incluida la
cooperacion internacional) oscilan entre dos posiciones extremas que
no se condicen con la evidencia ni con el andlisis técnico: una posicién
mads bien anclada en el pasado, que contintda suponiendo que el flujo
crucial y mds cuantioso es el de origen rural y destino urbano, y otra
bastante simplista, que considera relevante solo a la migracién del
campo a la ciudad y, como resultado de su paulatino agotamiento,
atribuye menor importancia a la migracién interna.
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Superar estas visiones superficiales y limitadas supone un
esfuerzo de investigacién de largo aliento. Tras un extenso periodo sin
publicaciones institucionales sobre migraciéon interna, en los tltimos
cinco aflos —y en particular en 2007, el afio de su cincuentenario—,
el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)
— Divisién de Poblacién de la CEPAL ha llevado adelante varias
actividades sobre el tema, logrando importantes avances en materia
de informacién, metodologia y andlisis de esta forma de migracién en
los paises de la regién. A raiz de ello, el CELADE pudo acumular un
conjunto significativo de evidencias novedosas y relevantes sobre las
tendencias de la migracién interna —obtenidas, principalmente, gracias
a la explotacién intensiva de los microdatos censales, la principal fuente
para el estudio de la migracién—, sistematizar un marco de referencia
conceptual para examinar la migraciéon actual y efectuar una revisién
detallada de las politicas y programas que los paises han usado o podrian
usar para incidir sobre este tipo de migracién.

De este trabajo sistemético llevado a cabo en los tltimos afios en
torno a la migracién interna surgieron numerosos hechos y tendencias
de caricter relevante y novedoso. Algunos de los hallazgos mads
significativos han sido presentados y discutidos en diferentes instancias
y eventos y a través de diversos medios, siendo el mds reciente el capitulo
sobre poblacién incluido en el Panorama social de América Latina,
2007. Junto a otra informacién igualmente relevante, se han difundido
conocimientos sobre la diversificacion de los flujos de migracién
interna, el predominio del flujo entre ciudades sobre la histérica
corriente del campo a la ciudad, la pérdida de atractivo migratorio de las
grandes ciudades, la desconcentracién del sistema urbano como resultado
de lo anterior, la configuracién de dreas metropolitanas extendidas
en funcién de la emigracién a corta distancia (suburbanizacién) y la
persistente emigracién y pérdida de recursos humanos calificados de
varias regiones de distintos paises que se encuentran sumidas en la
pobreza crénica. Esta difusién ha contribuido a remozar gradualmente
la visién de la migracién interna entre los estudiosos, los formadores de
opinién y los encargados de adoptar las decisiones.

Sin embargo, faltaba un libro donde se presentara de manera
articulada la discusién conceptual, la revision de la investigacién
previa, las innovaciones metodolégicas —en particular con relacién a
la explotacién intensiva de los microdatos censales—, la actualizacién
de la evidencia empirica sobre patrones y tendencias migratorias y
el andlisis critico de la experiencia latinoamericana en materia de
politicas y programas relacionados con la migracién interna. Estimamos
que esta publicacién, que recoge el aporte de los tltimos estudios del
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CELADE sobre el tema, asi como de al menos un par de proyectos
especificos llevados a cabo con el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA), vendrd
justamente a llenar ese vacio y serd de gran utilidad para la regién.

Cabe destacar que el libro también representa un aporte a la
actualizacién en materia de tendencias y patrones de la migracién
interna en los pafses analizados de la regién y proporciona elementos
conceptuales y metodoldgicos ttiles para la realizacién de andlisis y
estudios similares en otros casos nacionales, tanto dentro como fuera de
la region. En tal sentido, la préxima ronda de censos de 2010 representa
una oportunidad histérica, ya que los procedimientos expuestos
y usados en esta publicaciéon podrdn utilizarse para explotar los
microdatos censales de dicha ronda y producir panoramas migratorios
detallados, sofisticados y, sobre todo, ttiles para distintos actores en
diferentes paises. A diferencia de lo que ocurria en el pasado, cuando
las cifras de migracién interna se obtenian solo para las divisiones
politico—administrativas mayores (estados, departamentos, provincias,
regiones) y eran usadas casi exclusivamente por organismos centrales,
en la actualidad estas cifras se consiguen sin mayores problemas para
las divisiones politico—administrativas menores (municipios) y son
mads accesibles para las autoridades locales, las comunidades y el
sector privado.

Este libro trae un poderoso mensaje que va mds alld de una
mera contribucién técnica y se refiere a que el paulatino agotamiento
de la migracion campo-ciudad y el incuestionable auge de Ila
migracién internacional, lejos de reducir la relevancia de la migracién
interna, la vuelven mds compleja y activa. La importancia de esta
migracién adquiere facetas y contornos novedosos y requiere de
intervenciones ajustadas a las nuevas realidades. A modo de conclusién,
cabe sefialar que la migracién interna sigue siendo un fenémeno central
para el desarrollo de los paises, de los espacios subnacionales y de las
personas y, por ello, debe ser objeto de un anélisis agudo y actualizado
por parte de las autoridades, los encargados de adoptar las decisiones,
los formadores de opinién, los académicos, los representantes de la
comunidad y el ptblico en general.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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Resumen

Tras definir la migracién interna, repasar las principales fuentes de datos
para su estudio e identificar las diferentes modalidades de medicién
con preguntas censales, en este estudio se presenta un conjunto de
interrogantes orientadoras sobre las interacciones entre el proceso
de desarrollo econémico y social y las tendencias y los patrones de la
migracién interna.

A continuacién, se incluye una propuesta de marco conceptual
que parte del reconocimiento de las limitaciones de un enfoque teérico
Gnico para entender la diversidad actual de los desplazamientos
migratorios dentro de los paises. Se subraya la diferencia de la situacién
contempordnea respecto de la que se vivia un par de décadas atrds,
cuando la migracién campo-ciudad predominaba y podia explicarse
con un marco tedrico relativamente sencillo. En la actualidad, la
diversidad de flujos es mucho mds marcada y la migracién campo-
ciudad llega a verse superada por la migracién entre ciudades o dentro
de dreas metropolitanas, cuyos flujos son cada vez mds comunes y
tienen determinantes y consecuencias que se apartan de los que operan
en el caso de la migracién campo-ciudad.

En este estudio se utiliza un marco conceptual abierto y
diversificado basado en: a) relaciones a largo plazo entre desarrollo y
migracién, b) mecanismos especificos muy vinculados a la realidad
latinoamericana y mediante los cuales el desarrollo econémico y social
incide sobre la migracién interna, c) efectos predecibles de la migracion
en los lugares de origen y destino, las familias y las personas, d) factores
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individuales que intervienen en la relacién desarrollo-migracién (tanto
en términos de determinantes como de consecuencias) y e) politicas que
inciden sobre la migracién interna de forma explicita o implicita.

Posteriormente, se presenta el marco metodoldgico y se discuten
las potencialidades y debilidades de la principal fuente de datos
utilizada: microdatos de censos de poblacién. Se explica el instrumento
fundamental de andlisis —la matriz de migracion— en su formato
clasico, derivado y de indicadores de flujo, y los cédlculos obtenidos a
partir de ella, incluido un procedimiento ad hoc creado en el Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién
de Poblacién de la CEPAL para estimar el impacto de la migracién
en las zonas de origen y destino. También se identifican y describen
las principales medidas utilizadas en el estudio y los diversos
procedimientos estadisticos destinados a explorar y sintetizar
informacién, relacionar y controlar variables en ejercicios multivariados
y modelar los determinantes y las consecuencias de la migracién.

Después de una breve presentacion de los antecedentes y las
tendencias generales de la relacién entre migracién interna y desarrollo
en la regién en el marco de la globalizacién, se incluye una seccién
comparativa que contiene un andlisis y un cotejo de la evolucién de
la intensidad migratoria y las tendencias de las distintas modalidades
de migracién en los paises latinoamericanos estudiados (la Argentina,
Bolivia, el Brasil, Chile, Costa Rica, Guatemala y México) en el periodo
comprendido entre mediados de la década de 1980 y la actualidad,
con la aplicacién de pruebas estadisticas para verificar la existencia de
patrones estilizados. También se incorpora una revisién de la migraciéon
campo-ciudad mediante métodos directos e indirectos, un examen de
la migracién a escala de las divisiones politico-administrativas menores
(DAME) o ciudades seleccionadas, una indagacion especifica sobre un
grupo de la poblacién cuyo comportamiento migratorio ha sido poco
estudiado (los indigenas) y un andlisis comparativo de algunos efectos
de la migracién en las dreas de origen y destino.

El trabajo concluye con una revisiéon de las politicas relevantes
para la migracién interna y una discusiéon sobre la importancia de los
resultados del estudio en términos de politicas.
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Abstract

After defining internal migration, reviewing the main data sources and
identifying the different ways of using census questions as a means of
measurement, the study sets forth a set of enquiries into the interactions
between economic and social development and trends and patterns in
internal migration.

It then proposes a conceptual framework based on the recognition
that a single theoretical approach has certain limitations when it comes
to understanding the diversity of existing migratory movements
within countries. It emphasizes the difference between the current
situation and that of two decades ago, when migration was largely
rural-urban in nature and could be explained using a relatively simple
theoretical framework. Today, migratory flows are notably more diverse
and the volume of rural-urban migration is dwarfed by migration
between cities or within metropolitan areas. These new types of
migration are now increasingly common and have powerful
consequences distinct from those of rural-urban migration.

This study uses an open, diversified conceptual framework
based on: (a) long-term links between development and migration;
(b) specific mechanisms strongly associated with Latin America, through
which economic and social development impacts internal migration;
(c) predicted effects of migration on places of origin and destination,
families and individuals; (d) individual factors (both determinants
and effects) involved in the development-migration relationship; and
(e) policies that affect internal migration either explicitly or implicitly.
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The study then sets forth a methodological framework and
discusses the advantages and weaknesses of the main data source:
microdata from population censuses. It offers an explanation of the
basic instrument of analysis —the migration matrix— in its classic
and derived forms and in the format of flow indicators, as well as the
calculations obtained from it, including an ad hoc procedure developed
by the Latin American and Caribbean Demographic Centre (CELADE)
— Population Division of ECLAC to estimate the impact of migration on
areas of origin and destination. It also identifies and describes the main
measurements used in the study and the different statistical procedures
employed to explore and synthesize information, relate and control
variables in multivariate exercises and model the determinants and
effects of migration.

Next comes a brief presentation of the background and general
trends associated with the relationship between internal migration and
development in the region in the framework of globalization, followed
by an analysis and comparison of the intensity of migratory flows
and behaviour of different types of migration in the Latin American
countries studied (Argentina, Bolivia, Brazil, Chile, Costa Rica,
Guatemala and Mexico) from the mid-1980s to the present, using
statistical tests to verify the existence of stylized patterns. The document
also offers a review of rural-urban migration using direct and indirect
methods, an examination of migration at the level of minor administrative
divisions (DAME) or selected cities, a specific enquiry into a population
group whose migratory behaviour has been little studied (indigenous
people) and a comparative analysis of some of the effects of migration on
areas of origin and destination.

The work concludes with a review of policies that affect
internal migration and a discussion of the policy relevance of the
study’s findings.



Migracién interna y desarrollo en América Latina entre 1980 y 2005... 17

l. Introduccion

Con perspectiva y alcance latinoamericano, este estudio corresponde
a una investigacién sobre las migraciones internas y sus vinculos
con los procesos nacionales y locales de desarrollo en siete
paises de la regi6n: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica,
Guatemala y México'. Debido a que el trabajo tiene un propdsito
comparativo, se presta mucha atencién a los asuntos conceptuales y
metodoldgicos que, por ser relevantes y ttiles para cualquier pafs,
representan un aporte para el andlisis de la migracion interna a escala
regional. Ademds, se incluye un conjunto de capitulos comparativos
que rescatan las regularidades, las similitudes y los contrapuntos
entre los pafses examinados con el objeto de identificar tendencias,
determinantes, consecuencias y acciones de politica relevantes para
otros paises de la region.

El trabajo se llevd a cabo en el contexto del proyecto “Migracién y desarrollo: el caso
de América Latina, componente de migraciones internas” realizado por el Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Division de Poblacién de
la CEPAL con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Ciertas
secciones o versiones previas del estudio han sido presentadas y discutidas en
diferentes instancias, algunas de ellas previstas en el proyecto de marras. Para mds
detalles, puede visitarse el sitio web: www.eclac.cl/celade/minterna/. Se puede
acceder a un informe de las actividades de difusién y discusiéon de este proyecto, en
paises seleccionados de la regién, en el sitio web: www.eclac.cl/publicaciones/
xml/5/32875/1c12857-informe-mig.pdf.
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A. La migracién interna y sus multiples distinciones

En este documento se examinan en detalle las migraciones y se
consideran varias distinciones. La primera es la que se verifica
entre corrientes, acervos y migrantes (0 migraciones), categorias que
representan procesos, fendmenos y eventos migratorios que requieren
de marcos conceptuales, procedimientos, indicadores e interpretaciones
especificas que en algunas ocasiones se complementan y en otras
tienen autonomia.

Una segunda distincién radica en el nivel de desagregacion
territorial de la migracién, que en cada pais depende del mdédulo
de consultas sobre migracién incluido en la boleta censal. En
practicamente todos los censos es posible trabajar al menos dos
niveles geogrdficos: el de las divisiones politico-administrativas
mayores (DAM) y el de las divisiones politico-administrativas menores
(DAME)>. En algunos paises es posible trabajar con mds niveles, tanto
intermedios entre las DAM y las DAME como inferiores a estas tltimas
(como las localidades, aunque no siempre son menos extensas que las
DAME). Por razones précticas, sin embargo, la informacién en que se
fundamenta la seccién empirica del estudio —sistematizada y divulgada
en la base de datos de Migracién Interna en América Latina y el Caribe
(MIALC)—? solo se despliega a escala de DAM y DAME, por lo que
el trabajo se centra en la migracién a dichos niveles’. Ahora bien, por
razones operativas fdciles de ilustrar, casi todas las matrices de
migracién que se presentan y utilizan en el documento corresponden
a migraciéon entre DAM, por lo que el grueso del andlisis empirico
tendrd relacién con la migracién a este nivel®. Sin embargo, también
se consideré la migracion entre DAME que, de hecho, se analizard
mediante indicadores sintéticos y procedimientos estadisticos ad hoc
y se empleard en el examen de la migracién entre ciudades y dentro de
ellas, pues la captaciéon de estos flujos solo puede efectuarse con este
tipo migratorio.

> Es decir, a nivel de provincias en la Argentina y Costa Rica, de departamentos en
Bolivia y Guatemala, de unidades federativas o estados en el Brasil y México y de
regiones en Chile.

3 Véase www.eclac.cl/ migracion/migracion_interna/.

*  Si bien existe una tendencia a asimilar esta clasificacién con que se distingue entre la
migracion a larga distancia (entre divisiones politico-administrativas mayores o0 DAM)
y a corta distancia (entre divisiones politico-administrativas menores o DAME), en el
documento se demostrard que tal asimilacion no es correcta.

° En un pais medio de la regién hay varios cientos de DAME. Llevado a una matriz
de migracién, esto significa tablas de doble entrada muy extensas e imposibles de
analizar caso a caso —como se puede apreciar en las matrices disponibles en la base
de datos MIALC—, pero que si podrian examinar con detalle los expertos nacionales
o incluso subnacionales.
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La tercera distincién atafie directamente a la forma mads
extendida de captar la migraciéon en los censos: la consulta sobre el
lugar de nacimiento —con la que se obtiene la migracién de toda
la vida— y la pregunta por el lugar de residencia en una fecha fija
anterior (normalmente cinco afios) —con la que se capta la migracién
en dicho periodo de referencia. Aunque no es correcto, como se
explicard mds adelante, la migraciéon de toda la vida suele considerarse
migracién antigua y la de los tdltimos cinco afios migracién reciente.
La combinacién de ambas origina una tipologia que constituye una
distincion adicional, utilizada en algunos capitulos del texto.

Una cuarta distincién se refiere al tipo de migracién segin la
zona socioecolégica de residencia. Aqui se encuentra la modalidad
mads conocida y citada de migracién interna: la del campo a la ciudad.
Pero es evidente que junto a este flujo hay al menos otros tres que
derivan del intercambio entre localidades urbanas y rurales (ciudad
— campo, ciudad — ciudad y campo —> campo) y que, con el avance
de la urbanizacién, pueden adquirir mds peso relativo e importancia
politica que el primero. Dentro de esta distincién cabe mencionar
algunas subespecificaciones que serdn objeto de particular atencién
—donde sobresalen los intercambios entre ciudades seleccionadas (por
ejemplo, por tamafio y por importancia socioeconémica dentro del
pais) y el resto del pais— y que, a los efectos précticos, deben agruparse
en distintas categorias. La definicién de estas categorias no es evidente
y debe hacerse con arreglo a criterios conceptuales, metodolégicos o de
politicas. Por razones conceptuales que se explicardn oportunamente,
en este documento se priorizard la distinciéon entre otras DAME dentro
de una misma DAM y entre DAME de otras DAM —lo que, como es
facil ilustrar, significa distinguir entre intercambios con el entorno
inmediato o mediato de las ciudades seleccionadas. Es sencillo
concluir que una distincién tan gruesa implica no profundizar en los
intercambios migratorios entre nodos del sistema de ciudades, lo que
sin embargo puede efectuarse con ayuda de las matrices de migracién
entre DAME disponibles en la base de datos MIALC. Como ya se
indicé, estas matrices también permiten el examen de la migracién
intrametropolitana que se realiza de manera preliminar en el documento.

Finalmente, una quinta distincién remite a los grupos de
poblacién que migran. Entre las posibles segmentaciones estdn las de
sexo, edad, situacién socioeconémica y condicién étnica. Si bien todas
se considerardn en el andlisis, la forma de hacerlo serd en algunos casos
mds transversal (sexo, edad, educacién) y en otros mds especifica
(pertenencia étnica y situacién socioeconémica).
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B. Objetivos generales y especificos del estudio

El estudio tiene dos objetivos generales: ofrecer un panorama
actualizado de la migracién en los paises seleccionados mediante
el procesamiento sistemdtico de las bases de microdatos censales
disponibles en el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL y trazar un escenario
comparativo, por medio del cotejo de estos panoramas nacionales, del
que surjan conclusiones, lecciones y experiencias en materia de
tendencias, conceptos y teorias, metodologias, politicas y programas
tutiles para todos los paises de la region.

Entre los objetivos especificos, el primero apunta a describir
los diferentes tipos y modalidades de tendencias de la migracion,
trazando la evolucién de su intensidad. Con ello serd posible evaluar
empiricamente las distintas hipétesis que se plantean en la literatura
respecto del nivel y las tendencias de las migraciones. También se
podrd informar a los responsables de tomar decisiones sobre la
evolucién probable de esta intensidad, que debe ser considerada en
diferentes politicas publicas sectoriales y multisectoriales —transporte,
infraestructura, vivienda y desarrollo urbano y rural, entre otras—
por las implicancias que tiene la cuantia de la migracién interna en el
monto y el perfil de los requerimientos relevantes para tales politicas.

Medir la intensidad de la migracién es un desafio, sobre todo a
los efectos comparativos entre paises. Como se discutird en el capitulo
dedicado al marco metodoldgico, la elaboracién de indicadores precisos
de intensidad plantea numerosos problemas. El censo, por ejemplo,
presenta limitaciones para generar la informacién de base necesaria
para el cédlculo de los indicadores mds sofisticados (Xu-Doeve, 2008;
Bell, Rees y Wilson, 2005; Van der Gaag y otros, 2003). Ademds, las
diferentes estructuras politico-administrativas de los paises producen
distorsiones insalvables en las probabilidades de cualquier instrumento
de captar la migracién interna. Por ello, la indagacién que se inicia en
este documento sobre este punto para el caso de América Latina debera
avanzar en el futuro para volver mds sofisticada la medicién y los
indicadores y ampliar y mejorar las mediciones comparativas.

El segundo objetivo especifico consiste en describir la evolucion
de las corrientes migratorias, lo que permitird evaluar empiricamente
las distintas hipétesis respecto del atractivo de los territorios en el
marco de las transformaciones socioecondémicas y culturales, tanto a
nivel mundial como nacional y subnacional. Asi, serd posible precisar
el atractivo migratorio de algunas divisiones politico-administrativas
mayores de los pafses seleccionados y vincular su nivel y tendencia
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con cambios socioeconémicos, culturales y politicos. De esta manera, se
abonard a una discusién que tiene facetas académicas —especificamente
aquella que atafie a la teorizaciéon de los procesos de reestructuracién
de los espacios y de reconfiguraciéon de los atractivos territoriales en el
marco de la globalizacién, las nuevas modalidades de produccién, el
avance tecnoldgico, la persistente desigualdad, la biisqueda de mejor
calidad de vida y el impacto geogrdfico de las politicas ptiblicas—
y facetas aplicadas, pues todos los pafses experimentan diversas
tensiones por las dindmicas territoriales que se producen en su interior
y buscan enfrentarlas y canalizarlas mediante distintas opciones de
politica publica. En el marco de este objetivo, se considera el despliegue
de diferentes procedimientos para identificar los determinantes
de la condicién atractiva o expulsora de los territorios. Entre estos
procedimientos estdn los cuadrantes de clasificacion madltiple, la
sistematizacién de escenarios previstos en el disefio de politicas, las
correlaciones simples y multiples y los modelos multivariados.

Un tercer objetivo especifico atafie a la estimaciéon de los
impactos de la migracién en las zonas de origen y de destino. Mas
alld del efecto demografico por excelencia —el que la migracién neta
tiene sobre el crecimiento de la poblacién de los lugares de origen y
de destino—, la migracién tiene muchas otras consecuencias, entre las
que los demégrafos histéricamente han destacado el impacto directo
sobre la composicién de la poblacién de las zonas de origen y de
destino como resultado de su conocida selectividad®. En este estudio
se presentan los resultados de aplicaciones pioneras de un
procedimiento simple y directo que, haciendo uso de un supuesto
bdsico y de matrices de migracién relativamente novedosas (de
indicadores de flujo), permite realizar estimaciones sobre el efecto neto
y exclusivo de la migracién en la composicion por edad, sexo,
escolaridad y otros atributos de la poblacién. Entonces, serd posible
cotejar el balance migratorio tradicional (ganancia o pérdida de
poblacién) con otros balances nuevos y sugerentes (como ganancia o
pérdida en materia de masculinidad, de edad y de calificacién de los
recursos humanos). La superposiciéon de ambos tipos de balances (el
tradicional y el moderno) ampliard significativamente la capacidad
de evaluar las consecuencias de la migracién para las zonas de origen
y de destino. De modo que, por ejemplo, si se advierte una sistematica
superposicion de efectos netos y exclusivos de la migracién sobre
lugares pobres que implican pérdidas —de poblacién, del grupo etario

¢  Para acceder a una revision reciente de las consecuencias econémicas de la migracién
campo—ciudad véase Lall, Selod y Shalizi (2006).
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activo, de trabajadores y de recursos humanos calificados—, podria
concluirse que la migracién termina por agudizar los problemas de
tales lugares.

Un cuarto objetivo se refiere al examen de la migraciéon como
fenémeno individual, con determinantes y consecuencias especificos
a esa escala. En materia de determinantes, el logro de este objetivo
se basard en una descripcién de los principales factores asociados
a la probabilidad de migrar. En primera instancia, esto llevard a la
identificacién de los patrones de selectividad de la migraciéon y su
variacion a través del tiempo. En este andlisis de la selectividad se
tratard la distincién temporal —que puede ser importante porque las
imdgenes pretéritas podrian haber cambiado en concomitancia con
las transformaciones demograficas, territoriales y socioeconémicas
en curso—, también la distincién entre tipos de migracién, pues se
ha documentado que la selectividad opera de manera diferenciada
entre ellos. En segundo término, se usardn cuadros de mdltiples
entradas para obtener probabilidades de migrar condicionadas a ciertos
atributos bdsicos (como el sexo, la edad y la educacién). Se trata de
ejercicios cldsicos de control de variables que podrian efectuarse con
mayor fluidez y rigor estadistico si se utilizaran las encuestas como
fuente. Cuando la fuente consultada es el censo hay que recurrir a
procedimientos mds bdsicos, pero igualmente ttiles, para el examen
de los determinantes de la migracion a escala individual.

El examen de los determinantes de la migraciéon presenta varios
problemas y dificultades, ampliamente consignados en la literatura
especializada. Entre ellos se cuentan los problemas de autoseleccién,
endogeneidad, influencia de variables no controladas (no observadas,
relevantes a escalas superiores a la individual), desconocimiento de
la situacién inicial y peso de factores idiosincrdsicos individuales y
contextuales dificiles o imposibles de modelar (Delaunay, 2007, Sasin
y McKenzie, 2007; Aroca, 2004; Rodriguez, 2004a; Greenwood, 1997;
Lucas, 1997). El andlisis que se efectiia en este documento enfrenta estos
problemas mediante diversos instrumentos, ninguno de los cuales los
soluciona por completo. En la seccién metodolégica se retomard este
asunto y se destacard la forma en que estos problemas afectan a los
ejercicios destinados a identificar los determinantes de la migracién a
escala individual e inciden en los resultados obtenidos en este estudio.

Respecto de las consecuencias, el logro de este objetivo se apoyard
en el examen comparativo —entre migrantes y no migrantes— del que
histéricamente ha sido considerado el propésito central de la migracién:
la basqueda de trabajo (van Tubergen, Maas y Flap, 2004, para el caso de
la migracién internacional; Aroca, 2004, para la migracién interna).
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A tales efectos, se usardn dos indicadores especificos: la participacién
laboral y la tasa de desempleo. Como ambos indicadores estdn muy
afectados por la composicion de la poblacién segin edad, sexo y
otros atributos, y esta composicién es diferente, entre migrantes y no
migrantes, por la ya mencionada selectividad migratoria, los cotejos
deberdn controlar estas diferencias. Para asegurar esto ultimo se
utilizard el procedimiento de tipificacion.

Los ejercicios y las estimaciones del impacto de la migracién a
escala individual superan largamente los aspectos que serdn objeto
de investigacion empirica en este estudio. Las implicancias familiares,
habitacionales, sanitarias, culturales y educacionales estdn presentes
en la literatura técnica y en el debate politico. Sin embargo, indagar
en ellas requiere de instrumentos mds especializados que el censo,
ya que el conocimiento de la situacién inicial resulta vital para arribar
a conclusiones bien fundamentadas. Y aun con ayuda de ese
conocimiento, resulta dificil desentrafiar la responsabilidad de la
migracién en un determinado cambio de estado o, mds bien, si la
migracién fue un recurso usado para materializar ese cambio.

Por dltimo, el estudio tiene varios objetivos especificos
transversales que se vinculan con la puesta al dfa, ampliacién,
utilizacion y difusién de la base de datos MIALC, el fortalecimiento y
la innovacién metodolégica (procedimientos computacionales,
indicadores y técnicas de andlisis de la informacién sobre migracién),
la revisién, discusién y apropiaciéon critica de las teorias existentes,
el refinamiento y la actualizacién de las distinciones conceptuales
y la sistematizaciéon y el andlisis de politicas publicas que atafien,
explicitamente o no, a la migracién. Este dltimo logro se cumple en
parte con este documento, pues su satisfacciéon ha exigido el uso de
una amplia gama de caminos a lo largo del proyecto BID-CEPAL,
incluida la elaboracién de sitios web, el cumplimiento de misiones de
asistencia técnica, la realizaciéon de eventos, la capacitacién in situ o en
el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-
Divisién de Poblacién de la CEPAL y la participacién en eventos de
diferente naturaleza.
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Il. Marco conceptual

A. Migracion interna y teorias relevantes para explicar
su relacion con el desarrollo econémico y social

La migracién es un fendmeno que se presta a una amplia gama
de lecturas e interpretaciones, en gran medida por la influencia de
diversos factores —diferentes niveles de agregacién: comunitario,
doméstico e individual— y porque, a su vez, repercute en varios
aspectos del desarrollo regional, de la vida en los hogares y de la
trayectoria de las personas. Por lo tanto, no es raro que cada disciplina
social (economia, sociologia, geografia, antropologia, psicologia,
ciencia politica) haga su particular recorte de la realidad y examine la
migracién desde un dngulo especifico, lo que origina una primera
fuente de distinciones en materia tedrica (Rodriguez, 2004a).

Pero la variedad de aproximaciones tedricas disponibles para
el estudio de la migraciéon interna supera con creces la diversidad de
disciplinas sociales porque: a) cada disciplina abarca una gran cantidad
de teorias, b) los diferentes tipos de migracién suponen distintos
procesos, factores y mecanismos que actian como determinantes,
) existe al menos una distincién importante entre la explicacién de
flujos y de decisiones migratorias y d) los determinantes y las
consecuencias de la migracién interna no permanecen inmutables
en el tiempo, de hecho se modifican con el proceso de desarrollo
econdmico y social, con el avance de la urbanizacién y con las
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transformaciones territoriales. Esta rica y compleja diversidad, se
presenta de manera muy esquemadtica en el diagrama II.1, que tiene la
virtud de reconocer niveles jerdrquicos de determinacién y afectacion,
marcando asf la distinciéon central entre corrientes que se mueven
de lugares de destino a lugares de origen y decisiones individuales
de migrar.

Existen muchas teorias que pueden dar cuenta total o parcial de
este esquema. La enorme variedad de enfoques conceptuales y
la apariciéon de trabajos que revisan y sistematizan la literatura
especializada en la materia (Lall, Selod y Shalizi, 2006; Rodriguez,
2004a; Aroca, 2004; Greenwood y Hunt, 2003; Greenwood, 1997
Lucas, 1997) vuelven arduo, reiterativo y extenso su examen cabal.
Por lo mismo, y sobre la base de un anélisis selectivo de la literatura
existente, en este documento se presentard un marco conceptual que
cubrira las principales interrogantes y los planteos del diagrama II.1 y se
basara en cuatro ejes:

e la relacién a largo plazo entre desarrollo y migracién, tanto
en términos de intensidad como de modalidad y combinacién
(nivel de desarrollo del diagrama II.1);

* Jos mecanismos mediante los cuales el desarrollo afecta a
los patrones y flujos de migracién interna (estilo de desarrollo
y factores politicos, sociales, econémicos y culturales del
diagrama IL.1);

e los multiples efectos de la migraciéon en los tres niveles
presentados en el diagrama IL.1;

* Jos factores individuales que intervienen en la relacién entre
migracion y desarrollo (determinantes psicosociales del
diagrama IL.1).

B. Desarrollo, modernizacion y migracién: una mirada
a largo plazo y a diferentes escalas

La idea segun la cual el proceso de desarrollo incide sobre la
migracién tiene larga data y se basa en hechos bastante conocidos
y en mecanismos ampliamente documentados. Los hechos son la
vinculacién empirica entre los hitos clave del progreso de la
humanidad y los patrones de asentamiento y movilidad de la
poblacién. Saltos tan significativos para la sociedad como el
descubrimiento de la agricultura o la revoluciéon industrial tuvieron
implicancias directas sobre las modalidades de ocupacién de los
territorios y las corrientes y decisiones migratorias.
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Diagrama 1.1
MARCO GENERAL E INTEGRADOR DE LOS DETERMINANTES
Y LAS CONSECUENCIAS DE LA MIGRACION

ACCIONES Y ABSTENCIONES
DEL ESTADO
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a migrantes, Agregadas:
proximidad cultural, econdémicas, o
redes de informacion socioculturales Domésticas Personales
y demogréficas

Fuente: J. Rodriguez, “Migracién interna en América Latina y el Caribe: estudio regional del periodo
1980-2000", serie Poblacién y desarrollo, N° 50 (LC/L.2059-P), Santiago de Chile, Comisién Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2004. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.04.11.G.3.
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El denominado proceso de modernizaciéon, que con diferentes
apellidos fue sinénimo de progreso y desarrollo durante el siglo
XX, tuvo en su nidcleo componentes geogrdficos y de movilidad. La
modernizacion del siglo XX fue esencialmente urbana y desaté fuerzas
que promovieron la urbanizacién, el reforzamiento y la ampliacién
de las ciudades y de su papel en la sociedad y en la economia y la
migracién del campo a la ciudad. Estas constataciones conducen de
manera natural a enfoques evolucionistas que plantean una relacién
entre las etapas de la modernizacién y las modalidades de la migracion.

El mds conocido intento de formular un modelo capaz de
pronosticar estilizadamente la evolucién de los flujos migratorios fue
el que elaboraron Zelinsky y sus colaboradores en la década de 1970
(Zelinsky, 1971). En consonancia con el elegante modelo cldsico de la
transicién demografica (CEPAL/CELADE, 1995) y con algunos modelos
de la época que describian el desarrollo econémico y social como
una sucesién de etapas (Brown, 1991), Zelinsky plante6 su hipétesis
de la “transicién de la movilidad”, en la que sostiene que la direccién
y magnitud de las corrientes migratorias pasan por cinco fases que
se superponen con cinco etapas del desarrollo de las sociedades:
1) sociedad tradicional premoderna, 2) sociedad en estado inicial de
transicién, 3) sociedad en estado avanzado de transicién, 4) sociedad
avanzada y 5) sociedad futura stper avanzada.

En la primera fase existe escasa migracion genuina y basicamente
hay movilidad de acuerdo con las practicas de uso de la tierra, las
reglas comerciales, las situaciones bélicas, las normas de visitas sociales
y los rituales religiosos. En la segunda etapa se desata la migraciéon
masiva hacia las ciudades (antiguas y nuevas) y édreas de colonizacién
y tierra libre (en los paises con una frontera agricola y demografica
amplia). En ciertas circunstancias, se observan flujos pequefios, pero
cualitativamente importantes, de técnicos calificados desde los paises
mds avanzados. En general, aumenta la movilidad por los canales
histéricos y se abren nuevas vias para el intercambio de personas y
bienes. En la tercera etapa se modera la migracién hacia las ciudades
pero sigue predominando la corriente campo-ciudad. También se
reduce el flujo hacia las dreas de frontera (cuya extensién ha disminuido
considerablemente) y la emigracién desde los paises centrales declina o
cesa casi por completo. Finalmente, contintia la extensién de los flujos
de movilidad que se vuelven mds complejos. En la cuarta fase, la
movilidad residencial se extiende, aunque presenta oscilaciones
coyunturales; continda la migracién campo-ciudad, pero decrece
su importancia tanto absoluta como relativa; se incrementan los
intercambios entre ciudades asi como los desplazamientos dentro de
dreas metropolitanas; decae el poblamiento de las fronteras; comienzan
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los flujos masivos de trabajadores poco calificados desde paises con
bajo nivel de desarrollo; aumenta la movilidad y circulaciéon global
de trabajadores altamente calificados, aunque con patrones diversos
y cambiantes; se incrementa la movilidad global con fines turisticos
o de busqueda de ambientes gratos. En la quinta fase se desaceleran
la migracién residencial y algunas modalidades tradicionales de
circulacién ante el mejoramiento de los medios de interacciéon y el
trabajo a distancia; aumenta la movilidad intraurbana y contintda
avanzando la circularidad global; se vuelven mds probables los
controles sobre la migracién interna e internacional (véase el gréfico IL1).

A pesar de su consideracién de la modernizacién como un
proceso de desarrollo socioeconémico inobjetable, inexorable vy
esencialmente homogéneo para todos los paises, el aporte de Zelinsky
fue anticipar la complejidad de la relacién entre migraciéon y desarrollo
econdmico y social en el tiempo. Esto sugiere la dificultad de anticipar
la relacién a largo plazo entre desarrollo e intensidad de la migracién,
por cuanto el desarrollo puede contribuir a la multiplicacién de algunos
tipos de migracién y a la disminucién de otros.

Gréfico II.1
CAMBIO EN LOS NIVELES DE VARIAS FORMAS DE MOVILIDAD A TRAVES
DEL TIEMPO, EN EL MARCO DE LA TRANSICION URBANA
Y DE LA MOVILIDAD, SEGUN ZELINSKY

Internacional Movimientos Rural-urbano
fronterizos

R PN

Urbano-urbano Circulacién Migracién potecial Circulacién
e interurbano absorbida por potencial

medios virtuales

Fuente: J. Rodriguez, “Migracion interna en América Latina y el Caribe: estudio regional del periodo 1980-
2000", serie Poblacion y desarrollo, N° 50 (LC/L.2059-P), Santiago de Chile, Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2004. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.04.1.G.3; y L.
Brown, Place, Migration and Development in the Third World, Londres, Routledge, 1991, pag. 51.
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Sobre la base del esquema de Zelinsky, Brown elaboré un
modelo de tres etapas mds concentrado en los determinantes de los
flujos migratorios. En los inicios de la modernizacién, las migraciones
estdn notoriamente encadenadas, son provocadas por fuerzas de
expulsién en el lugar de origen y se orientan hacia oportunidades
laborales informales o de pequefia empresa. En esta etapa predomina
la migracién campo-ciudad y entre zonas rurales. Durante el proceso
de modernizacién, la migracion de grupos mds acomodados es
promovida por las oportunidades educativas y la expansiéon del
sector moderno de la economia. Alin existe un claro predominio de la
migracién campo-ciudad y la migracién en cadena sigue siendo
frecuente porque todavia hay restricciones de infraestructura.
Finalmente, la migracién de todos los grupos sociales es fomentada
por la expansion del sector formal de la economia y los medios de
comunicacién se convierten en informantes principales, debilitando la
migracién en cadena (Brown, 1991; véase el diagrama I1.2).

Aunque alcanzé menos notoriedad que la hipétesis de la
movilidad de Zelinsky, la propuesta de Brown es valiosa por varias
razones, entre las que se destaca haber marcado las distinciones
dentro de este gran concepto o nocién de desarrollo. Brown argumenté
convincentemente sobre la existencia de diversas modalidades de
desarrollo (de hecho, uno de los capitulos de su trabajo de 1991 se titula
“What is Third World Development?”) y expuso fundamentos sélidos
sobre las relaciones especificas de algunas de estas modalidades con la
migracién. Puso de manifiesto la significativa mediacién de la situacion
socioeconémica de las personas en la interacciéon entre migraciéon y
desarrollo, destacando las adversidades que enfrentan los pobres para
utilizarla como instrumento para la movilidad social o para enfrentar
la pobreza. Ademads, llam¢ la atencién sobre las cadenas migratorias y
su relacién con la disponibilidad de infraestructura a escala regional o
de recursos a escala individual.

América Latina participd activamente en este debate sobre la
relacién entre migracién y modernizacién o desarrollo econémico y
social. Los trabajos iniciales de Gino Germani inclinaron la balanza
hacia una visién mds bien funcionalista de la migracién, en la que se
relevaban los factores de atracciéon y btisqueda, aun cuando el autor
nunca desconoci6 la importancia de otros factores estructurales
(Argtiello, 1981). Pese a todo, en la década de 1960 y hasta bien
entrados los afios ochenta, en la regién predominé una perspectiva
denominada “histérico—estructural”, donde la unidad de andlisis ya no
es el individuo sino la estructura econdémica, politica y sociocultural
definida histéricamente en cada pais (Singer, 1973). Asimismo, este
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enfoque se apoyaba en una aproximacién epistemolédgica diferente de
la de los modelos macroeconémicos cldsicos y, de hecho, criticaba el
empirismo, la superficialidad tedrica y la abstraccion histérica de tales
modelos: ...la teorizacién se reduce a una sistematizacion de datos
cuantificables... Las variables consideradas siempre estdn circunscritas
a la apariencia del fenémeno, sin considerar el proceso de cambio social
y las dimensiones estructurales y esenciales (Pacheco y Patarra, 1997,
pdg. 453). Segun sus preconizadores, esta perspectiva procuraba
explicar los desplazamientos de la poblacién en funcién de dos
factores ordenadores: la acumulaciéon y reproduccién de capital y las
especificidades histéricas de América Latina en materia de poblamiento,
distribucién de recursos, presencia del Estado y estructura de clases.

El grueso del aporte de esta perspectiva se centré en la
migraciéon campo-ciudad y regional y, con algunos matices, en lineas
generales planteaba que la explicacién del fendmeno migratorio radica,
en primer lugar, en la organizacién socioeconémica de la region
(incluida la propiedad agraria), y en segundo término, en su estructura
de dominacién politica y cultural. Asimismo, postulaba que la
funcionalidad agregada de la migracién se basa en la “mantencién de
una abundante reserva de mano de obra en la sociedad industrial
capitalista” (Martine, 1979, pdgs. 15-16). De modo que este enfoque
mostré que, al existir poderosas fuerzas expulsivas en el campo, la
migracién podria mantenerse aunque sus beneficios para individuos y
sociedades declinaran. Ademads, subrayé que la funcionalidad social de
la migracién no era neutra y que, de hecho, podia favorecer sobre todo a
las clases dominantes en términos econémicos y tener efectos inciertos
sobre las oleadas de migrantes desde el campo. Finalmente, expuso con
claridad que tanto la modernizacién como el estancamiento productivo
pueden ser fuerzas expulsivas, sobre todo en el campo (CLACSO, 1972).

Otros esquemas evolutivos de la migracién se conectan
directamente con el paradigma del ciclo urbano y con las discusiones
sobre la trayectoria de los sistemas de localidades, en las que se
distinguen conceptos como metropolizacién, suburbanizacién,
contraurbanizacién, reversién de la polarizacién, desconcentracion,
desconcentracion concentrada y ciudad dispersa, entre otros
(Rodriguez, 2002; Pinto da Cunha, 2002; CEPAL/H4bitat, 2001; CEPAL/
ILPES, 2000). Dentro de este paradigma hay diferentes esquemas que
postulan un ordenamiento por fases del proceso de urbanizacién
y en cada fase sugieren sentidos, magnitudes y tipos de migracién
predominantes (CONAPO, 2000). Segtin Tuirdn (2000), entre los autores
que han elaborado esquemas con descripciones relativamente ajustadas
a la realidad conocida se encuentran: Peter Hall (1996), que distingue
seis etapas del proceso urbanizador, la primera marcada por Ila
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migracién concentradora atraida por fuerzas centripetas y la dltima
caracterizada por el renacimiento rural;, Berry (1980), que asocia las
etapas iniciales de la urbanizacién con el predominio de la migracién
campo-ciudad y la migracién desde la periferia de las ciudades hacia
el centro, las etapas intermedias con el paulatino incremento de la
migracién hacia la periferia de las ciudades —tanto desde el campo
como desde otras ciudades y desde el centro de la misma ciudad— y
las etapas finales con un retorno al campo o a ciudades pequefias; y
Geyer y Kontuly (1993), que postulan una secuencia de concentracién
inicial en ciudades que crecen rdpido y tienden a alcanzar
envergaduras sobresalientes, para después pasar a un mayor nivel
de atraccién y dinamismo de ciudades intermedias, continuar con la
configuraciéon de dreas megapolitanas o metrépolis difusas —donde
la atraccién se centra en polos fuera de la gran ciudad pero cercanos
y funcionalmente unidos a ella— y proseguir con la desconcentracién
y el amplio predominio de la migracién hacia ciudades intermedias
0 pequenas.

Tras la estilizacién de estos modelos surgen varias presunciones
referidas a tres hipétesis: a) de convergencia socioeconémica entre
regiones, ciudades y dmbitos territoriales en general y sustitucién de la
migracién por la interaccién electrénica y virtual o el trabajo telemético
—dos fuerzas que moderarian la intensidad de la migracién a largo
plazo—, b) de deseconomias de escala que erosionan el atractivo de
las ciudades grandes y c) de reduccién de la friccién de la distancia, lo
que posibilita el distanciamiento entre el trabajo y la residencia y
promueve la circularidad. Todas estas hipétesis son objeto de debate
en la actualidad y un ejemplo ilustrativo es la revalorizaciéon de las
metrépolis desde el enfoque de las ciudades globales (Sassen, 2007 y
1991; CEPAL/Hébitat, 2001): “Sassen ha argumentado inteligentemente
que es el surgimiento de una nueva economia de servicios, y lo que
ella llama un sector manufacturero degradado, lo que continta
atrayendo inmigrantes a Nueva York y a otros centros en rapida
desindustrializacién de los paises desarrollados” (Portes, 2001, pdg.
115). En ultima instancia, son estas hipétesis las que determinan que en
una fase predomine la migracién entre regiones o entre el campo y la
ciudad y en otra tenga preeminencia la migracién intraurbana.

En la misma linea evolucionista pero en relacién con la
migracién dentro de ciudades, hay modelos de expansiéon barrial
que se relacionan con patrones de migracién intraurbana (Fong vy
Shibuya, 2003). Los mds tradicionales siguen una légica del ciclo de
vida segin la cual todos los vecindarios experimentarian una
continuidad de estados que comienza con el crecimiento, sigue con
el estancamiento y termina con el deterioro. En la actualidad, estos
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enfoques han permitido al menos una cuarta opcién que a grandes
rasgos se denomina revitalizacién. Cualquiera sea el caso, se reconocen
corrientes migratorias cambiantes segin la situacién del vecindario,
aunque es claro que los vinculos pecan de tautologia (hay atraccién
al principio y expulsiéon al final). Un modelo alternativo es el de
invasién—asimilacién elaborado por los pioneros de la sociologfa urbana
(Burgess y Park, de la Escuela de Chicago). En los esquemas vigentes
se distinguen al menos cuatro etapas asociadas con modalidades
especificas de flujos migratorios segmentados social y racialmente:
penetracién (pioneros e incertidumbre), invasién (masiva), consolidacién
y rebalse. Si bien la migracién selectiva que predomina en cada caso
se ve incentivada por varios factores econémicos, no hay duda acerca
de los efectos de manada y la influencia de redes y beneficios mds
bien culturales para que los flujos se dirijan a barrios especificos
de la ciudad. Este enfoque se aplica mds bien a flujos segmentados
racialmente y en el dltimo tiempo ha sido criticado por los abordajes de
la renovacién y recuperacién (gentrificacién), que se basan en la
evidencia de reversion del proceso de copamiento barrial por parte de
un grupo socioeconémico. Por tultimo estd el modelo de efectos
espaciales que hace que el atractivo de un barrio cualquiera dependa
de la situacién de los vecinos, de modo que si los vecinos atraen
poblacion, el barrio se volvera atractivo.

C. Mecanismos relevantes para vincular desarrollo y
migracion, con énfasis en la situacién actual

La mirada general expuesta en el capitulo anterior no permite captar
los factores de desarrollo econémico y social que modelan los flujos
migratorios dentro de los pafses. Para ello es necesario identificar los
mecanismos especificos mediante los que opera tal relacién y eso es lo
que se procura a continuacion.

1. Los diferenciales de productividad entre territorios

En el marco de modelos de desarrollo basados en la industrializacién, se
tendidagenerarsistemasduales conlos poloscampo-agriculturay ciudad-
industria. En un entorno de salarios competitivos, la mayor productividad
de este tltimo sector debia traducirse en mejores salarios relativos en
las ciudades. Desde Lewis (1954), este contrapunto, entendido como el
contraste entre el pasado estancado y el futuro dindmico, fundamenté
la racionalidad y pertinencia a escala agregada e individual de la
migracién campo-ciudad (Yuki, 2007). La recomendacién de politica
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natural de esta aproximacién fue al menos no impedir la migracién
desde las zonas rurales hacia las dreas urbanas y, de ser posible, facilitarla
(Lall, Selod y Shalizi, 2006, pdg. 9). Cuando fue evidente que se habia
sobrepasado la capacidad de absorciéon productiva y que el desempleo
o el subempleo urbano aumentaban en concomitancia con persistentes
flujos del campo a la ciudad, se elaboraron modelos ad hoc para explicar
esta contradiccion.

Uno de estos modelos, disefiado por Harris-Todaro (1969),
plantea que las regulaciones en el sector formal de la economia
urbana producen distorsiones y desequilibrios que explican el aumento
del desempleo urbano (por la inelasticidad de los salarios del sector
formal ante el aumento de la oferta de trabajo) y la aparicién de un
sector informal que absorbe parte de los desempleados, sobre todo
a los inmigrantes, pero otorga bajas remuneraciones (Calvo, 1978 y
Lucas, 1997). Més alld de lo superado que se considere este modelo y
de sus debilidades técnicas (Lall, Selod y Shalizi, 2006; Aroca, 2004),
lo interesante es que ofrece recetas de politica esencialmente distintas
a las del enfoque predominante anterior. Entre estas recetas se incluye
la limitacién de flujos campo-ciudad en el marco de un modelo de
desarrollo capitalista en que la dualidad no se da solo entre zonas
rurales y urbanas, sino también dentro de las propias ciudades con el
contraste entre los sectores formal e informal de la economia urbana.

Mas adelante, cuando el modelo de desarrollo de la region gira
hacia la exportacion —bdsicamente de productos primarios, con la
excepcion de algunos paises como México—, la economia se desregula,
los paises y las empresas se globalizan, el Estado pierde espacio en el
dmbito productivo, el sector servicios supera largamente al industrial,
la urbanizacién se expande y el contraste entre productividades
territoriales se hace mds difuso y menos estilizado. Ya no hay dos
polos claramente diferenciados sino mtltiples alternativas territoriales
que tienen potencialidades muy sensibles a procesos y decisiones de
naturaleza exdgena, en muchos casos generados fuera del pais. En
efecto, la productividad de los territorios estd cada vez mds ligada
a ventajas competitivas mds dindmicas y cambiantes que las de
antano (ILPES, 2007) y tiene eslabones de mayor complejidad con
la generacién de empleo (directo e indirecto), por lo que los flujos
migratorios resultan mds voldatiles y dificiles de predecir. Debido a
que parte de ciertas condiciones urbanas comunes y es mucho mds
sensible a factores coyunturales o localizados que por definicién son
mds complicados de anticipar, la migracién entre ciudades —que es
la predominante en contextos altamente urbanizados como los que
imperan en América Latina y probablemente acentuard su peso con
el avance de la urbanizacién— siempre ha sido mds dificil de predecir
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en comparaciéon con la migracion entre el campo y la ciudad o entre
las grandes regiones de los paises (sobre todo cuando entre estas
regiones existen marcadas brechas socioeconémicas). Ademds, la
urbanizacién de la regiéon —que se basa mucho en grandes dreas
metropolitanas— genera un significativo aumento de la representacién
de los migrantes a corta distancia por desplazamientos
intrametropolitanos y de suburbanizaciéon de las metrépolis, cuyos
determinantes tienen muy poco que ver con los diferenciales de
productividad y su expresién en los diferenciales de salarios.

Entonces, si bien siguen siendo importantes, los diferenciales de
productividad no tienen el mismo estatus en el modelo de desarrollo
actual para anticipar los flujos migratorios internos.

2. Los factores de expulsion en ambitos de pobreza estructural

Histéricamente, este factor ha operado en el sector rural y en ciertas
regiones marcadas por el rezago estructural, la vulnerabilidad
ambiental o la desconexién del resto del pafs. Mds que de un asunto
de desigualdades —que por cierto son clave y por ello se inici6 esta
sistematizaciéon con las vinculadas a la productividad y posteriormente
se retomard con las vinculadas a las condiciones de vida—, se trata
de un problema de exclusion y rezago histérico. La migracion del
campo a la ciudad, por ejemplo, se explica en buena parte por
factores de expulsién estructurales como la concentracién de la
propiedad agricola, el rezago productivo de la agricultura familiar
y la marginacién del campo de numerosos avances vinculados a la
modernizacién, en ese orden. La combinaciéon de estos tres factores
(pero sobre todo el primero) se ha destacado como una peculiaridad
latinoamericana que explica gran parte de las fuerzas de expulsién
del campo.

En numerosos estudios e investigaciones se mostré al éxodo
rural como un proceso autosustentado por las estructuras muy
desiguales y concentradas de la propiedad en el campo, que condujo
a opciones de politica que promovian el desarrollo rural y la reforma
agraria para detenerlo. La distincién entre este mecanismo y el
anterior —relativo a las desigualdades de productividad— es clave
porque el primero pone el acento en las desigualdades entre zonas,
mientras que el segundo subraya las que se dan dentro de una misma
zona (sin desconocer que las otras son necesarias para que el éxodo
tenga un destino en la teorfa). Mientras las primeras subsistan, las
segundas pueden ser solo un factor secundario, aunque necesario,
para entender la migracién.
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Junto a los factores de expulsion estructurales asociados a una
herencia histérica de desigualdad en la distribucién de la tierra y a
modelos de desarrollo basados en las potencialidades productivas
y exportadoras de las grandes propiedades agricolas, muchas otras
fuerzas de expulsion han operado de manera tan poderosa que en
ocasiones se produjeron desplazamientos masivos no voluntarios. Un
caso extremo, en principio ligado a un modelo de desarrollo desigual
pero después separado de esta raiz estructural, lo constituyen los
desplazamientos internos producto de guerras y conflictos civiles,
siendo Colombia el ejemplo mds grave de esta situacién en la
actualidad regional. Otros casos mds puntuales y también mds
desligados del modelo de desarrollo han sido los desastres ambientales
y ecolégicos que provocaron la expulsion, a veces definitiva, de grandes
contingentes de poblacién.

Finalmente, estdn los factores de expulsién mds recientes,
muy asociados a cambios en el modelo de desarrollo y, en general, a
transformaciones socioecondémicas globales. Se trata de la expulsiéon
por avance del nuevo modelo de desarrollo. En este dmbito se incluye
desde la extensién de las grandes plantaciones para exportacién (soja,
cafia de aziicar y maiz para biocombustibles, bosques no nativos, granos
en general y otros), que suelen expulsar a los pequefios campesinos,
hasta la obsolescencia de ciudades asociadas a actividades dindmicas
en el modelo de desarrollo previo (industrializacién fomentada por
el Estado). Junto con el avance de las fuerzas de expulsién, en ambos
casos se verifica el surgimiento o repunte de fuerzas de atracciéon en
otras zonas del territorio, lo que no quita que la migracién haya sido
una decision adoptada bajo la presién de las fuerzas de expulsion.
Incluso, las fuerzas de atraccion pueden ser vdlidas para los capitales
pero no para las personas, o al menos no para las personas que estdn
siendo expulsadas; este es el caso, por ejemplo, de la salida de peones,
campesinos y pequefios propietarios de las dreas de ampliacién de la
gran agricultura de exportacién. Mds dramatica todavia es la expulsién
de nativos e indigenas de sus dreas ancestrales por la instalacién y el
emplazamiento de obras mineras, energéticas o de otro tipo.

3. Los factores de atraccion construidos socialmente

Se trata de las imdgenes, los simbolos, las referencias o los flujos de
informacién que van construyendo una realidad concreta para los
migrantes. En los modelos microeconémicos ortodoxos, los migrantes
estdn dotados no solo de una racionalidad econémica costo—-beneficio
que ordena todas las decisiones, sino también de capacidades casi
ilimitadas para efectuar andlisis costo—beneficio sumamente precisos y
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a muy largo plazo. Si bien el propdsito de estos modelos es simplificar
la realidad, en la medida en que sus supuestos se apartan
excesivamente de ella, o en que su mecanismo central (la racionalidad
objetiva) no es tan relevante en la préctica, sus resultados y predicciones
serdn insatisfactorios.

Esta nocién de atractivo simbdlico se asocié al efecto “imdn” de
las ciudades, que en ocasiones es mucho mayor que sus capacidades
objetivas para satisfacer las expectativas o los requerimientos bdsicos
de los migrantes. En parte, esto ocurre debido a factores objetivos,
pues el atractivo de las ciudades histéricamente ha superado su empuje
productivo, ya que también se extiende a un conjunto de atributos
materiales, como mejores condiciones de vida y mayores opciones de
movilidad social. Por otro lado, también se debe a factores subjetivos
y simbdlicos como las “luces de la ciudad”, que a veces resultan
engafiosas, o la innegable mayor diversidad sociocultural. La
superioridad material del &dmbito wurbano no siempre estaba
garantizada pero, debido a que las expectativas de las personas
suelen construirse sobre imdgenes y pardmetros no representativos, la
pertinaz superioridad simbdlica actuaba como anzuelo efectivo en las
ciudades, incluso bajo condiciones objetivas adversas.

La atraccion simbdlica también se reproduce mediante Ila
informacién relevante para los sujetos y muchas veces los canales de
transmision de esa informacién estdn sesgados. Si ya es imposible que
un potencial migrante se haga una idea precisa de la multitud de
destinos probables, y menos atin que los compare con su residencia
actual, el hecho de que la poca informacién con que cuenta sobre estos
destinos esté sesgada tendrd consecuencias directas sobre la decisién
y los flujos migratorios, centrando la atencién —Ilas corrientes— en
uno o unos pocos y descartando, a priori, el resto.

Dentro de los mecanismos de circulacién de la informacién, uno
de los mds destacados ha sido el de las redes, cuya influencia no se
basa solo en el flujo de informacién, sino también en la capacidad para
reducir, a veces significativamente, los costos de insercién en el lugar
de destino y aumentar las posibilidades de éxito. Las redes pueden
ser la base de sustentacién de flujos migratorios con origen y destino
precisos. Durante un tiempo mds o menos largo estos flujos se
retroalimentan, sobre todo si el lugar de destino tiene un diferencial
objetivo que permite cumplir, al menos en parte, las expectativas
simbolicas creadas mediante la red. Pasado cierto tiempo, el flujo puede
diversificarse tanto en el origen como en el destino. Con independencia
de la duracion del periodo de influencia de la red, el punto clave es que
esta puede ser decisiva para sustentar flujos migratorios que de otra
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manera no ocurrirfan por la improbabilidad de que el destino apareciera
en el horizonte de posibilidades de los residentes en el origen, aun cuando
existiera un diferencial objetivo marcado entre origen y destino.

4. Los nuevos diferenciales territoriales

Aunque los factores relacionados con la productividad adn tienen cierta
validez en el caso de los desplazamientos vinculados con el empleo y
las remuneraciones, la bisqueda de un mejor ingreso pierde cada vez
mads fuerza como el principal factor detrds de las migraciones internas.
Las estrategias de relocalizacién, expansiéon o fusion de las
empresas implican traslados, en cierto sentido obligados, para un
conjunto de trabajadores (sobre todo profesionales y técnicos). La
bisqueda de mejores condiciones de vida, el logro de objetivos
residenciales y la consecucién de mayores niveles de educacién o
capacitacion se convierten en factores cada vez mds importantes
para las decisiones migratorias de los individuos. A diferencia de lo
que ocurrié en el pasado, los diferenciales de productividad ya no
coinciden sistemdticamente con los diferenciales en estos planos. Esto
es evidente cuando se consideran las zonas rurales cercanas a las
grandes ciudades, que se vuelven muy atractivas para familias de
clase media y alta que se suburbanizan manteniendo los beneficios
del dmbito metropolitano (trabajo, educacién, cultura, entretencidn,
servicios) y eludiendo sus desventajas (congestién, contaminacién,
delincuencia, precio del suelo, inhospitalidad). Esta novedad también
se vuelve patente en el caso del desplazamiento, atin incipiente,
de adultos mayores o jubilados de ingresos medios y altos hacia
distintos balnearios donde la calidad de vida es mucho mejor que en el
aglomerado metropolitano y la eventual debilidad del mercado
laboral no los afecta porque ya no trabajan. Un requisito de estas dos
novedosas modalidades de traslado provocadas por diferenciales
desligados de la productividad es la conectividad, sobre todo mediante
carreteras modernas, fluidas y seguras.

5. Las politicas publicas explicitas e implicitas

El andlisis de la experiencia ha mostrado que las politicas
explicitas de redistribucién de la poblacién y redireccionamiento de
los flujos migratorios pueden tener efectos importantes, aun con
la posibilidad de altos costos, beneficios dificiles de cuantificar y
durabilidad incierta si no se logran los objetivos econémicos. En la
actualidad, estas politicas ya no se expresan en grandes iniciativas de
intervencién sobre la migracién cldsica, es decir, los desplazamientos



40 CEPAL

con propositos laborales o de acumulacién de activos que en general se
dan entre regiones (divisiones politico—administrativas mayores) o entre
la zona rural y urbana. Tales intervenciones fueron frecuentes hasta
la década de 1980 y, entre otros, tenfan el propdsito de desconcentrar
la poblacién y las actividades econémicas, diversificar el sistema
urbano, retener poblacién en zonas predefinidas (por ejemplo, en
el campo), promover el desarrollo y, por esa via, el atractivo de zonas
seleccionadas y ocupar espacios vacios. Para ello se puso en practica
una amplia gama de iniciativas con propdsitos explicitos de
redistribucién espacial de la poblacién (aunque este no fuera el objetivo
principal en todos los casos): programas de colonizacién, medidas de
desconcentracion politico—administrativa (incluso cambios de capitales
y de localizacién del aparato publico), reformas agrarias, programas
de desarrollo regional, rural y urbano basados en enfoques como el
de los “polos de desarrollo”, creacién de institucionalidad para la
promocién de regiones prioritarias (en general pobres y expulsoras
de poblacién), ofrecimiento de incentivos y beneficios para la
relocalizacién de empresas y poblacién y diferentes modalidades de
erradicacién de poblacién (algunas de ellas autoritarias, en el marco
de regimenes dictatoriales), entre otras. Si bien el juicio histérico sobre
estas politicas es mds bien critico, su examen pormenorizado sugiere
que algunas tuvieron efectos significativos sobre los flujos migratorios.
Este no fue el caso de las politicas destinadas a detener la emigracién
del campo y a promover el rdpido desarrollo de dreas histéricamente
pobres, pero si el de las orientadas a la diversificacién del sistema
urbano y, sobre todo, a la ocupacién de espacios escasamente poblados
y el reforzamiento de dreas de alto potencial econémico pero alejadas
del poder politico (Oberai, 1983)".

Si bien todavia existe un amplio margen de maniobra e interés
publico y privado por intervenir en los flujos migratorios, en la
actualidad hay menos espacio politico para los grandes programas de
antafio porque el Estado tiene menos recursos y peso productivo, la
economia depende mds de las decisiones privadas y del mercado, hay
un conjunto de derechos que deben ser cautelados y que limitan la
aplicacion de medidas usadas en el pasado y la misma experiencia
sugiere no repetir algunos errores. Las politicas de desarrollo regional
siguen activas y se han extendido hacia el desarrollo local (ILPES,
2007). Los programas de desarrollo urbano y rural persisten aunque
los primeros deben enfrentar nuevos desafios relacionados con la
migracién intrametropolitana, la migracién ciudad-entorno y la
contraposicién entre ciudad compacta y ciudad difusa, y los dltimos

! Mas adelante se discuten estas politicas en mayor detalle.
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son menos optimistas respecto de sus efectos en materia de retencién
de poblacién en el campo. A lo anterior se ha afadido la recuperacién
del ordenamiento territorial como una prioridad que supera el enfoque
mds inductivo y limitado de la planificacién fisica. En tal sentido, las
intervenciones en materia de ordenamiento territorial pueden tener
importantes efectos sobre los flujos y las decisiones migratorias.

D. Consecuencias de la migracién interna

La migraciéon interna tiene mdltiples consecuencias que operan a
diferentes escalas. Como se muestra en el diagrama IL1, hay al menos
efectos agregados, domésticos e individuales. Si bien una revisién
completa supera los limites de este trabajo, a continuacién se hacen
algunas precisiones sobre el tema.

A escala macro, la migracién interna tiene implicancias
demograficas, econémicas y socioculturales. En materia demogréfica,
aunque su impacto directo sobre el crecimiento y la estructura de la
poblacién nacional es nulo —la migracién interna neta siempre es igual
a cero—, también es fdcil demostrar que su impacto indirecto puede
llegar a ser muy relevante. En primer lugar, porque la conocida
selectividad migratoria implica que los flujos de migracién interna
remodelan la estructura de la poblacién en los lugares de origen y
destino, y en segundo término, porque los niveles de fecundidad y
mortalidad no son independientes del contexto territorial, por lo que
el cambio de residencia puede traer aparejadas modificaciones en
ambas dimensiones.

En el plano econémico, la teoria predominante destaca el efecto
de ajuste frente a desequilibrios econémicos y laborales entre diferentes
dmbitos: la migracién es una de las opciones mediante las cuales
las regiones se podrian adaptar a los cambios econémicos (Maré y
Timmins, 2000, pdg. 1). Sin embargo, existe un conjunto de lecturas
alternativas que dudan de esta capacidad homeostdtica de la migracion,
tanto para equilibrar salarios relativos como para armonizar niveles
de empleo o arbitrar diferencias en materia de productividad sectorial.
De hecho, tal efecto ya fue puesto en tela de juicio en los afios sesenta
en la regién (Rodriguez, 2004a). En la actualidad, se ha generado una
gran polémica sobre si la migraciéon interna favorece la convergencia
o la divergencia entre territorios dentro de los paises (Aroca, 2004;
Rodriguez, 2004a). Pero, mds alld de eso, se ha logrado documentar
una amplia gama de impactos de la migracién en zonas urbanas y rurales
(véase el recuadro I1.1).
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Recuadro 1.1
EFECTOS ECONOMICOS DE LA MIGRACION CAMPO-CIUDAD
EN AREAS RURALES Y URBANAS

1. Consecuencias en las areas rurales

Dependeran de las condiciones bajo las que funcionan los mercados,
ya que si estos operan en condiciones competitivas, la migracién
corresponderd solo a una reasignacion de recursos. Sin embargo,
dado que en los paises en desarrollo es normal dar mayor proteccion
a la industria, se supone que estos incentivos distorsionaran el sistema
de precios y estimularan el ingreso al sector protegido (urbano).
Lucas (1997) considera que no se realizan andlisis de esta clase sino
que en los estudios se apunta méas bien a algunos de los siguientes
aspectos, que son de gran interés pero dificiles de comprobar
en la practica:

a) Efectos sobre la oferta de trabajo rural: en la mayoria de los
paises en desarrollo, la producciéon de las zonas rurales estd sujeta a
importantes variaciones estacionales, por lo que la migracién tiende a
seguir este ciclo de actividad (Connell y otros, 1976) que, en muchos
casos, se relaciona incluso con los movimientos de la demanda de
trabajo urbana. Un segundo efecto es que, normalmente, lo que
corresponde a parte de la fuerza laboral de la familia es compensado por
el resto de los miembros activos mediante el aumento de sus jornadas de
trabajo (Sen, 1966), lo que determina que el costo de oportunidad de los
recursos desplazados no se refleje en el mercado y vuelve imposible una
evaluacién de impacto.

b) Efectos sobre la reparticion de excedentes y los patrones
de propiedad de la tierra: en los paises menos desarrollados subsisten
muchas modalidades de tenencia de la tierra que afectan la forma en
que se distribuyen los excedentes, impiden la constituciéon de una oferta
de trabajo agricola e implican, en muchos casos, sistemas ineficientes
de asignacion de recursos. De este modo, los salarios agricolas son
inciertos debido al riesgo de produccién asumido (Newbery y Stiglitz,
1979). Si el duefio exigiera una proporcion de la produccién como pago,
el esquema generaria costos de monitoreo, posibilitando la obtencién de
un salario agricola conceptualmente compatible con el salario de reserva
de mano de obra (Lucas, 1979). Finalmente, a este ultimo aspecto se han
sumado problemas de informacion asimétrica (Eswaran y Kotwal, 1985).

c) Efectos sobre el salario de reserva o de subsistencia: Lucas
(1997) opina que si bien es frecuente encontrar estudios sobre migracion
rural-urbana en los que se considera el desempleo urbano, no sucede
lo mismo con el desempleo rural puesto que su magnitud dependera de
la definicion que se le asigne. Desde una perspectiva de eficiencia, el
mercado de trabajo rural podria vaciarse a un determinado precio (Weis,
1990). La idea es que existe un salario de reserva o de subsistencia
minimo a partir del cual los trabajadores aumentarian su esfuerzo, lo
que rescata la nocién de una curva de oferta de trabajo rural. Desde
este punto de vista, la migracién seria otro mecanismo que permitiria la
elevacién de dicho salario.

(Continuda)
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Recuadro II.1 (continuacién)

2. Consecuencias en las areas urbanas

Sobre la base de los modelos de Todaro (1969), se han realizado diversas
extensiones destinadas a evaluar el efecto de la migracién, en términos
de cambios econoémicos, sobre la distribucion regional de la poblacion
laboral y el desempefio de los mercados locales de trabajo. De acuerdo
con la extension de Corden y Findlay (1975), al usar capital movil pero con
coeficientes fijos, los salarios altos protegidos en el sector urbano hacen
que el capital en el sector rural quede ocioso por efecto de la migracion,
siendo 6ptima su eliminaciéon. No obstante, segun otras extensiones en
las que se incorpora informacién incompleta y se prescinde del supuesto
de un salario urbano protegido (Drazen, 1986), la migracién afecta a la
calidad media del trabajo urbano por la llegada de nuevos trabajadores
rurales, lo que reduce el salario esperado. Las grandes empresas podrian
obtener beneficios anormales si aprovecharan la migracion, por lo que se
concluye que la fijacién de un salario minimo podria ser deseable para
lograr una asignacién eficiente. Ademas, se estima que la existencia de
salarios subsidiados —expansion de la demanda urbana de trabajo para
absorber a los migrantes— aceleraria la migracion y ello derivaria en un
aumento del desempleo urbano, una disminucién de la produccién y una
descapitalizacion del sector rural.

a) Efectos sobre los salarios acordados: en los modelos en los
que no existe regulacion cabe considerar los salarios que no clarifiquen
el mercado, como los salarios de eficiencia o por acuerdos sindicales. En
esta linea, Calvo (1978) sugiere que los sindicatos buscan maximizar el
diferencial de salarios entre las areas urbanas y rurales, asi como también
el producto del trabajo urbano. Frente a esto hay dos escenarios: uno
similar al que plantean McDonald y Solow (1981), donde existen grandes
sindicatos que ejercen algin poder monopolistico que les permite
acordar salarios y niveles de empleo, y otro que resulta de un equilibrio
de Nash. En ambos casos, el diferencial de salarios y el desempleo
urbano abierto son compatibles con un equilibrio con la migracion. En el
modelo de Calvo, la existencia de un impuesto a la migracién constituye
una barrera que permite maximizar la produccion y hace desaparecer el
desempleo porque los sindicatos buscarian ajustar sus salarios mayores
al diferencial resultante de la tasa de impuesto.

b) Efectos sobre la distribucion del ingreso: en la literatura se
emplean dos enfoques para abordar el tema. El primero se relaciona con
el nivel de salarios de los individuos que migran, los que permanecen y
los originarios de la zona elegida como destino. Desde una perspectiva
clasica, la situacion de los que se quedan y los que migran deberia
mejorar, en tanto que la de los originarios empeoraria. Sin embargo,
en general, el efecto eficiencia tendria que ser positivo para todos los
mercados. No obstante, si se prescinde del supuesto de la homogeneidad
del trabajo, la migracion desplazaria personal mas capacitado y
productivo y su impacto urbano dependeria de que las habilidades de
los migrantes fueran complementarias o sustitutivas con respecto a las de
los trabajadores de la region de destino. Esto, que puede resultar claro en
un modelo de dos sectores, no lo es en uno multiple donde se producen
efectos cruzados que afectaran al rendimiento del capital instalado

(Continua)
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Recuadro II.1 (conclusién)

en cada sector (McCulloch y Yellen, 1976). El segundo criterio estudia
la distribucién del ingreso y una serie de mediciones respecto de la
pobreza y la falta de equidad en el sector rural. Mientras que muchos
criticos aseguran que la migraciéon incrementa la pobreza rural y las
disparidades en la distribucion del ingreso (Connell, 1981; Lipton, 1980;
Schuh, 1982), Adelman y Robinson (1978) concluyen que la migracion
rural-urbana es un buen factor equilibrador de los diferenciales
sectoriales, sobre todo en el caso de las &areas rurales. El punto
parece ser si los que migran son los mejor educados y capacitados
de la zona y si enviaran remesas dinero una vez que logren insertarse
adecuadamente en el sector urbano. Mediante coeficientes de Gini,
Stark, Taylor y Yitzhaki (1986) evaluaron la situacion de dos pueblos
mexicanos cuyos habitantes migraban desde hace décadas a los
Estados Unidos y observaron que, mientras que en uno de ellos las
remesas habian tendido a mejorar la distribucién del ingreso, en el otro
la habian empeorado.

Fuente: P. Aroca, “Migracion intrarregional en Chile. Modelos y resultados 1987-2002”,
Notas de poblacion, N° 78 (LC/G.2229-P), Santiago de Chile, Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2004. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.05.11.G.14.

Por otra parte, la selectividad de la migracién modifica la
composiciéon social de las zonas de origen y destino y, dependiendo
del modo en que opere esta selectividad, puede contribuir a generar
trampas de pobreza si las zonas mds pobres pierden poblacién
calificada y en edad laboral. Ademads, la migracién intrametropolitana
se ha convertido en una poderosa fuerza de expansién de las urbes.
De este modo, el funcionamiento y la gobernabilidad de las ciudades
ya no dependen tanto de la migracién de fuera (ya sea del campo o
de otras ciudades) sino que dependen mds de la migracién endégena
tipicamente centrifuga. Por lo expuesto, la migracién también puede
tener implicancias cruciales para el uso de la infraestructura urbana,
ya sea por generar subutilizacién o saturacién. En otro orden de cosas,
es uno de los determinantes préximos de la segregacién residencial,
asunto de creciente relevancia en las agendas sociales y urbanas de los
paises de la region.

E. Factores individuales que influyen en la migracion

1. Sexo y edad

Desde las primeras formulaciones sistemdticas relativas a regularidades
empiricas vinculadas a los flujos migratorios y a su selectividad,
el sexo y la edad se consideraron atributos que marcaban una
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diferencia en materia de propensién a migrar. En la préctica, no
hay discusiéon acerca del factor etario y, sobre todo, de la mayor
probabilidad de migrar durante la juventud. Los planteamientos
conceptuales tienen un fundamento intuitivo claro que se relaciona
con la ocurrencia de hechos significativos en esa etapa de la vida que
suelen impulsar movimientos migratorios (la formacién de la unién y el
inicio de la reproduccién, el ingreso a la universidad o la incorporacién
al mercado de trabajo). Si bien existen planteamientos mds elaborados
para atribuir a los jévenes una mayor predisposicién migratoria, estos
resultan algo elusivos en comparacién con la nocién de ciclo vital®
En efecto, la etapa de la juventud se caracteriza por decisiones y
eventos (insercién universitaria, ingreso al mercado de trabajo,
nupcialidad), asi como por disposiciones psicosociales (menor
aversion al riesgo, mayor interés en experimentar), que promueven o
facilitan la migracion.

La especificidad de género de la migracion ha sido objeto de
debate. Cuando Ravenstein argument6é y mostré evidencia de apoyo
en este sentido hacia fines del siglo XIX, reconocié expresamente la
sorpresa que podrian generar sus hallazgos y afirmaciones (Greenwood
y Hunt, 2003, pdg. 7), habida cuenta del papel méds doméstico y con
menor libertad de movimiento imputado a la mujer. En los estudios
internacionales comparativos no se verifica este patrén de manera
sistemdtica pues, al menos en Africa, la migracién parece ser un
asunto principalmente masculino (Todaro, 1995). Ahora bien, la mayor
predisposiciéon femenina a migrar ha sido histéricamente uno de los
rasgos sobresalientes de los desplazamientos dentro de los paises de
la regién (Rodriguez, 2002; Chant, 1999; Simmons, Diaz-Briquets
y Laquian, 1978) y se ha atribuido, sobre todo, a la importancia del
flujo rural-urbano y a los espacios laborales especificos que ocupan
las mujeres migrantes en las ciudades, como en el sector servicios o en
el empleo doméstico (Chant, 1999; Szasz, 1995).

“A menor edad relativa, mayor seria el horizonte para obtener futuros ingresos que
confrontarfa el potencial migrante; por ende mayor seria el valor presente de su
decisién migratoria” (Molinas, 1999); “...]la existencia de costes fijos de adaptacién y
transporte implica que el perfil tipico del migrante, respecto a la poblacién en el pais
de procedencia, tenderd a ser el de una persona joven, de manera que el periodo de
vida a través del cual pueda capitalizar el rendimiento de su inversién sea amplio y
que los costes de adaptarse a un nuevo entorno sean reducidos” (Dolado y Fernandez-
Yusta, 2002, pag. 78).
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2. Atributos étnicos

Con frecuencia se han imputado a los distintos grupos étnicos patrones
distintivos de movilidad territorial. Sin referirse directamente a
la problemdtica étnica, Germani (1971) reconocia la existencia de
un efecto selectivo sobre la movilidad territorial ejercido por la
pertenencia a determinadas categorias, grupos o estratos vinculados
con aspectos de orden sociocultural, biosocial o demografico, entre
los que se cuentan los étnicos. Tanto por su importancia cuantitativa
como por el enorme significado politico y cultural que entrafia para la
mayoria de los paises, la dimensién étnica ha sido incorporada en los
estudios sobre migracién interna en América Latina. Siempre se supuso
que la poblacién indigena mostraria una menor propensién a migrar en
funcién de diversos factores desincentivantes de la conducta migratoria:
la extensiéon de la comunidad y su importancia como unidad politica,
econdmica y cultural en el mundo indigena, los requerimientos de
preservacion de la integridad de dicha comunidad, el mayor apego a la
tierra y la prevalencia de pautas culturales y normativas tradicionales
entre la poblacién indigena, y la sancién social vinculada al abandono
de la tierra natal.

Por otra parte, la migraciéon de las poblaciones indigenas siempre
se clasific6 dentro de dos subtipos migratorios principales: como
migraciéon permanente del campo a la ciudad o como migraciéon entre
zonas rurales, normalmente estacional (Urzta, 1979). En el primer caso,
la migracién indigena hacia la ciudad tendia a perder especificidad y
representaba solo una variante singular dentro del flujo rural-urbano
protagonizado por productores directos, empleados en actividades
primarias y pequefios propietarios agricolas en busca de mejores
oportunidades en la ciudad. Como caracteristica especifica (consignada
como hipétesis), la migraciéon indigena rural-urbana permanente tendria
un mayor grado de probabilidad de ser sucedida por la migracién de
retorno. En el segundo caso, la migracién indigena se correspondia
con movimientos territoriales relacionados con la existencia de
oportunidades de empleo agricola temporal (cosechas, zafras) en zonas
aledafias a las comunidades de origen o con una migracién temporal
para ayudar a parientes u otros miembros de la comunidad en
actividades primarias estacionales.

En las investigaciones recientes se tiende a cuestionar esta vision
de las migraciones internas indigenas y en algunas interpretaciones
emergentes se recupera el valor de la heterogeneidad sociocultural
como una dimensién constitutiva de las sociedades latinoamericanas.
En el contexto de la globalizacion, esta heterogeneidad se manifiesta
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como hibridacién, didspora cultural y la llamada “desterritorializacién
de las identidades” (Bastos, 1999). Para los procesos migratorios de
los grupos étnicos esto posee al menos dos consecuencias ligadas al
hecho de que tales grupos perderian el referente territorial unitario
asociado a la comunidad de origen (Camus, 1999): a) que el proceso de
asimilacién del migrante indigena en el lugar de destino, sobre todo en el
medio urbano —muy estudiado en las dltimas décadas—, se
volveria menos problemdtico y b) que el fendmeno de la migracién de
retorno entre los grupos de poblaciéon indigena se tornaria menos
significativo y probable.

Sin embargo, estas interpretaciones tropiezan con el problema
de la conformacién de guetos étnicos en las dreas metropolitanas que,
al tiempo que representan una acentuada segregacién cultural y
espacial de las poblaciones indigenas, generan fenémenos de
relocalizacién o —como dice Bastos— de “reterritorializacién” de las
identidades étnicas. Siguiendo a este autor, en el caso de las poblaciones
indigenas de América Latina la dispersién espacial de los grupos
étnicos, producida por efecto de las migraciones, se ve atenuada en la
medida en que las poblaciones de inmigrantes indigenas no solo se
apropian de nuevos espacios en los lugares de destino (al establecerse
en determinadas zonas geogréficas) sino que, al estrechar conexiones
miultiples y complejas con sus comunidades de origen y con la
comunidad de migrantes indigenas en el lugar de destino, trascienden
el concepto del espacio “como una categoria cerrada y exclusiva
para convertirlo en [una categorfa] simbdlicamente inclusiva”
(Bastos, 1999, pdg. 200).

3. Caracteristicas psicolégicas

A vpartir de la afirmacién de los tedricos de la modernizacién
segin la cual los migrantes del campo a la ciudad debian ser los
individuos con mentalidad mds moderna dentro de sus comunidades
de origen, se ha considerado que algunos rasgos de personalidad y
ciertas actitudes hacia el cambio o los riesgos se relacionan con la
decisiéon de migrar. La migracién entrafia gran incertidumbre, por lo
que es una conducta con una faceta de riesgo significativa. Por eso
mismo, las personalidades mds aventureras serdn mads propensas a
migrar, lo que no significa que estén sobrerrepresentadas entre los
migrantes porque si también lograran una insercién exitosa en el
lugar de origen, estarian menos expuestas a las fuerzas de expulsion.
De modo que el efecto neto de estos rasgos de personalidad sobre la
probabilidad migratoria es méas bien ambiguo.
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La denominada “teorfa de la modernizacién” fue singularmente
sensible a los aspectos psicoldgicos, sobre todo al considerar los rasgos
individuales que podrian conformar una personalidad moderna.
Germani (1971) divide en tres los componentes que estructuran las
conductas migratorias: psicosocial, ambiental u objetivo (disparidades
territoriales, vias o medios de transporte y demds) y normativo.
Este dltimo opera tanto por la via de los valores y las costumbres
imperantes (en cuyo caso, como podia esperarse, Germani atribuye
a los valores tradicionales un cardcter opuesto a la migracién) como
por medio de la posicién sociolaboral de las personas, que puede
tener requerimientos asociados de migracion y movilidad. Es
interesante comprobar que la posicién sociolaboral acttia tanto sobre la
predisposicién y la decisiéon de migrar como sobre la insercién en el
lugar de destino. Aunque este autor apunta que ciertos atributos de
orden individual (relacionados, entre otros factores, con la inteligencia,
la propensién a adquirir actitudes innovadoras, las aspiraciones y
la capacidad de liderazgo) inciden en las decisiones migratorias, su
enfoque lo lleva a una generalizacion fundamental: plantear una
estrecha correlaciéon entre la propensiéon individual a migrar y el
rechazo al orden tradicional, es decir, las personas con actitudes
modernas serfan las mds favorables a la migracién, lo que sugiere que
los migrantes del campo serfan los mds adelantados o emprendedores
de su comunidad. De lo expuesto, el autor deduce dos implicancias
trascendentales: a) la migracién puede tratarse como una respuesta
adaptativa inconformista (en el sentido que le atribuye el sociélogo
Karl Merton) y b) culturalmente, la migraciéon es asimilable a un
sustituto de la revolucién. Ahora bien, la investigacién empirica
posterior cuestion6 mucho la hipétesis de la mayor propension
migratoria de los individuos mds “modernos”, ya que se comprobé que
los migrantes rurales no tenfan, necesariamente, las orientaciones de
valor modernas que postulaba la teoria (Brown, 1991; Raczynski, 1983;
Argtiello, 1981).

Otra linea de andlisis psicosocial apunta al efecto persuasivo
(y modelador de conductas) de los factores socioculturales relacionados
con la influencia de los medios de comunicacién o la transmisién oral
de experiencias de parientes residentes en la ciudad. Rojas y de la
Cruz (1978) sistematizaron el estudio de estos factores en términos de
percepcién de oportunidades al sostener la importancia crucial de
los procesos de comunicacién como formadores de percepcién, con
especial injerencia sobre la decisién individual de migrar. A partir
del concepto de percepciéon de oportunidades, los autores distinguen
dos factores que contribuirfan a predecir consistentemente la
conducta migratoria: el drea de influencia informativa donde reside
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el potencial migrante (entendida como el espacio de comunicaciones
al que el individuo tiene acceso) y el diferencial percibido entre las
oportunidades ofrecidas en distintas regiones y que estdin en
conocimiento del individuo. Como indican los autores, este ultimo
factor “constituye una informacion que condiciona la conducta
migratoria de una poblacién y se define como una sintesis del proceso
de toma de decisiones que esta desarrolla antes de cambiar de lugar de
residencia” (Rojas y de la Cruz, 1978, pag. 213).

Un nivel adicional de interpretacién puede situarse en torno
a la influencia de motivaciones psicolégicas de orden inconsciente o
subconsciente que promueven la decision de migrar. Aun cuando la
conexion resulta en apariencia un tanto difusa, es factible plantear que
formas semiconscientes de internalizacién de normas y valores, asi como
también de impulsos, deseos o fantasias reprimidas, juegan un papel
relevante en la determinacién de migrar. Como lo ha expresado Jacob
Alsted (2001), el andlisis de las motivaciones humanas puede contribuir
eficazmente a la comprensiéon de fenémenos sociales de nivel meso
y macro entre los que las migraciones no constituyen una excepcion.
Segun propone este autor, es posible elaborar un patrén de anélisis de
las motivaciones humanas sustentado en el cldsico modelo freudiano
de la estructura tripartita de la personalidad (ego, superego, id).
De acuerdo con este modelo psicoanalitico, los tres componentes
estructurales de la personalidad ejercerian influjos diferenciados
sobre las conductas de los individuos, actuando a nivel consciente
(ego), preconsciente (ego y superego) e inconsciente (ego, superego, id),
y promoviendo ajustes psiquicos orientados a reducir la ansiedad e
incrementar la tolerancia a la ambigtiedad.

Desde esta mirada, puede interpretarse la decisién migratoria
como una eleccién que, si bien supone un alto grado de deliberacién y
un contenido racional, también estd sujeta a deseos e impulsos que no
son puramente conscientes ni estdn orientados a favorecer un
desarrollo mds arménico de la personalidad. Como indica Alsted, una
condicién para el desarrollo psiquico del ser humano es la calidad de
las relaciones sociales en que se desenvuelve. La participacién en
relaciones interpersonales con un alto grado de atencién y compromiso
mutuo es una condicién de base para alcanzar ese desarrollo. De
modo que la migraciéon expresaria una motivacién psiquica subyacente
conectada con la necesidad de manejar adecuadamente la ansiedad y el
deseo de alcanzar una mayor satisfaccién personal (Alsted, 2001).

Por su parte, Pierre Bourdieu (1997) propuso el enfoque
disposicional en un intento por integrar de manera diferente la
problemética de las motivaciones no conscientes en la interpretacion
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de la accién humana. Se trata de un modelo centrado en el concepto
de habitus, que designa un “sistema o conjunto de disposiciones
socialmente adquiridas”, inscritas en los propios cuerpos de los agentes,
que, al tiempo que acttian como principios de visién y divisién de la
realidad social, constituyen principios de organizacién para la accién.
En funcién de su habitus, el agente no es racional pero si “razonable” y
su accion produce estrategias que no son ni el producto de la intencién
explicita sobre objetivos conscientemente perseguidos, ni el resultado
de una determinacién mecdnica inducida por causas externas. El
verdadero “motor” de la accién social es el sentido practico —entendido
como anticipacién y ajuste simultdneo de las expectativas— que los
agentes producen sobre la base de sus experiencias. El individuo
maximizador de beneficios, paradigma de los modelos de la ciencia
econdmica, es reemplazado en la formulaciéon de Bourdieu por un agente
—activo y actuante a la vez— que procede en funcién de su necesidad,
sobre la base de una situacién dada y tal como le resulta posible actuar.

La introduccién del concepto de habitus en el estudio de las
migraciones permite sostener, entonces, que la decisién individual del
traslado remite a una particular estrategia puesta en practica por los
agentes, que se construye basdndose en una determinada creencia
de estos en las condiciones objetivas (como las oportunidades de vida
en el lugar de origen y en otras regiones a las que eventualmente
pudieran migrar) y en las distintas clases de recursos de que disponen
y que hacen viable la migracién (las diversas especies de capital a las
que tienen acceso).

4. Educacion

La revision de la literatura indica que “varios estudios de diversas
partes del mundo muestran invariablemente que las propensiones a
migrar se elevan con la educacién” (Aroca y Lufin, 2000, pdg. 9) y que
“los individuos con una mayor formacién académica tienen una
movilidad geogréfica superior” (Gil, 2003, pdg. 117). Hay argumentos
solidos para sostener que la escolaridad tiene un nexo positivo con
la migracién: brinda informacién y habilita el desplazamiento,
abre opciones de vida, ofrece mds probabilidades de moverse
bajo la modalidad de contratacién previa, estd asociada con
profesiones y trayectorias laborales que requieren traslados y se
vincula positivamente con los ingresos y la capacidad de solventar
los costos de una mudanza (Greenwood y Hunt, 2003; Lucas, 1997).
Esto no significa que haya unanimidad, ya que en algunos estudios
recientes se ha planteado que “para el caso paraguayo donde los
niveles educativos son considerablemente bajos los individuos con
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mejor educacién relativa estarfan en buenas condiciones de encontrar
trabajos atractivos en sus dreas de origen... por lo tanto, esperamos una
relacién negativa entre los niveles de escolaridad de los individuos y
la probabilidad de migrar” (Molinas, 1999).

Mas alld del debate académico sobre el papel de la educacién
como determinante de la migracién, se trata de un asunto muy
relevante y delicado en términos de politica. Durante mucho tiempo,
las visiones negativas sobre la migracién se basaron en el supuesto
de que los migrantes eran predominantemente campesinos poco
calificados que huian de las privaciones del medio rural y para quienes
cualquier opcién en la ciudad resultaba mejor que la vida en el campo
(Simmons, Diaz-Briquets y Laquian, 1978; Castells, 1977).

5. Estado civil, tenencia de hijos y otros factores de arraigo

El estado civil es otro elemento que se introduce como variable
explicativa de la migracién. En la mayor parte de la literatura se
trabaja sobre la idea de que los trabajadores casados y con nifios tienen
menor propension a migrar dado que los costos de traslado son mads
altos (Aroca y Lufin, 2000). Sin embargo, hay una distincién crucial
entre el efecto de arraigo que entrafia la formacién de una pareja y de
una familia —asi como el de negociacién ampliada, que hace que la
decisiéon migratoria dependa de la unidad doméstica y no de criterios
puramente individuales (Stark, 1984)—, cuyas implicaciones son
disuasivas de la migracién, y el acontecimiento especifico de formar
una pareja o tener hijos, que puede generar decisiones migratorias, tal
vez a pequefia escala (mudanza de viviendas, eventualmente localizadas
en diferentes divisiones politico-administrativas mayores o menores).

Ese tipo de razonamiento, que atafie a compromisos que en
principio desincentivan la decisién migratoria, en principio también
es aplicable a la tenencia de bienes inmuebles, cuya adquisicion
supone una intencién de radicacién, aunque la compra puede
desencadenar una migracion.

6. Condiciones socioeconémicas

Claramente se trata de una variable relevante cuyos efectos
sobre la migracién tienen una interpretacién ambigua. Por una parte,
un nivel socioeconémico elevado podria favorecer a la migracion
porque los costos serfan mds faciles de solventar. Asimismo, los
individuos con mds recursos estdn mds expuestos a informacion
sobre lugares alternativos. Por otra parte, los individuos con buenas
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condiciones econdmicas requieren de mayores diferenciales de ingreso
para ser tentados por la migraciéon ya que no solo tienen un alto punto
de comparacién sino que también se pueden ver afectados por una
privacién relativa (Stark, 1989). En su caso, una eventual reduccién de la
posicién en la distribucién del ingreso inhibiria la migracioén, pese a la
existencia de un diferencial de ingreso asociado al traslado.

7. Situacion laboral

El estatus de empleo es otra de las variables con que se ha
explicado la migracién. En muchos estudios, y en forma constante,
los trabajadores desempleados han mostrado una mayor propensién
a emigrar que los empleados. Herzog, Schlottmann y Boehm (1993)
resumen un conjunto de trabajos donde se utilizan datos de los
Estados Unidos, los Paises Bajos y el Reino Unido y donde la variable
dependiente es la probabilidad relativa de migrar, y concluyen que
la condiciéon de desempleo provoca un marcado aumento en la
probabilidad de migrar.

Aunque el resultado pudiera parecer trivial —la falta de
trabajo es, por definicién, un factor de expulsiéon—, no lo es tanto si se
considera que los costos financieros de una migraciéon parecen mds
dificiles de solventar para una persona desempleada.

Un aspecto importante para el andlisis empirico de los cuatro
ultimos determinantes individuales (educacién, estado civil, condicién
socioeconémica y situacién laboral) es que la informacién sobre las
caracterfsticas individuales debe ser captada antes del movimiento
(ya sea por mecanismos de seguimiento o consultas retrospectivas).
Si se capta con posterioridad (como en el caso de los datos censales),
puede depender de la condicién migratoria (endogeneidad).

F. Estudios e investigaciones empiricas sobre las
continuidades y rupturas de la migracioén interna en
América Latina desde 1950 hasta la actualidad

En esta seccién se procura sistematizar parte de la investigacion
sobre el tema en la regién, lo que supone una tarea muy ambiciosa
e implica una selectividad que en ocasiones puede ser restrictiva o
incluso injusta En general, se ha tratado de identificar los estudios
que han tenido cierto impacto y que, de alguna manera, representan
determinadas lineas de pensamiento. No obstante, con seguridad
han quedado fuera valiosos aportes, lo que debe ser reconocido con
anticipacién y eventualmente superado en futuros trabajos.
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Antes de iniciar este andlisis cabe explicitar tres notas de
recaudo. La primera se relaciona con el alcance del apartado, pues
en la revision de los estudios de migracion interna realizados en
América Latina —sobre todo en los paises seleccionados dentro
del proyecto—, mds que ensayar un compendio definitivo, se tratd
de indagar en las tendencias estilizadas que generan evidencias en
materia de marcos conceptuales, metodologias y temas de andlisis.
Bajo esta perspectiva, se procura desentrafiar las claves con que
operaron y operan estas investigaciones en la regién, buscando
tanto elementos de continuidad como de quiebre. En ningdn caso se
intenta confeccionar un registro exhaustivo ni una evaluacién
definitoria de las investigaciones y los estudios que se han llevado a
cabo en materia de migracion interna.

Un segundo elemento que cabe reconocer y explicitar es la
ausencia de un cardcter novedoso, puesto que el presente relevamiento
es un seguimiento de otros intentos anteriores de sistematizacion,
como los trabajos de Arévalo (1972) y Rodriguez (2004a). Con este
reconocimiento no se desligan responsabilidades sino que se busca
dejar en evidencia la continuidad del trabajo intelectual del Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Divisién de
Poblacién de la CEPAL en la materia. Por tal motivo, el presente estudio
se plantea como una actualizacién.

Una tdltima anotacién de cautela responde al cardcter problemadtico
de la migracién interna. A este respecto, cabe mencionar que la
migraciéon antecede por mucho a su estudio, por lo que cabria
preguntarse qué hecho o fenémeno devino problemdtico y condujo
a la elaboraciéon de un cuerpo teérico y metodoldgico para su andlisis
y cuantificacién. Bajo esta perspectiva, en el apartado no se indagan
los fenémenos de migracién interna en si, sino lo que los
instrumentales conceptuales y metodoldgicos revelan como problematico
respecto de dichos fenémenos.

1. Estudios de la migracion interna en las décadas
de 1950, 1960 y 1970

Los desencadenantes de la creciente importancia de los estudios
sobre migracién interna desde la década de 1950 fueron los ingentes
volimenes de migrantes que se trasladaban del campo a la ciudad
—sobre todo a las dreas metropolitanas—, iniciando un acelerado
proceso de urbanizaciéon en América Latina. “Dentro de las razones
que explican este flujo estdn el mayor crecimiento demogréfico en el
campo y el mayor dinamismo socioeconémico en las ciudades y la
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consolidacién de niveles de vida superiores en las zonas urbanas”
(Rodriguez, 2004a, pdg. 43). La deteccién de estas causas implicé la
elaboracién de marcos conceptuales y metodolégicos que permitieran
asir un fenémeno que hasta el momento era esquivo y cuyas explicaciones
provenian mads de la intuicién tedrica que de la informacién empirica.

Esta ausencia de informacién estadistica confiable que permitiera
cuantificar los voliimenes y las caracteristicas de la migracién, llevo
a que los primeros esfuerzos de estimacién se hicieran por la via
indirecta®. Mediante estos procedimientos, se podia establecer si una
unidad espacial constitufa un territorio de emigracién o inmigracién.
Dos ejemplos representativos de la wutilizacion de estimaciones
indirectas de migracién interna fueron los trabajos de Arévalo (1974)
para América Latina y Conning (1969) para Chile.

Una de las limitaciones que presenta esta técnica de estimacion
de la migraciéon interna “es que los resultados solo se refieren a
migracién neta, lo que impide conocer la inmigracién y la emigracién e
identificar corrientes entre las unidades espaciales de origen y destino”
(Villa y Rivera, 2007, pdg. 11). Esto limita la capacidad explicativa
del proceso migratorio, sobre todo en términos de los flujos y acervos
de migrantes que aportan las unidades espaciales. Por una parte, la
utilizaciéon de procedimientos indirectos supone informacién exacta
de estadisticas vitales (nacimientos y defunciones) para cada unidad
espacial, ademds de la magnitud precisa de su poblacién (rescatada
mediante censos de poblacién). En el caso de las estadisticas vitales,
hasta el dia de hoy hay paises que no cuentan con informacién lo
suficientemente confiable, situacién que era adn mds grave en las
décadas de 1950 y 1960. Por otra parte, los censos también presentaban
significativos errores de cobertura, algo que en contados casos
regionales atin sucede.

Otra estrategia para el estudio de la migracién interna la
constituyeron las estimaciones de migracién absoluta que se produjeron
junto con el andlisis de las preguntas sobre lugar de nacimiento y
residencia actual implementadas en los censos de poblaciéon desde los
afios cincuenta y ampliamente consolidadas en la década siguiente
(Arévalo, 1972). Mediante este procedimiento es posible identificar a
los migrantes y no migrantes, aunque sin un periodo de referencia

> “Si se carece de informacién directa sobre migraciéon es posible obtener una
estimacién mediante aplicaciones particulares de la ecuacién compensadora, que
desagrega los componentes del crecimiento demografico (vegetativo y migratorio).
Asi, si el monto del incremento vegetativo de la poblacién de una unidad espacial
en un periodo dado se resta del crecimiento total observado, se consigue un saldo
imputable a la migracién neta de tal periodo” (Villa y Rivera, 2007, pédg. 10).
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para toda la poblacién. En efecto, se construye una matriz de origen
y destino que identifica corrientes y contracorrientes migratorias
absolutas®. Las investigaciones de Raczynski (1978) y Elizaga (1970)
fueron representativas de este tipo de estudios.

“Aun cuando la informacién directa sobre la migracién interna
absoluta representa un avance respecto de las estimaciones indirectas
de la migracién interna neta, las potencialidades analiticas de los
datos recabados se ven aminoradas a raiz de la falta de un periodo de
referencia explicito y vdlido para toda la poblacién” (Villa y Rivera,
2007, pag. 15). Dentro de las mayores limitantes que presenta este
procedimiento se encuentra la imposibilidad de establecer la intensidad
de la migracién, al carecer de un denominador apropiado para el cdlculo
de tasas, puesto que se ignora el tiempo en que la poblacién estuvo
expuesta al riesgo de migrar. Ademds, dado que no se sabe cudndo
tuvo lugar la migracién, se conocera solo la cifra agregada de migrantes
absolutos, agrupandose en una misma categoria a personas de migracién
reciente con otras que se desplazaron hace décadas. Por dltimo, este
procedimiento no permite detectar la migracién de retorno.

La migracién de periodo es otra de las estrategias implementadas
para subsanar los vacios de informacion que trafan aparejados las
estimaciones indirectas y absolutas de migracién. De este modo, en las
décadas de 1960 y 1970 se comienzan a sondear preguntas sobre lugar de
residencia anterior y duracién de la residencia actual. Pero, como plante6
Elizaga (1972), la introduccién de la pregunta sobre duracién de la
residencia en 10 censos de poblacién de paises latinoamericanos no tuvo
los resultados esperados porque en casi todos los casos esa informacién
fue poco explotada en las tabulaciones o directamente no se tabulo.

Es un hecho que a partir de la década de 1960 se verifica un
progresivo avance en el conocimiento de las migraciones internas
en los diferentes paises de la regién, que llegd de la mano de un salto
sustantivo en el nivel cientifico de los investigadores y de los estudios
relacionados con el tema. Ello redundé en un mejoramiento sostenido
de la informacién disponible, tanto a nivel de censos —como ya se
resefid— como de encuestas de migracién. Respecto de estas dltimas,
los estudios mds importantes fueron los que se llevaron a cabo en las

4 “Son migrantes absolutos los individuos que alguna vez a lo largo de su vida
trasladaron su residencia desde el lugar en que nacieron a aquel en que residen
actualmente; es decir, la pregunta capta un tnico movimiento por persona, lo que
equivale a suponer que se traté de un traslado directo del lugar de nacimiento al
de residencia actual. En virtud de lo dicho, el nimero de migrantes absolutos
serd neto de otras migraciones de tipo intermedio —que pudieron ocurrir entre la
fecha del nacimiento y la del censo— y de migracién internacional y mortalidad” (Villa
y Rivera, 2007, pag. 15).
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dreas metropolitanas de Monterrey, México, Santiago, Lima y Asuncioén.
Menos conocidas y difundidas, pero igualmente importantes, fueron
las encuestas realizadas en San Salvador, Bogotd, Buenos Aires y
algunas dreas urbanas del Brasil (Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo
Horizonte, Volta Redonda, Juiz da Fora y Americana) (Alberts, 1977).
De ellas surgieron sefieros estudios respecto de las caracteristicas de la
migracién interna, como los trabajos de Browning en México, Elizaga
en Chile, Matos Mar en el Perq, Jelin en el Brasil y México y Baldn y
Maédrmora en la Argentina, entre muchos otros.

Una de las limitaciones de este tipo de estudios es la imposibilidad
de extraer cifras relativas a flujos y acervos confiables de migrantes,
en gran medida por el cardcter selectivo de la migracién. Por otra
parte, las encuestas de migracién son, con mds propiedad, encuestas
de inmigracién, pues registran las caracteristicas de los migrantes en
el lugar de llegada sin aportar datos respecto de la poblacién en riesgo
de migrar en los lugares de origen.

Con independencia de estas limitaciones, mediante estos estudios
se logré describir las caracteristicas y particularidades que presentaba
la migracién campo-ciudad, destacdndose algunos fenémenos que
contindan siendo fuente de andlisis y discusién, como su caracter
eminentemente femenino, la mayor proporcién de jévenes, el efecto
de la educacién en la propensién a migrar y las repercusiones en la
urbanizacién y el crecimiento urbano. Mencién especial merecen
la recopilacién y el andlisis comparativo de los resultados de las
encuestas de migracion implementadas en América Latina por
Alberts (1977), quien documenta las tendencias estilizadas y el tipo de
informacién recabada mediante estos procedimientos, sobre todo en
cuanto a los determinantes y las caracteristicas de la migracién interna.

La necesidad de comprension del fendmeno migratorio no solo
expandié la preocupacién metodolégica hasta ahora resefiada, sino
que sirvié de caldo de cultivo para importantes reflexiones e hipétesis
respecto de las causas y los efectos de la migracién interna. En
este predicamento, la teorfa de la modernizacién fue la que primero
acogié multiples hipétesis explicativas respecto de las implicancias
de la migracién interna para el desarrollo de los paises de la regién y
al mismo tiempo se constituy6 en fuente de profundas criticas. En la
base de su planteamiento, esta teoria postulaba que la migracién
del campo a la ciudad era un elemento sintomadtico del proceso de
modernizacion y de cambios en la composicién de la fuerza de trabajo,
que debia redundar en la reduccién de los niveles de pobreza.

Quizds el representante mds importante de la teoria de la
modernizacién fue Gino Germani (1971), quien presté especial atenciéon
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a las materias relacionadas con la migracién interna. Bajo el influjo del
pensamiento estructural-funcionalista, Germani elaboré un marco
explicativo respecto de los efectos de la migracién sobre el desarrollo,
sustentado en la oposiciéon entre sociedad moderna y comunidad
tradicional. De esta forma “los flujos migratorios pueden explicarse
por procesos estructurales de modernizacion que favorecen a los
dmbitos donde se concentra el poder, el prestigio, el conocimiento y
las actividades mds dindmicas y, en cambio, se erosionan las bases
culturales y materiales de sustentacion de los dmbitos tradicionales”
(Rodriguez, 2004a, pdg. 15). Los planteamientos de Germani (1971)
también exploraban las caracteristicas psicosociales de los migrantes
que, supuestamente, contarfan con una mentalidad mds moderna
dentro de sus comunidades de origen. Como se vio en el capitulo
dedicado al marco conceptual, esta teoria fue cuestionada por la
investigacién empirica llevada adelante en la regiéon (Rodriguez, 2004a;
Brown, 1991; Raczynski, 1983).

Diversas investigaciones comenzaron a mostrar que las
interrelaciones entre migracién, desarrollo y mejoramiento de la
calidad de vida planteadas por la teoria de la modernizacién no eran
tan lineales como ella suponia. Incluso se detectaron signos de un
aumento de la pauperizacién de la poblacion migrante en tanto la masa
rural inmigrante no era absorbida laboralmente por los sectores de la
economia moderna (industrias) y pasaba a engrosar el nimero
de desocupados, subempleados o empleados precarios de escasa
productividad, bajos ingresos y sin ningtn tipo de seguridad social.

A raiz de esto, algunos autores, entre los que se destaca Nun
(1969), plantearon profundas criticas a la teoria de la modernizacién.
Nun sostenfa que, por su cardcter dependiente, el funcionamiento
del mercado de trabajo en la regién generaria un exceso de poblacién
obrera para la explotaciéon del capital, sobrepasando con creces la
conformaciéon de un ejército industrial de reserva —como ocurrié
en los pafses desarrollados—, expulsando a la fuerza laboral que el
mismo sistema productivo creaba y conformando una masa marginal®.
Esta serfa para Nun una de las caracteristicas de los capitalismos
periféricos y de sus dindmicas migratorias.

El caso del Brasil tiene especial relevancia tanto por la cantidad
y calidad de los estudios producidos como por su efecto demostrativo
sobre los restantes paises de la region. Si bien su importancia excede
el periodo de referencia de este apartado, cabe tratarlo aqui con mayor

°> “En contraposicién al mercado auténomo desarrollado en funcién de la
organizacién del trabajo y las caracteristicas de los paises desarrollados” (Chavez-
O’Brien, 1993, pag. 84).
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detalle por su relacién con algunas decisiones de politica que serdn
abordadas en el capitulo final de este libro.

Al menos tres factores marcaron los estudios de la migraciéon
interna en el Brasil hasta la década de 1970. Uno lo conformaron
las marcadas desigualdades territoriales del paifs, que ejercieron
una poderosa influencia en los andlisis econémicos estdndar de la
migraciéon a escala macro. En general, estos andlisis tendieron a
estimar que los masivos desplazamientos regionales obedecian a la
l6gica del sistema econémico y de los individuos, ya que iban desde
las zonas deprimidas a las pujantes y, por ende, debian favorecer a
ambas. Como lo expuso Martine (1979, pdg. 14), en la mayoria de estos
estudios “la migraciéon aparece como altamente funcional para el
sistema, permitiendo la aceleracién de la produccién en los sectores
urbano-industriales y sirviendo para reducir las disparidades
interregionales de ingreso al modificar el denominador de la ecuacién
en las dreas de origen y destino”. La evidencia disponible sugeria que
la migracién masiva tendfa a generar causalidades acumulativas que
debilitaban a las regiones pobres y expulsoras al tiempo que aceleraban,
en ocasiones a ritmos desmedidos, a las regiones receptoras. Por este
motivo, en una amplia gama de estudios se subrayé la necesidad de
reorientar las corrientes migratorias (as{ como los flujos de inversién y
de recursos econémicos) para evitar el deterioro progresivo de las
regiones pobres o reducir la probabilidad de exceso de las zonas mads
atractivas. Como se expondra en los capitulos finales de este libro, el
resultado practico de estos estudios fue la elaboracién de politicas de
desarrollo regional muy activas en el Brasil.

Otra especificidad que marcé el estudio de la migracién interna
en el Brasil fue la relevancia de los ciclos productivos y del mercado
de trabajo debido a que todos los grandes desplazamientos de
poblacién desde la época colonial se vincularon a los requerimientos
de mano de obra de los rubros productivos mds dindmicos. En tal
sentido, la inmigracién masiva a Sao Paulo, producto del auge del café,
fue un caso paradigmadtico. Por una parte, se traté de una inmigracién
de inmensa cuantia y cardcter diversificado —pues incluyé flujos
internos e internacionales—, que tuvo consecuencias estratégicas
sobre el patrén de localizaciéon de la poblaciéon y la dindmica
socioeconémica del pafs. Por otra parte, su peculiaridad tenia
implicaciones tedricas: la inmigracién no se debié a la ausencia de
poblacién sino a la escasez de una mano de obra asalariada y mévil como
la que requeria la actividad cafetera, ya sea en forma directa para las
faenas en el campo o indirecta para la construccién de infraestructura
de apoyo a la exportacion de café.
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Por lo expuesto, en los estudios en que se examina la historia
migratoria del Brasil hasta la década de 1970 y se procura considerar
la literatura especializada que ha analizado esta historia, se identifican
tres etapas de desarrollo econémico y productivo del pafs. La
primera etapa es la de exportacién de productos primarios —cafa de
azucar, caucho o café— que se localizan en distintas zonas del pais y
provocan ciclos econémicos con un marcado cardcter regional (esta
fase dura hasta la crisis de 1929). La segunda comprende la formacién
del mercado interno y durante un tiempo se superpone con la
anterior pues nace con la primera republica (1889-1930). El rasgo
distintivo de este perfodo es una incipiente industrializacién,
generalmente vinculada con la exportacion primaria y los
requerimientos de las economias regionales. El sudeste y sus ciudades
se convierten en el centro de gravedad de la dindmica demografica
y reciben importantes flujos de migrantes. La tercera etapa es la de
internalizacion del mercado, donde la estrategia de sustitucion de
importaciones y de industrializacién promovida por el Estado alcanza
su maximo dinamismo. En esta fase se diversifica significativamente la
estructura productiva del pais y se consolida la hegemonia y el atractivo
migratorio de las ciudades del sur y el sudeste (Lopes y Patarra, 1975).

De esta manera, la compleja realidad brasilefia provocé que dos
escuelas de pensamiento econémico, la neocldsica y la estructuralista,
tuviesen algunos puntos en comtn y, a la vez, significativas divergencias
en su evaluacién de la migracién interna. Martine (1979, pdg. 17) lo
sintetizé del siguiente modo: “Aunque concuerden con la tesis general
desarrollada por los macroeconomistas acerca de la funcionalidad de
la migracién para el crecimiento econémico, los estructuralistas han
tenido el mérito de explicar para quiénes y en qué circunstancias la
migracién es funcional, y qué estratos sociales estdn siendo manipulados
en ese engranaje”.

Finalmente, un tercer rasgo distintivo de los estudios brasilefios
sobre la migracién interna lo constituyeron los denominados “espacios
vacfos” del pais y la cuestién de la Amazonia, que siempre fue una
verdadera obsesién para los gobernantes. El auge de la “borracha”
(caucho) entre 1870 y la Primera Guerra Mundial, aproximadamente,
puso en evidencia el potencial econémico de la Amazonia y su capacidad
para atraer mano de obra nacional, al tiempo que revel6 su fragilidad
social y ambiental, asi como las penurias que supone el avance sobre la
selva y la alta probabilidad de reversibilidad del proceso de ocupacién
(Baldn, 1974). La crisis del caucho ratificé el sino del ciclo econémico
monoproductor del Brasil hasta la Segunda Guerra Mundial. Ya en la
fase inicial de la sustituciéon de importaciones, la ansiedad por ampliar
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la frontera agricola y producir suficientes alimentos para la creciente
poblacién urbana, asi como la decision de desconcentrar la poblacion,
condujo a la Marcha hacia el Oeste y sus famosos hitos: la creacién de
Brasilia, los proyectos de colonizacion y el programa de integracién
nacional (Sawyer, 1984). Posteriormente, bajo los regimenes militares, la
ocupacion de la Amazonia llegé a ser, de manera simultdnea, la maxima
prioridad geopolitica y la llave para el desarrollo (Le Tourneau, 2007).

De esta manera, la temética territorial y los asuntos migratorios
en el Brasil fueron objeto de exhaustivas indagaciones desde la década
de 1940 hasta los afios setenta. Al menos por algun tiempo, estos
estudios alimentaron procesos de toma de decisiones y de definicién de
politicas reconocidos a escala mundial. Sin embargo, a principios de la
década de 1980 se vivi6é un punto de inflexién cuando se deseché una
propuesta de politica nacional de migraciones internas que resumia
el trabajo de varios afios de los principales investigadores del pafs.
Con posterioridad, la crisis econémica y social de dicho decenio, junto
con el cuestionamiento a los grandes programas de colonizacién y la
incapacidad de conducir la urbanizacién, hizo que se perdiera interés
en el tema y ello trajo aparejado una fuerte disminucién de la
investigacién. El Brasil no fue una excepcién en este sentido pues,
hacia fines de la década de 1970, la rica discusién y reflexién en torno
a la migracién interna en la regién comienza a perder protagonismo
y empieza a decaer el nimero de investigaciones y la elaboraciéon
conceptual respecto de las dindmicas, caracteristicas y consecuencias
de esta migracién. Esta situacién resulta paraddjica si se considera que
en la década de 1980 se producen significativas transformaciones en
los flujos migratorios y avances en la capacidad de procesar
informacién censal para cuantificar e identificar esos flujos.

2. Estudios de la migracién interna en la década de 1980

Los afios ochenta representan la consolidaciéon del censo de poblacién
como mecanismo de cuantificacion del acervo de migrantes
y de los flujos migratorios entre diversas unidades espaciales. Esto
fue de la mano de un decantamiento del debate sobre las preguntas
relativas a la movilidad de la poblacién, que llevé a una progresiva
consolidacién de la consulta por el lugar de residencia en una fecha
fija anterior, normalmente cinco afios antes del censo (Villa, 1991;
Rincén, 1999). Mediante la combinacién de preguntas sobre el lugar de
nacimiento y de residencia anterior en una fecha fija y la consulta sobre
el lugar de residencia actual, se abre un espectro de posibilidades
analiticas como las que sefialan Villa y Rivera (2007):
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i)  TIlustran sobre los tipos de migracién: interna e internacional.

ii) Informan sobre los migrantes y permiten distinguir entre
migrantes primarios, secundarios y de retorno.

iii) No exigen una definicién ex ante del tipo de unidad espacial
definitoria de la migraciéon, por lo que los datos pueden
captarse de manera muy desagregada —incluso a escala de
localidades— y posteriormente agruparse de acuerdo con
diversos criterios (divisiones administrativas, regiones o zonas).

iv) Proporcionan informacién sobre la migracién (inmigrantes,
emigrantes, migracion neta, migracién bruta y corrientes
efectivas) acaecida durante un periodo de tiempo, lo que
permite el calculo directo de las tasas de migracién.

v) Facilitan enormemente la tarea analitica y explicativa de la
migracién, pues los datos se pueden relacionar con decisiones
y hechos econémicos, sociales y politicos ocurridos durante un
periodo concreto.

vi) En el mismo sentido, los datos acotados en el tiempo se prestan
para caracterizar las dreas de atraccién y rechazo.

Este espectro de potencialidades plantea que la pregunta sobre el
lugar de residencia en una fecha fija anterior —en este caso cinco afios
antes del censo— es la mds apropiada de las disponibles para estimar
la migracién interna y analizar los determinantes y las consecuencias
de este fenémeno.

Pero esta apertura de posibilidades en términos metodolégicos
y de calidad de la informacién censal estuvo acompafiada por una
merma del interés y una reduccién de los estudios relativos a la
migracién interna en la regién, sobre todo en la segunda mitad de
la década, justo cuando hubo mds cantidad de informacién censal
disponible. Se pueden esgrimir diversas respuestas a esta paradoja.
Una de ellas es la ya mencionada respecto de la combinacién de crisis
econdémica, prioridad de otros asuntos y desconfianza de los grandes
programas de intervencién sobre la migracién y su repercusiéon
negativa y directa sobre los estudios que suministraban informacién
a dichos programas. También pueden sefialarse las limitaciones de
los enfoques predominantes (neocldsicos o histérico—estructurales)
ante el cambio en la estrategia de desarrollo y los crecientes signos de
problemas en las metrépolis y los incipientes procesos de
desconcentraciéon del sistema de ciudades. Asimismo, cabe considerar
las razones planteadas por Villa y Rivera (2007) que postulan que, en
gran medida, la diversidad de maneras de abordar el andlisis de la
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migracién llevé a que coexistiera un amplio espectro de definiciones,
metodologias y resultados no necesariamente comparables entre si y que
no llegaban a nada concluyente.

Pese a lo expuesto, durante esta década continuaron los estudios
sobre la migracién interna, destacdndose los trabajos de Gillespie (1983)
en el Paraguay, Sudrez (1982) y Brown y Jones (1985) en la Republica
Bolivariana de Venezuela, Lattes (1981 y 1983) en la Argentina,
Greenwood, Ladman y Siegel (1981) en México y Weiss—Altaner (1981)
en Chile. En muchos de estos trabajos se utilizaron datos cuantitativos
y en algunos casos series temporales para examinar los flujos y
sus cambios en el tiempo. Mencién especial merece el estudio de
Greenwood, Ladman y Siegel (1981) en México, que comprende un
andlisis de las décadas de 1950, 1960 y 1970. Los resultados de este
andlisis evidencian “indicios de cambios significativos en los
pardmetros de las variables a través del tiempo” (Rodriguez, 2004a,
pag. 44), tendencia que fue ratificada en los trabajos realizados en la
década siguiente por varios autores entre los que se encuentra Brown
(1991), que por entonces lleva a cabo un primer estudio para el caso de
la Reptblica Bolivariana de Venezuela.

El periodo precedente (1950-1980) fue rico en experiencias de
politicas publicas de redistribucién espacial de la poblacién, por lo que
resulta curioso que el impacto de tales politicas no fuera abordado de
manera sistemdtica por estas investigaciones y estudios. Si bien es
cierto que se menciona su importancia en las tendencias de la
migracién interna (como en el estudio de Gillespie en el Paraguay), en
ningtn caso se trata el fendmeno con una intencién sistematizadora.

Respecto de las teméticas abordadas por los estudios de migracion
interna en la regién en esta etapa, se aprecia un persistente interés
por la migracién campo—ciudad (sobre todo hacia las ciudades grandes)
y la migracién entre divisiones administrativas mayores y sus vinculos
con las desigualdades y los equilibrios regionales. Sin embargo, en este
periodo comienzan a examinarse las tendencias desconcentradoras
asociadas al renovado dinamismo y atractivo de numerosas ciudades
intermedias, a la crisis de las grandes ciudades y a las poderosas
sefiales de reactivacién econdémica en dmbitos especializados en
produccién primaria dirigida a la exportacién, lo que alenté a algunos
investigadores, como Azzoni (1986), a postular hipétesis sobre una
reversion de la polarizacion.

Quizds la tnica investigaciéon de este periodo que escapa a la
tendencia antes descrita es el estudio realizado por Behrman y Wolfe
(1984) en Nicaragua, que se concentra en la migracién femenina y
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utiliza un modelo tedrico distante de los caminos trazados por Todaro.
Se trata de un trabajo que indaga en las condicionantes demograficas
y econémicas del mercado de matrimonios para explicar algunas
particularidades del fenémeno migratorio.

3. Estudios de la migracién interna en la década de 1990

En esta década no existieron grandes variaciones respecto de las
preguntas implementadas en la ronda censal de 1980, con lo que la
consulta por el lugar de nacimiento, la residencia habitual y, sobre
todo, el lugar de residencia cinco afios antes del relevamiento censal
se constituyeron en las fuentes bdsicas de informacién. La habitual
utilizaciéon de estas preguntas en los censos permitié “analizar la
evolucion histérica de la movilidad geogréfica, facilitindose incluso la
consideracién de las corrientes migratorias” (Rincén, 1999, pag. 437).

La continuidad de las preguntas sobre movilidad y el
mejoramiento progresivo de la calidad de la informacién censal en
la regién —en relacién con una baja omisién, una alta cobertura
territorial y un conjunto de preguntas estdndar probadas (McCaa y
otros, 2005)— posibilitaron la realizacién de trabajos mds exhaustivos
en términos estadisticos al momento de analizar estos datos. Ello se
expres6 en el uso de técnicas multivariadas que se materializaron en
explicaciones de los fenémenos migratorios desde una perspectiva de
marcado corte estadistico (fenémeno que serd mucho mds frecuente en
la década siguiente). También influy6é en esta opcién mds cuantitativa
la incorporacién de mddulos de migracién en encuestas de hogares,
lo que permiti6 el uso de programas informdticos y modelos
econométricos estdndar (Molinas, 1997).

Este sesgo estadistico se debe entender como efecto de dos
hechos de gran influencia en el estudio de la migracién interna en este
periodo. En primer lugar estd la discusién respecto de la convergencia
y la competitividad regional en mercados globales (ILPES, 2007) y
el debate sobre los efectos econémicos de la concentracién (Davis
y Henderson, 2003), dos factores en los que la migracién puede
desempefiar un papel y que son tratados con enfoques econdémicos
novedosos y metodologias econométricas estandarizadas. Las
investigaciones en esta linea en América Latina estuvieron a cargo de
Bonet y Meisel (1999) en Colombia, Esquivel (1999) y Dussel (1997) en
México, Urquiola y otros (1999) en Bolivia y el Banco Interamericano de
Desarrollo (2000) para toda la regién.

El segundo elemento —que pese a ser un hecho externo al
desarrollo enddégeno de los estudios de migracién interna afectd



64 CEPAL

profundamente el manejo, tratamiento y andlisis de los datos— fue la
disponibilidad de programas informadticos de andlisis estadisticos de
alta sofisticacién y equipos capaces de procesar grandes voltimenes de
informacién a bajo costo, lo que posibilité un tratamiento mds exhaustivo
de los datos. Esta revolucién informdtica se coronara con la creacién de
programas especializados en el procesamiento de informacién censal,
como el programa de Recuperacién de datos para dreas pequefias por
microcomputador (REDATAM).

Pero este aumento en la disponibilidad de informacién de
calidad sobre la migracién interna, sumado a una mayor amplitud o
diversidad temadtica de los estudios de migracién evidenciada desde
la década anterior y al arribo de nuevas perspectivas analiticas
provenientes de la economia, no se condice con la menor cantidad
de estudios de migracién en la década (casi desaparecen de la
discusién regional sobre poblacién y desarrollo). Esto se explica por la
declinacién de la importancia de la migracién del campo a la ciudad
en el crecimiento urbano, la pérdida —consolidada en este periodo—
de la atraccién de poblacion migrante por parte de las grandes
metrépolis latinoamericanas y un proceso de urbanizacién ya
consolidado. De este modo, los enfoques, el cardcter y las teméticas
que tradicionalmente caracterizaron los estudios de migracién interna
en las décadas precedentes se ven reducidos a unas pocas
investigaciones descriptivas y a un par de estudios de la migracién
rural-urbana (Rodriguez, 2004a).

Sin embargo, la década abre la puerta a nuevas preocupaciones
y exploraciones del fenémeno migratorio, destacdndose el surgimiento
de las temdticas relacionadas con el efecto del capital humano
(Tijerina, 1997), la selectividad de género (Szasz, 1995; Gregorio Gil,
1998; Chant, 1999) y algunos factores especificos como la violencia
politica (Morrison, 1993; GRICAR, 1999; Bastos y Camus, 1994) vy
las migraciones desde el andlisis de los componentes étnicos y de
identidad (como los estudios de Melengreau (1995) en el Pertt y Camus
(1999) en Guatemala). De esta forma, se enriquece el andlisis de los
determinantes y fendmenos asociados a los movimientos migratorios
que ponen en evidencia la heterogeneidad a que estdn sujetas las
migraciones internas (Brown y Jones, 1985).

Dentro de estos estudios que abren novedosas temadticas y lineas
de investigacion, merece la pena resefiar el de Andrew Morrison (1993),
que demuestra la importancia de la violencia politica como variable
explicativa para entender la dindmica de las migraciones internas en
Guatemala entre 1976 y 1981. Este elemento, que pasa a ser relevante
en diversos estudios en Centroamérica y Colombia, deja en evidencia
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uno de los fendmenos mds delicados de la migracion interna pues
representa un gran peligro de vulneracion de los derechos humanos.

En otra linea estd la investigaciéon de Brown (1991) para la
Reptiblica Bolivariana de Venezuela que “analiza, al igual que el
estudio de Greenwood, Ladman y Siegel (...) la evidencia en el sentido
de que los pardmetros de las variables explicativas se modifican con
el tiempo. En particular, sostiene que los coeficientes se tornan menos
eldsticos y que la explicacién global del modelo se hace menos robusta”
(Rodriguez, 2004a, pdg. 45). Al respecto, resulta interesante describir
el cambio en los pardmetros de las variables detectado por Brown,
que plantea que el desarrollo de un pafs transita por determinados
estadios cronoldgicos que pueden superponerse:

a) Movilizacién de infraestructura (transportes, comunicaciones).

b) Movilizaciéon de actitudes y creencias favorables al
desarrollo (urbanizacién, difusién de la innovacién, cambio
tecnolégico—agricola).

c¢) Desarrollo econdmico (industrializacién, aumento en la
desigualdad de ingresos).

d) Desarrollo social (educacion, salud, reduccién de la desigualdad)®.

Pero quizds la linea temdtica que se abre definitivamente en
este periodo, y que tiene mayores repercusiones en la siguiente
década, es la motivada por la reflexién respecto de la disminucién del
crecimiento demogréfico de las grandes ciudades, que hasta la década
de 1970 estuvo signado por la migracién del campo a la ciudad y que
ya en los afos ochenta habia llamado profundamente la atencién de
diversos estudios (Pinto da Cunha, 2002).

A diferencia de las hipétesis que se barajaron en la década
anterior en torno a una supuesta recuperacién de la capacidad de
atraccién de las zonas rurales (Azzoni, 1986), en las investigaciones
realizadas en la década de 1990 no quedaron en evidencia signos de
contraurbanizacién, pero si de una pérdida sistemdtica de atraccion
migratoria de las metrépolis latinoamericanas (Buenos Aires,

® A nivel territorial, en un primer momento estos estadios estdin muy concentrados y
posteriormente se diseminan. Por otra parte, en términos de explicacién del fenémeno
migratorio interno, la importancia de los indicadores de cada uno de los estadios es muy
fuerte cuando esos factores pertenecen a los primeros estadios y débil si corresponden
a los dltimos puesto que, a medida que se suceden los estadios, se van agregando mds
factores para explicar el fenémeno migratorio y, por lo tanto, cada factor se hace menos
importante en términos relativos, justamente porque hay mads factores explicativos que
antes. Por dltimo, si un factor estd espacialmente concentrado, su importancia en la
explicacién del fenémeno es mayor, generdandose los tipicos polos de atraccién.
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Ciudad de México, D.F., Santiago y Sdo Paulo). De este modo, los
investigadores reconocieron ampliamente el fortalecimiento de la
atraccién migratoria de las ciudades intermedias, lo que dio pie a una
serie de hipétesis respecto de la conformacién del sistema urbano de
la regién (la desconcentracién de las dreas urbanas, la concentraciéon
concentrada como expresién del radio de influencia de las metrépolis
y los efectos de la regionalizacién). Todo este escenario generé una
rica discusién y diversos estudios que dieron cuenta del fenémeno’.

En el marco de este debate, diversos investigadores estudiaron
el comportamiento migratorio de las mds importantes metrépolis
y otros indagaron sobre el mayor dinamismo de las ciudades
intermedias en investigaciones que se basaron, sobre todo, en el
andlisis de datos censales para la construccién de matrices de origen y
destino. Entre estos investigadores puede mencionarse a Martine (1992),
Lencioni (1996), Diniz (1993) y Baeninger (1997 y 1998) en el Brasil, a De
Mattos (1995), Sabatini (1998) y Ducci (1998) en Chile, a Florez y otros
(1998) en Colombia, a Aguilar (1993), Aguilar, Graizbord y Sdnchez
(1996), Hiernaux—Nicolas (1998), Negrete (1999), Chavez (1999), Gonzélez
y Monterrubio (1993) y los estudios del CONAPO (1994 y 1995) en México
y a Lattes y Recchini de Lattes (1992) y Barros (1999) en la Argentina.
Asimismo, cabe hacer referencia a los estudios e investigaciones de Lattes
(1993, 1995 y 1998), Villa y Rodriguez (1997), Rodriguez y Villa (1998),
Jorddn y Simioni (1998) y Gilbert (1996) en toda América Latina.

4. Estudios de la migracién interna en la década de 2000

Como se observd, el estudio de la migracién interna se contrajo
en las décadas de 1980 y 1990. No obstante, en la década de 2000 se
verifica un repunte en la cantidad e importancia de los estudios de
migracién. Diversos factores permiten explicar esta revitalizacion,
entre ellos el surgimiento de temadticas novedosas sobre las que
existian multiples hipétesis (como los cambios en el patrén migratorio,
que se convirti6 en uno predominantemente urbano-urbano con
mayores niveles de escolaridad y mucha mds diversificaciéon). Por otra
parte, se produce una verdadera revolucién en materia de procesamiento
de informacién por medio de microdatos censales, una opcién que en
la década anterior era una estrategia técnicamente inviable y que se
volvié factible gracias al programa REDATAM creado por el Centro

7 Donde tuvo un significativo impacto la construccién de la base de datos de
Distribucién Espacial y Urbanizacién en América Latina y el Caribe (DEPUALC)
elaborada por el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) -
Divisién de Poblacién de la CEPAL.
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Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Divisién de
Poblacién de la CEPAL.

América Latina posee una de las mds importantes colecciones
de microdatos censales del mundo y cuenta con series completas de
las dltimas cuatro décadas en casi todos los paises, lo que equivale a
mads de 100 millones de registros y ofrece una densidad muestral y un
alcance temporal riquisimos (McCaa y otros, 2005). Los censos de la
regién presentan una gran homogeneidad, pues existe una cultura
estadistica comin alimentada por cinco décadas de coordinacién
metodoldgica gracias al tesén de dos instituciones: el Comité del
Censo de las Américas (COTA) del Instituto Interamericano de
Estadistica y el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL (McCaa y otros, 2005).

Como plantean McCaa y Ruggles (2002) y McCaa y otros (2005),
los microdatos censales son un recurso de gran valor y enorme
potencial para la investigaciéon en ciencias sociales. Entre las ventajas
generales que ofrecen los microdatos se incluye la posibilidad de
indagar en las condiciones a escala individual, familiar, grupal, de
hogares y viviendas en que residen las personas. En segundo lugar,
posibilitan el andlisis de una enorme densidad muestral (universal), de
gran profundidad cronolégica y de coberturas geograficas sin parangén
en comparacién con otros procedimientos estadisticos.

Pero el andlisis de microdatos censales marca un antes y un
después en los estudios de migraciéon interna porque ofrece ciertos
beneficios que cambian de raiz la forma en que se la ha estudiado,
transformando los censos en la fuente principal y mds confiable de
informacién estadistica. A continuacién se enumeran algunas de las
ventajas del andlisis de microdatos censales:

a) Permite gran desagregacion de la informacién a diferentes
escalas territoriales y con gran velocidad, lo que posibilita
una minuciosa segmentacion del espacio, llegando incluso a
escala de la manzana, y representa una gran flexibilidad para
el estudio de la movilidad.

b) Da sustento empirico a diversas especulaciones tedricas e
hipétesis sustentadas en las décadas precedentes, muchas de las
cuales se basaban en encuestas de dificil comprobacién con otro
procedimiento, como las referidas a la migracién de retorno.

c¢) Habilita el cruce entre variables relacionadas con modalidades
migratorias y caracteristicas sociales de los migrantes en el
lugar de llegada, lo que abre las puertas para la reflexién
socioldgica de base empirica.
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d) Posibilita la desagregacién de informacién en términos de
grupos sociales, lo que ofrece valiosos datos para establecer
determinantes y caracteristicas de la migracién interna.

A raiz de sus investigaciones, el Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demografia (CELADE) — Divisién de Poblacién de la
CEPAL comenzé a utilizar los microdatos para los andlisis de migracién
interna. Entre estos estudios pueden mencionarse los de Lattes,
Rodriguez y Villa (2004), Martinez Pizarro (2002), Rodriguez vy
Gonzidlez (2006) y Rodriguez (2002, 2004a y 2007b). Estos trabajos
tenfan dos propositos: subsanar los vacios de informacién acumulados
y proporcionar antecedentes empiricos relativos a algunas hipétesis
vigentes sobre los factores determinantes y las consecuencias de
la migracién y las especificidades de la migraciéon interna de los
latinoamericanos (Rodriguez, 2004a). El principal instrumento
metodoldgico para el andlisis de la migracién interna es la matriz de
migracién. También queda consolidada la pregunta sobre el lugar
de residencia en una fecha fija anterior como la mds apropiada de las
interrogantes disponibles para estimar la migraciéon interna, ademads
de ser idénea para analizar los determinantes y las consecuencias del
fenémeno migratorio.

Entre los resultados mds relevantes de las investigaciones y los
estudios llevados a cabo mediante el uso de microdatos censales para
analizar la migraciéon interna —como parte de una revisién a gran
escala que puso a prueba muchas de las hipétesis que se barajaban en
las décadas precedentes— se puede mencionar (Rodriguez, 2004a, pag. 10):

a) La presencia de intensidades migratorias heterogéneas entre
paises que, en general, son mds bien bajas y estables en el
tiempo en comparacién con las de los paises desarrollados, lo
que contraria las hipétesis de alza de la movilidad por reduccién
de la friccién de distancia.

b) Las disparidades entre acervos de migrantes, que sugieren
una selectividad migratoria femenina histérica (compatible
con la evidencia disponible hasta ahora), y flujos de migrantes
recientes, que muestran una novedosa selectividad masculina.

¢) La ratificaciéon de la selectividad etaria de la migracién,
consistente en una marcada sobrerrepresentaciéon de jovenes,
sin que todavia se registren signos de una migraciéon “post—
retiro” de personas mayores.

d) El predominio de la migracién entre zonas urbanas, aun
cuando la corriente campo-ciudad sigue siendo importante
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e)

f)

g)

h)

i)

j)

k)

)

m)

en algunos paises y continda presentdndose como el motor
de la urbanizacién y un factor de erosién y envejecimiento de
la poblacién del campo.

La mayor educacién de los migrantes respecto de los nativos,
hecho que invierte la imagen tradicional del migrante poco
calificado propia de la época del éxodo rural.

La mayor probabilidad de migrar que tienen las personas
mds educadas, controlando variables extrinsecas como el sexo
y la edad, lo que da cuenta de movimientos mds asociados a
la trayectoria laboral que a la sobrevivencia.

Las vicisitudes de la insercién de los migrantes que, pese
a su mayor escolaridad, registran niveles de desocupacion
mds altos, sobre todo si son migrantes recientes.

La subrepresentacion de los migrantes en el sector informal, lo
que contrasta con la imagen de los migrantes que se insertan
predominantemente en la actividad informal.

La identificacién y cuantificaciéon de tipos seleccionados de
migrantes, como los de retorno y los multiples, que suelen
considerarse especiales en la literatura sobre el tema.

Los mayores ingresos de los migrantes respecto de los no
migrantes, lo que persiste aun después de controlar factores
como la edad y la educacién.

La consolidacién de las dreas metropolitanas como zonas de
emigracion neta, aun cuando parte de sus flujos de emigrantes
se dirige a la periferia y contribuye al denominado proceso de
rururbanizacion.

La creciente importancia cuantitativa y cualitativa de la
migracién intrametropolitana, cuyos determinantes difieren
de los relevantes para la migraciéon que se da entre regiones
y con propositos laborales.

La tendencia de la migraciéon a acentuar de forma directa las
disparidades territoriales en vez de abatirlas, lo que se debe
—sobre todo a escala intrametropolitana— a que las zonas
con mejores condiciones econdémicas y sociales tienden a
recibir inmigrantes acomodados, a diferencia de lo que ocurre
con las zonas deprimidas.

Como se aprecia, el panorama de la migracién interna en la
region ha sufrido profundas modificaciones en la ultima década. Si
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bien en las décadas precedentes las migraciones internas fueron un
componente directo e indirecto del acelerado proceso de urbanizacién
que experimenté la regién (Rodriguez, 2002), hoy su papel ha variado
sustancialmente. En la actualidad, los cambios en los patrones de
distribucién territorial que se asocian a las dindmicas de desarrollo
ligadas a procesos de integracion y competitividad territorial en una
economia global, han planteado nuevos desafios para comprender
cdmo estos novedosos fendmenos afectan y determinan las nuevas
modalidades de migraciéon. Sin embargo, existen algunas tendencias
tan evidentes como la disminucién de la extensién de las grandes
metrépolis, el crecimiento de las ciudades intermedias y la conformacién
de grandes conglomerados alrededor de zonas metropolitanas.

De esta primera panordmica se desprende que en este periodo
la migracién interna vuelve a mostrar un gran dinamismo, expresado
en mdltiples investigaciones y estudios, y pasa a constituir un elemento
relevante en la discusién de algunas dreas temdticas. Existe una serie
de estudios de corte mds cldsico que se inscriben en lo que ha sido la
tradicién de la investigaciéon sobre migracién interna en la regién.
También hay estudios de fenémenos consolidados en los afios ochenta y
noventa que en esta década encuentran su madurez y estudios respecto
de fendmenos emergentes y novedosos para la discusion experta.

Entre los trabajos de corte més cldsico se encuentran los estudios
descriptivos de Mundlak, Butzer y Larson (2002) en la Reptblica
Bolivariana de Venezuela y los de Gémez Barrantes y Madrigal Pana
(2002) en Costa Rica. Mediante la utilizacién de enfoques histéricos
estructurales basados en series de tiempo, en estos estudios se busca
brindar una panordmica de la migracién interna en dichos paises. Por
otra parte, en paises con un alto componente de poblacién rural, como
Bolivia y Guatemala, todavia existen estudios centrados en la migraciéon
rural-urbana, como los trabajos de José Florentin Martinez (2003 y
2004) en Guatemala, que desde una perspectiva descriptiva analizan
la conformacién de los mercados de trabajo y su impacto en la
migraciéon rural-urbana hacia la ciudad de Guatemala, o la
investigaciéon de Blanes (2006), que estudia el proceso mediante el
cual Bolivia pasé de ser un paifs rural a ser un pais urbano, ademas
de analizar cémo se ha conformado un eje central de atraccion
poblacional que concentraria en unas pocas décadas a casi tres tercios
de la poblacién total —la gran mayoria indigena— y cémo este fenémeno
afecta a la demanda de servicios y de acceso al mercado de trabajo.

En el plano de la medicién, la disponibilidad de los datos
censales ha renovado la discusién y la definicién de las consultas
sugeridas para el médulo de migracién de los censos de la ronda de
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2010 (Naciones Unidas, 2008). En este marco, la principal novedad es el
uso de microdatos censales para multiples propdsitos. Algunos trabajos
subrayan las potencialidades de estos microdatos y se concentran en
discutir y sugerir una baterfa de preguntas para el médulo de migraciéon
de los censos (Ribeiro de Oliveira, 2007; Lépez Vega, 2007, Xu-Doeve,
2008). Finalmente, varios estudios se han centrado en la elaboracién de
modelos migratorios para utilizar en proyecciones de poblacién a escala
desagregada o en ajustes de datos (Martinez Pizarro, 2002). Asimismo,
continud el debate sobre la medicién (Bell y otros, 2005; Xu-Doeve, 2005,
Villa y Rivera, 2007).

En este periodo de crecimiento urbano, la dindmica migratoria
de las metrépolis y de las ciudades intermedias sigue siendo un objeto
de estudio prioritario. Los andlisis basados en la ronda de censos de
2000 contribuyeron a matizar algunos planteamientos pues si bien la
emigracion neta desde las metrépolis no se revertid, tampoco se acentud
(Guzmdén y otros, 2006; CEPAL, 2006; Pinto da Cunha, 2002; Matos y
Ferreira, 2005). Por otra parte, en casos como los de las megdpolis del
Brasil, la hipétesis de la desconcentracién concentrada se vio apoyada
por los datos (CEPAL, 2008), aun cuando en la mayor parte de los otros
paises de la regién hubo una desconcentracién real.

Bajo el titulo “Metrépolis en movimiento”, Dureau y otros
(2002) publicaron una importante comparacién a escala global donde
exponen estudios de mds de 20 metrépolis en todo el mundo. Ademds
del andlisis comparativo, se revelan los fenémenos migratorios y de
movilidad, reconociéndose rasgos emergentes como la suburbanizacién,
el despoblamiento de dreas céntricas, las crecientes distancias dentro de
las ciudades y los mayores tiempos de traslado, la importancia de las
politicas y los mercados de suelo y de vivienda, entre otros.

En la mayoria de estas investigaciones se cruzé la informacién
censal a escala de divisiones politico-administrativas menores (DAME)
con las caracteristicas sociales de los migrantes que se desprendian
del censo. De este modo, se midié el impacto neto de la migracién
en aspectos claves como capital humano, indice de masculinidad y
poblacién econémicamente activa. Algunos estudios fueron mads alld
y midieron el efecto de la migracién sobre los indices de desarrollo
humano (PNUD, 2006; Soloaga y Lara, 2007). También se comenzé a
explorar la potencialidad de las encuestas de hogares para el anilisis de
la movilidad urbana, como ocurre en el trabajo de Hakkert y Martine
(2007), donde se intenta contextualizar los flujos recientes en una
perspectiva histérica mds amplia enfocada en: i) flujos interregionales,
ii) flujos interestatales, iii) migracién de retorno, iv) migracién a
regiones metropolitanas y otras dreas urbanas, v) componentes del
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crecimiento metropolitano y vi) diferencias entre migrantes y no
migrantes. Por su parte, Navarro de Gimbatti y Méndez (2002) analizan
la composicién socioeconémica y la concentracion geogréfica de las
migraciones internas argentinas mediante la Encuesta permanente
de hogares del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC)
para el Gran Buenos Aires, Gran Cérdoba, Gran Rosario y Santa Fe.
Su estudio indaga sobre la relacién entre la probabilidad individual de
obtener un empleo en otro mercado laboral y la magnitud y direccién
de estas corrientes migratorias. Si bien estos procedimientos no estan
exentos de discusiones metodoldgicas respecto de la utilidad de las
fuentes de informacién, representan una oportunidad de expansién del
conocimiento en estas materias.

Sin embargo, en muchas otras investigaciones el territorio de
referencia siguié siendo el de las divisiones politico-administrativas
mayores (DAM). Esto es védlido para una buena cantidad de trabajos
sobre convergencia regional —que en general tiene sentido a este nivel
geografico mds agregado— que procuraron indagar sobre el efecto de
la migracién en dicha convergencia (Rodriguez, 2004a; Faura y Goémez,
2001). El esfuerzo mds sistemdtico a escala regional en esta materia
lo ha hecho el ILPES (2007) con sus trabajos sobre la evolucién de las
disparidades territoriales en los paises de la regiéon, aun cuando la
migracion interna no ha estado en el centro del andlisis.

Por otra parte, numerosos trabajos se concentraron en una
DAM (0 en una agrupacién de DAM) para evaluar el impacto de
politicas o acontecimientos especificos. A este respecto, cabe destacar
las investigaciones de Pinto da Cunha (2007 y 2002) sobre el centro—
oeste brasilefio, de Busso (2007b) sobre las provincias de San Luis y
Cérdoba en la Argentina y de Ana Maria Chéavez (2007) sobre la region
central de México.

Pero quizéds lo mds interesante y novedoso de este periodo sea
la gama de asuntos emergentes vinculados a la investigacién de
la migraciéon y la movilidad. En primer lugar estd la migracién
intrametropolitana, donde son especialmente relevantes los estudios
de Sabatini, Cdceres y Cerda (2001), Hidalgo (2007), Rodriguez y
Gonzdlez (2006), Rodriguez (2007b) y Ortiz y Morales (2002) para el
caso de Santiago. En estos trabajos se analizan los efectos de la
segregacion urbana en la composicion y el funcionamiento de la
metrépolis, dejando en evidencia fenémenos como la rururbanizacién
de los sectores de altos ingresos y la expulsion de los grupos mds
empobrecidos hacia la periferia. En las urbes mds grandes de la region
se han realizado algunas investigaciones similares, destacdndose los
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trabajos de Sobrino (2003), Aguado (2006) y Graizbord y Acuiia (2007) en
México y de Brito (2006a y 2006b) en el Brasil.

En segundo lugar estd la movilidad cotidiana (Delaunay, 2006), que
llegé de la mano de la incorporacién de preguntas sobre el desplazamiento
al lugar de trabajo o estudio en la ronda censal de 2000%. Dentro de las
investigaciones de este lapso cabria destacar las de Aroca (2007 y 2004)
para Chile, donde se analiza un fenémeno novedoso —pero cada vez
mds recurrente— como el de los viajes diarios del lugar de residencia
al de trabajo. A este respecto, se observa que ha aumentado el nimero
de trabajadores en la II regiéon de Antofagasta que declaran residencia
en otra DAM, lo que conlleva desplazamientos significativos. Esto habla
de como se configura una demanda por capital humano altamente
calificado y especializado de cémo el mercado de trabajo reacciona ante
las necesidades productivas de los territorios, en este caso asociadas
a la minerfa.

Por otra parte, vuelven a tener relevancia las preguntas sobre
los efectos de las politicas publicas y los modelos de desarrollo en
la movilidad de la poblacién. El estudio de Dofia, Larrafiaga y Torche
(2003) sobre el efecto de la politica de vivienda en Chile para limitar la
capacidad de desplazamiento a otras ciudades o regiones constituye un
ejemplo. Otra investigacién importante en Chile es la de Durdn (2005),
que cuantifica los efectos de las politicas educacionales en la movilidad
de las personas y en la convergencia regional. Por dltimo, estan los
estudios de Gil (2003) en el Perd donde se explora a la familia como
unidad de anélisis y se mide el impacto del acceso a los programas
sociales en la predisposicién a migrar.

Una linea de investigacion de enormes potencialidades analiticas
es la de las vinculaciones entre migracién interna y migraciéon
internacional. A este respecto, si bien el caso mexicano es el mads
documentado, también se han llevado a cabo novedosos estudios en
la Argentina. Curran y Rivera-Fuentes (2003) analizan el impacto de
las redes de migrantes —segtin su composiciéon de género y el género
del migrante— en los diferenciales de los movimientos migratorios
internos e internacionales (hacia los Estados Unidos), canalizados por
medio de normas y valores culturales. Por su parte, Canales y Montiel
Armas (2007) exploraron las posibles conexiones entre la migracién
interna y la migracién internacional en México y reconocieron que es
un campo que necesita analizarse en mayor profundidad, al modo de
los primeros intentos de la década anterior, como los estudios de
Lozano, Roberts y Bean (1996). Cortés y Groisman (2004) constatan un

8 Pregunta que se realiz6 por primera vez en el censo de 1991 en la Argentina.
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fendmeno de reemplazo de mano de obra en la provincia de Buenos
Aires pues la tradicional fuerza de trabajo que se desplazaba desde las
provincias hacia la capital ha sido sustituida por migrantes de paises
limitrofes que pasan a realizar los trabajos mds precarios mientras los
primeros engrosan las filas de pobres estructurales.

Otra manera de encarar la relacién entre migracién interna e
internacional ha sido mediante investigaciones basadas en trabajos
de campo, muchas de las cuales fueron realizadas por equipos
multidisciplinarios y plurinacionales en zonas de frontera en paises
del Cono Sur. La cooperacién francesa ha sido muy activa al respecto
y ha fomentado la creaciéon de equipos en la Argentina, Bolivia, el
Brasil (Baeninger y Souchaud, 2007), el Paraguay y el Uruguay
(Domenach, 2006). El principal aporte de estos trabajos radica es un
enfoque conceptual amplio, diverso y actual: “La tendencia a emigrar
responde, en adelante, a criterios multiples: los cambios en la forma
de vida, la globalizacién de la informacién, las brechas en la riqueza,
la apertura de las regiones y de las naciones gracias al desarrollo de
los medios de transporte, las perturbaciones del medio ambiente...”
(Domenach., 2006, pag. 3). Asimismo, estos trabajos se destacan por
utilizar una variedad de técnicas para levantar y analizar la migraciéon
y la movilidad. Por su enfoque en el terreno y su capacidad de captar
datos que otras técnicas no captan, estos estudios han permitido
profundizar en el conocimiento de la dindmica migratoria y distinguir
los patrones migratorios y de movilidad especificos hacia diferentes
localidades fronterizas.

Finalmente, esta década ha sido muy productiva en el plano
metodolégico. Ademds del refinamiento de los procedimientos de
modelacién estadistica y econométrica (Golgher, 2007; Aroca, 2004; Soto
y Torche, 2004), la disponibilidad de microdatos censales ha facilitado
la elaboraciéon de procedimientos novedosos para la estimacién del
impacto de la migracién sobre las personas (Delaunay, 2007; Soloaga y
Lara, 2007) y las zonas de origen y destino (CEPAL, 2008; Rodriguez,
2004a y 2004b). El disefio de técnicas indirectas de estimacién de
la migracién mediante el uso de modelos y la utilizacién de las
estimaciones de migracién para proyecciones de poblacién también
se han visto favorecidos por la disponibilidad de los microdatos
censales (Raymer y Rogers, 2007, Martinez Pizarro, 2002). En una
linea més aplicada, algunos estudios se han centrado en ilustrar y
diseminar ciertas lineas de explotacién de la informacién que captura el
moédulo de migracién de los censos (CEPAL, 2007a; Rodriguez, 2004b).
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lll. Marco metodolégico

A. Fuentes y bases de datos

Los censos nacionales de poblacién y vivienda, especificamente sus
bases de microdatos en formato Redatam, constituyeron la principal
fuente de datos utilizada en el estudio. El Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demografia (CELADE) — Divisién de Poblacién de la CEPAL
cuenta con las bases de microdatos de los censos de las rondas de 1990
y 2000 de los siete paises considerados en el estudio'. Su trabajo previo
con el médulo de migracién de estas bases (Rodriguez, 2004a y 2004b)
refuerza la expectativa de contar con resultados tnicos y relevantes,
como lo refleja la informacién procesada, sistematizada y desplegada
en la ya mencionada base de datos de Migracién Interna en América
Latina y el Caribe (MIALC) del CELADE.

B. Medicion directa mediante el uso de censos y
medicion indirecta en el caso rural-urbano

Para identificar a los migrantes y medir la migracién, en los
censos se incluyen preguntas sobre el lugar de residencia anterior y el
lugar de residencia actual. Mientras que en los censos de derecho el

1 Enel caso de Costa Rica, se utilizé la informacién de la ronda censal de 1980. Por razones

técnicas, no fue posible procesar la base de datos del censo argentino de 1991.
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lugar de residencia coincide con el de empadronamiento, en los de
hecho hay que efectuar una consulta especifica al respecto. Para
la interrogante sobre el lugar de residencia anterior hay varias
modalidades pero las mds extendidas son las preguntas sobre el lugar
de nacimiento —que capturan una migracion que se denomina absoluta
o de toda la vida— y el lugar de residencia en una fecha fija anterior
(por lo general cinco afios antes del censo) —que capturan una
migracién que, por el lapso considerado, suele denominarse reciente.
Ambos tipos de migracién serdn considerados en este capitulo, aunque
a efectos de politica la migracion reciente tiene mds relevancia porque
la absoluta carece de periodo de referencia y por ende no es posible
precisar si se trata de movimientos vigentes u obsoletos.

En este trabajo se considera migrantes a los individuos que tienen
una residencia anterior diferente a la habitual al momento del censo. Las
tres preguntas que se analizardn son las que usualmente se formulan
en los censos: 1) lugar de residencia habitual, 2) lugar de nacimiento y
3) lugar de residencia cinco afios antes del censo.

Las dos preguntas censales sobre residencia anterior (lugar de
nacimiento y lugar de residencia cinco afios antes del censo) presentan
algunas limitaciones:

*  No miden los movimientos intermedios de las personas pues
siempre suponen un movimiento directo entre el lugar de
residencia previo (nacimiento o cinco afios antes) y el lugar de
residencia actual.

*  Noregistran a los que migraron y murieron antes del censo ni a
los que migraron al exterior.

* No incluyen a los migrantes de retorno en el intervalo
migratorio, es decir a los que migraron y volvieron a su
lugar de origen (lugar de nacimiento o lugar de residencia
cinco afios antes).

*  No incluyen a los nifios menores de 5 afios al momento del
censo (solo pregunta por lugar de residencia cinco afios antes).

Respecto de la migracién, se considerardn sistemdticamente
cuatro tipos de desplazamientos: a) entre divisiones politico-
administrativas mayores (DAM) de toda la vida, b) entre DAM reciente
(altimos cinco afos), ¢) entre divisiones politico-administrativas
menores (DAME) de toda la vida y d) entre DAME reciente (dltimos
cinco afios). Respecto de la migracién rural-urbana, en unos pocos
casos se utilizard la medicién directa y se usard la tipologifa clasica
de cuatro categorias (urbana—urbana, rural-urbana, urbana-rural y



Migracién interna y desarrollo en América Latina entre 1980 y 2005... 77

rural-rural). Para tener una estimacién de la cuantia y del impacto de
la migracion entre zonas urbanas y rurales se aplicardn procedimientos
indirectos de mediciéon de la transferencia neta campo-ciudad. Para
aquilatar la migracién relacionada con las ciudades mds grandes
(migracién metropolitana, tres ciudades por pais) se estimardn sus
flujos de entrada y salida y se segmentardn el origen y el destino en
categorias relevadas por la literatura especializada.

C. Instrumental e indicadores genéricos

Los principales instrumentos que se utilizardn en este texto serdn las
matrices de origen y destino, ademds de matrices de indicadores de
flujos y tabulados multivariados para la estimacién de la selectividad
y de las probabilidades condicionales de ser migrante. En términos
de procedimientos y cédlculos, se empleardn algunos cldsicos para la
explotacién de las matrices de origen—destino—corrientes, saldos, tasas—,
otros novedosos para la explotacién de las matrices de indicadores de flujo
—estimacién del efecto neto y exclusivo de la migracién siguiendo una
metodologia elaborada por Rodriguez (2004a y 2004b)—, estimaciones
indirectas de la migracién campo-ciudad (relaciones de supervivencia
intercensales), cuadriculas de clasificacién para sintetizar informacién
sobre la evoluciéon migratoria a escala subnacional, tipificacién para
probabilidades condicionales multivariadas e indicadores bivariados y
multivariados de relacion para andlisis mds especificos que requieren del
control de variables.

Entre los indicadores disponibles para capturar la intensidad
migratoria de un territorio determinado se usard uno ex post, es decir,
que mide la frecuencia relativa de migrantes —definidos de acuerdo
con criterios territoriales y temporales variables— dentro del territorio
estudiado?. Respecto de los indicadores de “atractivo” de los territorios,
los principales referentes serdn las tasas cldsicas derivadas de las
matrices de migraciéon. Las probabilidades individuales de migrar
conformardn otro indicador recurrente, en ocasiones condicionado
para controlar el efecto de factores distorsionadores. Los indicadores
de las “consecuencias” de la migracién para zonas de origen y de
destino serdn las tasas derivadas de las matrices cldsicas de migracién
y la proporcién de cambio de atributos de las zonas de origen y destino
debida exclusivamente a la migracion (Rodriguez, 2004a y 2004b). A

2 Como ya se ha expresado, la medicién de la migracién siempre depende de decisiones
sobre Iimites administrativos y perfiodos de referencia y los cambios en estas definiciones
repercuten sensiblemente en la estimacién de la cantidad de personas que clasifican
como migrantes.
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escala individual, sobre todo para el andlisis de la insercion laboral de
los migrantes, el indicador privilegiado serdn las comparaciones y los
cotejos entre migrantes y no migrantes, netos de factores exégenos.

La combinaciéon de los criterios de “antigiiedad” y “escala”
introduce una consideraciéon crucial para el resto del documento y el
estudio de la migracién interna en general: el monto de la migraciéon
y sus principales factores asociados (caracteristicas, determinantes,
consecuencias) dependen criticamente de definiciones metodolégicas
relativas al periodo y a la divisién territorial de referencia del
traslado. Por lo mismo, se deberdn calcular al menos cuatro grandes
matrices migratorias para lograr una estimacion precisa de los
patrones de movilidad espacial: las matrices de migracién “absoluta”
y “reciente” (cinco afios antes del censo) entre divisiones politico-
administrativas mayores (DAM) y divisiones politico-administrativas
menores (DAME). Mientras entre las matrices segin temporalidad
hay una relacién cuantitativa esperable —normalmente el acervo de
migrantes absolutos debiera ser mayor que el de migrantes recientes,
aunque no hay relacién de subconjunto por la incertidumbre que
entrafia la migracién de retorno—, entre las matrices segin escala
hay una relacién cuantitativa analitica pues la migracién a gran
escala es un subconjunto de la migracién a pequena escala’. En efecto,
todo movimiento entre DAM es simultdneamente un movimiento
entre DAME, pero no todos los movimientos entre DAME son
desplazamientos entre DAM (cuando las DAME de origen y destino
pertenecen a la misma DAM). Por otro lado, existe la opcién de
contabilizar la migracién sin usar la matriz. El problema es que de
este modo no se capturan los flujos ni el sentido del movimiento, solo
la condicién migratoria de cada individuo. La idea es sencilla: todo
individuo captado en el censo (aplicable y que responde) registra un
lugar de residencia habitual actual (a la fecha de referencia del censo)
y un lugar de residencia anterior (normalmente mds de uno, ya que
en las boletas censales suelen incluirse varias preguntas al respecto,
precisamente para diferenciar tipos de migracion)®. Por tanto, la
persona es migrante toda vez que ambos lugares no coincidan y es

Aunque se trata de un asunto técnico que serd abordado en el cuerpo del
documento, basta decir que una avalancha migratoria reciente puede originarse con
un acervo de migrantes de toda la vida nulo. Esto ocurrirfa en caso de que todos los
migrantes recientes hayan sido emigrantes antiguos (saliendo de su localidad de
nacimiento cinco o mds afios antes del censo) y hayan regresado en el periodo de
referencia de la migracién reciente (migrantes de retorno que no aparecerdn como
migrantes al cotejar lugar de nacimiento y de residencia al momento del censo).

Por ejemplo, las personas menores de 5 afios al momento del censo quedan excluidas
de la consulta sobre residencia cinco afios antes del relevamiento y, por tanto, no
entran en el computo de la migracion reciente (son no aplicables en la base de datos).
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no migrante si coinciden. De esta forma, se obtiene una variable a
escala individual que permite cuantificar rdpidamente el ndmero de
migrantes —segun temporalidad y escala, lo que significa al menos
cuatro nuevas variables individuales en la base de datos—, caracterizarlos
con facilidad y obtener probabilidades condicionales de ser migrante®.

Finalmente, cabe anotar que varias (sino muchas) de las
definiciones conceptuales y de las acciones operativas revisadas en los
parrafos previos son, en la prédctica, mds complejas de lo expuesto. En
particular, el manejo de la informacién sobre migracién incluida en las
bases de microdatos censales resulta una tarea respecto de la cual cabe
una aproximacién ad hoc, pues la manera de proceder dependerd de
la estructura de cada base de datos. En algunas, los cédigos de
identificacién de las DAME de residencia habitual y anterior estdn
especificados directamente por la variable respectiva lo que, en
principio, facilita la programacién tendiente a obtener las matrices de
migracién. En otras bases, las DAME deben individualizarse mediante
la construccién de nuevas variables con cdédigos tnicos pues los
originales no son exclusivos. Ello no obedece a un error de disefio; por
el contrario, con tal disposicién se persigue simultdneamente aumentar
la compresién de las bases de datos y vincular de forma légica los
cédigos de las diferentes divisiones territoriales que contempla el
censo hasta llegar al nivel de la manzana. Su solucién requiere de la
generaciéon de nuevas variables (“identificadores unicos”) mediante
algoritmos generalmente sencillos.

El tratamiento de los no migrantes también varia de un pais a otro.
En tal sentido, las preguntas filtro sobre cambios de residencia alguna
vez en la vida permiten introducir una nueva condicién de no
aplicabilidad en las consultas sobre residencia anterior, a saber: quienes
respondieron de manera negativa a la pregunta filtro sobre cambio de
residencia alguna vez en la vida no aplican para las consultas especificas
de localidad/divisién politico-administrativa (DPA) de residencia
anterior. Esta manera de recoger informacién tiene algunas
potencialidades, la mds evidente de las cuales es la construccién de
matrices de migracién en cuya diagonal no se hallan los no migrantes
sino las personas que son migrantes intra DPA, por ejemplo, migrantes
entre DAME de una misma DAM. Es crucial que el investigador pueda
activar con facilidad los valores “no aplica” y proceder correctamente
mediante una imputacién de lugar de residencia anterior (lugar de

> El censo permite tabulaciones multivariadas de alta complejidad que se usan para
obtener probabilidades multicondicionales. Una limitacién de estos datos es que las
variables condicionantes son captadas en el lugar de destino y en la fecha del censo,
desconociéndose su valor cuando se produjo la migracion.
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empadronamiento si es un censo de derecho y de residencia habitual
si es un censo de hecho), de lo contrario perderd a los no migrantes
y cualquier indagacién sobre la migracién estard limitada por tal
restriccion. No es oportuno detallar ahora todos los procedimientos
tipicos (incluidas las pruebas bdsicas, los mecanismos de control y las
anclas de validacién), trucos, cuidados, problemas y sefiales de alerta
que se logrd identificar y sistematizar durante esta investigacion,
aunque todo eso debe considerarse como un capital adicional obtenido
del estudio. En gran medida, este capital estd presente en los programas
de Redatam utilizados para obtener los resultados®.

D. Medidas de la migracion

Aunque tedricamente la migracion puede medirse de muchas
maneras y mediante diferentes indicadores, a continuacién se
presentardn, de forma sintética, las medidas mds usadas cuando se
trabaja con datos censales. Por tanto, los resultados corresponden a
estimaciones directas basadas en las cifras de la matriz de migracion.
En la seccién sobre migraciéon campo-ciudad se detallard una medida
especial obtenida mediante el procedimiento indirecto denominado
“de relaciones de supervivencia intercensales”. El énfasis estard
puesto en las medidas que se empleardn en la seccién de resultados de
este documento.

1. Porcentaje de migrantes

Se aplica preferentemente a la migracién absoluta, aunque también
es posible usarlo en la migracién reciente. A escala nacional, el
numerador lo constituyen las personas clasificadas como migrantes
(inmigrantes o emigrantes, dependiendo del punto de vista): todos
los individuos cuyo lugar de nacimiento o de residencia cinco afios
antes del censo no coincide con el lugar de residencia habitual en el
momento del censo (M en la ecuaciéon (1)). El denominador es la
poblacién nacional de referencia (PNR), que por lo general excluye
tanto a los migrantes internacionales como a los que no respondieron
la consulta sobre lugar de residencia anterior. Se interpreta como la
frecuencia relativa de migrantes dentro de la poblacién nacional de
referencia. Entonces, la férmula de la proporcién de migrantes (PM) a
escala nacional es:

¢ Los programas pueden solicitarse a los autores de este documento.
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pv= M 100 1)

PNR

2. Porcentaje de inmigrantes y emigrantes

A escala de subdivisiones, el porcentaje de migrantes no tiene
utilidad porque la nocién de migrante necesariamente se descompone
en inmigrantes y emigrantes, por lo que debe calcularse un porcentaje
para cada uno de los grupos. En el caso de los emigrantes, no hay
problema con el numerador ya que alli solo se puede incluir a los
emigrantes de la localidad de origen (i) (E, en la férmula (2)). El dilema
se plantea con el denominador, pues existe la tentacion de usar la
poblacién residente en (i). Sin embargo, tal procedimiento no permite
evaluar la importancia efectiva de la emigracién porque el denominador
incluye a los inmigrantes a (i). Por tanto, el cdlculo pertinente debe
hacerse sobre la poblacién nacida en (i) o residente en (i) al inicio del
periodo de referencia (PO, en la férmula (2) o N, en la nomenclatura
cldsica de matrices de migracién (Welti, 1997; Villa, 1991)) interpretdndose
como la fraccién que representan los emigrantes dentro de la poblacién
de origen’. Entonces, la férmula de la proporcién de emigrantes (PE) para
la localidad (i) es:

PE,= £ w100 )

PO,

En el caso de la proporcién de inmigrantes, nuevamente no hay
problema con el numerador, ya que solo se pueden incluir los inmigrantes
a la localidad de destino (i) (I, en la ecuacién (3)). El dilema se presenta
con el denominador. Intuitivamente, debiera ser la poblacién residente en
la localidad de destino (i) (PR, en la férmula (3) o N.i en la nomenclatura
cldsica de matrices de migracién (Welti, 1997; Villa, 1991)) interpretandose
como la fraccién que representan los inmigrantes dentro de la poblacién
residente en (i). En este caso, la férmula de la proporcién de inmigrantes
(PI) para la localidad (i) es:

PL= —— *100 3)

7 Noétese que tal formulacién es la propia de una probabilidad de emigrar, aunque en este

caso la probabilidad no es independiente de la exposicién al riesgo y, por ende, habria
que controlar la edad para calcularla con rigor.
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Dado que la disparidad de denominadores impide obtener una
proporcién de migracién neta, se ha planteado la posibilidad de calcular
la proporcién de inmigrantes con el mismo denominador que la de
emigrantes, tal como se expone en la férmula (4), lo que sin embargo no
resulta muy intuitivo.

PlL= —— *100 @

3. Tasas de inmigracién, emigracién y migracion neta

Las tasas de migracion solo pueden calcularse con datos que refieran
a un perfodo fijo. En la practica, esto significa que necesitan de la
pregunta por lugar de residencia cinco afios antes o de una combinacién
de consultas sobre residencia anterior y tiempo de permanencia o
periodo de llegada. Su cdlculo requiere obtener la matriz de migracion.
Aunque se puede calcular para el pafs en su conjunto, su aporte
radica en el cdlculo simultdneo para divisiones subnacionales, pues
del cotejo de ambas es posible obtener la tasa de migracién neta para
cada subdivisién.

Las tasas de inmigracién y emigraciéon se diferencian solo en
el numerador. De esta forma, la tasa de inmigracién a la localidad de
destino (j) se calcula como los inmigrantes del periodo (Ij en la férmula
(5)) sobre la poblacién media de la localidad de destino (j) en el periodo
(PMj en la ecuacién (5)). El numerador se divide por la cantidad de afios
del periodo para proporcionar una tasa anual. El denominador se obtiene
como la media simple de los marginales de fila y columna de la matriz de
migracion, es decir, de la poblacién al inicio y al final del perfodo (P]." oNj
en la nomenclatura cldsica de matrices de migracién para el primer caso
y P’ o N.j para igual nomenclatura en la férmula (6)) (Welti, 1997; Villa,
1991). La tasa se interpreta como la frecuencia relativa de inmigrantes en
el periodo de referencia y suele expresarse por mil.

If
TI= 2 *1000 ©)
! PM,
Donde:
Po+p ot
PM,——L 1 ©)

2
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La tasa de emigraciéon sigue la misma légica y solo cambia
porque incluye a los emigrantes en el numerador. La tasa de migracién
neta se obtiene como la diferencia entre la tasa de inmigracién y la
de emigracién. Su signo puede ser positivo o negativo, y se interpreta
como el cambio relativo en la cuantia de la poblacién como resultado
del balance entre inmigrantes y emigrantes. Puede cotejarse con la tasa
de crecimiento natural, aunque es frecuente que el denominador de la
tasa de migracién neta sea la poblacion media de 5 afios y mads al
momento final del censo y, desde luego, no incluye el impacto de la
migracién internacional.

Ademads de estas medidas de migracién a escala territorial, se
han adoptado otras para controlar los efectos distorsionadores de la
intensidad de la migracién (como las tasas estandarizadas por edad) y
para medir la intensidad de la migracién a escala de individuos. Estas
dltimas suelen ser medidas transversales que usan el procedimiento de
cohorte hipotética para estimar el promedio de migraciones esperadas
por individuo (Xu-Dove, 2008; Bell, Rees y Wilson, 2005; Van der Gaag
y otros, 2003)%. En este trabajo no se empleardn estas medidas porque
el interés se centrard en las tasas territoriales. Con todo, los tabulados
multivariados destinados a obtener probabilidades de que las personas
hayan sido migrantes segun atributos como edad, sexo y educaciéon
son la base para los calculos transversales de la intensidad migratoria a
escala individual.

4. Medicidon de los efectos de la migracién

Para cada pais se definieron dos procedimientos y se utilizé uno para
las variables demograficas y educativas y otro para las variables
laborales. En el primero, para cada una de las variables seleccionadas
se construy6 una matriz de indicadores de flujos migratorios que se
usé para estimar el efecto de la migracién sobre las variables en los
lugares de origen y destino, siguiendo el procedimiento elaborado por
Rodriguez (2004a y 2004b). Los impactos de la migracién interna se
expresaron en términos del porcentaje de cambio respecto del nivel
inicial de la variable. Por otro lado, se identificaron y midieron las
brechas o diferencias entre migrantes y no migrantes de variables
seleccionadas relacionadas con la participacién laboral. Estas brechas

8 Intensidad migratoria bruta; Tasa de migracién estandarizada; Tasa bruta de
migracién; Expectativa de migracién; Intensidad migratoria méxima; Intensidad
migratoria por edad; Distancia media recorrida; indice de conectividad migratoria;
Indice de desigualdad migratoria; Indice de eficacia migratoria; Tasa de migracién
neta global (L6pez Vega, 2007 y Bell, Rees y Wilson, 2005).
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se calcularon en el lugar de destino, dado que el censo no registra la
situacién laboral que tenfan los migrantes en el lugar de origen.

El andlisis a nivel de DAM se realiz6 sobre tres dimensiones
(y sus respectivas variables e indicadores) que miden los impactos
sociodemogréficos de la migracién interna:

a)

b)

Demografica. El objetivo fue analizar el impacto de la
migracién interna en el crecimiento y en la estructura de
edad y sexo de la poblacién. Los indicadores sintéticos
utilizados fueron la edad media, el porcentaje de nifios (de 5
a 15 afios), el porcentaje de adultos mayores (de 60 afios y
mads) y el indice de masculinidad de la poblacién de 5 afios
y mds por DAM en las dreas de origen y destino al momento
del censo.

Capital humano. El propésito fue analizar el impacto de
la migracién interna en el nivel educativo de las DAM de
origen y destino al momento del censo. Las variables
indicativas utilizadas fueron el nivel educativo de la
poblacién, que en este caso se midi6 a través del promedio
de afios de estudio de la poblacién de 30 a 59 afios, para
controlar la edad —entendiendo que en esos tramos etarios
no existe una modificacién sustantiva del nivel educativo—
y el porcentaje de poblacién profesional, considerando como
tal a todas la personas con 15 y més afios de estudio.

Laboral. La finalidad fue identificar las diferencias o brechas
entre migrantes y no migrantes al momento del censo en los
mercados laborales de las dreas de destino. Los indicadores
utilizados fueron la tasa de participacion laboral y la tasa de
desempleo para las personas de entre 15 y 64 afios.
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IV. Migracioén interna y desarrollo: antecedentes
y tendencias generales en el marco
de la globalizacion y el cambio
de modelo de desarrollo

Existe consenso en cuanto a que los profundos y acelerados
cambios econémicos, sociales y politicos que se han producido en las
dltimas tres décadas a nivel mundial, y que pueden sintetizarse de
manera gruesa bajo el apelativo de globalizacién, han afectado los
patrones de movilidad y migracién, tanto interna como internacional
(Naciones Unidas, 200la y 2005). Por su parte, el cambio de modelo
de desarrollo —de la sustitucién de importaciones a la apertura y
desregularizacion— modificé el funcionamiento de los mercados
de trabajo, bienes y servicios, al tiempo que produjo fuertes
transformaciones institucionales y politicas en los paises de la region,
repercutiendo en los factores de atraccién y expulsién de los territorios
subnacionales que la componen. Pero estos cambios no han producido
efectos homogéneos sobre los paises ni en su interior (CEPAL, 2008)
debido a la concomitancia de varios procesos que se dieron tanto a
nivel macroanalitico como meso y microanalitico.

Durante la vigencia del modelo de sustitucién de importaciones,
los gobiernos nacionales disefiaron politicas a nivel de Estado—nacién
en las que, hasta fines de los afios setenta, predominaron los esquemas
centralizados de baja apertura externa, con fuerte participacién estatal
en la infraestructura social bdsica, en las politicas monetarias y
cambiarias y en la provision de servicios salud, educacién y
seguridad social. En las dos dltimas décadas del siglo XX, los sistemas
macroeconémicos y el disefio institucional que daba coherencia al



86 CEPAL

régimen de acumulacién fueron cambiando hacia un sistema de mayor
apertura externa, mayor desregulacién, flexibilidad de los mercados
de trabajo, bienes y servicios y un proceso de descentralizacién que
otorgd mayor participacién a las subregiones en el disefio y la gestién de
politicas de desarrollo.

En este periodo, el estudio de la migracién interna se diversificé
y a las preocupaciones por las implicancias territoriales y migratorias
de las transformaciones anteriores se sumaron, entre otras, las
relaciones entre migracién y ambiente (Martine, 1995), entre migracién
y desarrollo y segregacién urbana (Arriagada y Rodriguez, 2004),
entre migracién y género (Heikel, 1995; Szasz y Lerner, 2003) y entre
migracion y pueblos indigenas (Schkolnik y Del Popolo, 2005).

Por otra parte, el siglo XX se caracterizé por grandes adelantos
en materia de transporte. Las telecomunicaciones introdujeron
una nueva impronta en las interacciones sociales vinculadas con la
movilidad y la migracién pues permiten una mayor interaccién entre
individuos y grupos sin que medien desplazamientos fisicos de
personas. Segun Bericat Alastuey (1994), en la sociedad moderna se
produce un “sedentarismo némade” en los individuos que se desplazan
para trabajar, comprar, educarse, curarse, divertirse y otros mdltiples
motivos, pero que no necesariamente cambian de residencia. Sumadas
al acceso masivo a los medios de transporte, las nuevas tecnologias de
la informacién y la comunicacién han modificado la percepcién y el uso
del espacio y el tiempo por parte de las generaciones actuales.

A inicios del siglo XXI, las migraciones internas en los paises
latinoamericanos recogen todas las transformaciones comentadas
en forma sucinta y parcial, pero entre ellos se observa una fuerte
heterogeneidad en relacién con su proceso histérico de desarrollo e
insercién en el comercio internacional de las tres tltimas décadas. En
ese contexto, paises como la Argentina, el Brasil, Chile, Costa
Rica y México pueden considerarse de un nivel de desarrollo
intermedio, principalmente exportadores de productos primarios
(minerales, oleaginosas, cereales, fruta, carne, pescado, madera), con
competitividad media o baja en los bienes manufacturados de
complejidad intermedia (automéviles, textiles, articulos del hogar,
metalmecdnica, quimica), gran debilidad en la produccién de bienes
y servicios con uso intensivo de conocimiento y altos niveles de
desigualdad socioterritorial. Por otra parte, paises como Bolivia y
Guatemala han presentado histéricamente una estructura productiva
primarizada, de baja competitividad internacional y uso intensivo de
recursos naturales (CEPAL, 2006; Uthoff, 2006).
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En el plano de las economias nacionales, las fuertes disparidades
sociales y territoriales que han caracterizado a todos estos paises a lo
largo del siglo XX han mostrado fluctuaciones coyunturales, pero en
esencia han mantenido y, en algunos momentos, ampliado las brechas
socioterritoriales existentes en el perfodo del modelo de sustitucién de
importaciones. En la segunda mitad del siglo XX no puede afirmarse
que se haya cumplido la supuesta trayectoria de “U” invertida de las
disparidades territoriales puesto que estas mds bien parecen haberse
acentuado (ILPES, 2007).

Cabe interrogarse respecto del papel que ha jugado la migracién
interna, ya sea fortaleciendo o debilitando la convergencia econdémica
en estos paises. La migracién ha sido compleja y variada entre los
lugares de origen y destino. Desde mediados del siglo XX, los siete
paises estudiados avanzaron en el proceso de urbanizacién y la tasa de
crecimiento de la poblacién urbana fue mayor en aquellos que iniciaron
este proceso con posterioridad. Por ejemplo, en el Cono Sur de América
Latina, de 1950 a 2000 la poblacién total del Brasil registré una tasa
de crecimiento anual media del 2,4%, en tanto que la de la poblacién
urbana fue de un 4,3% y la de la poblacién rural fue de un -0,1%
(CEPAL, 2004). Si bien en 2005 més de la mitad de los brasilefios vive en
ciudades con mds de 100.000 habitantes, las tasas de crecimiento anual
de las ciudades se han ido desacelerando, del 5,2% en la década de
1950 al 1,2% en los afios noventa. Las ciudades crecen cada vez mas
por su propio crecimiento vegetativo y menos por la llegada de
migrantes rurales. Es por ello que la migracién urbana—urbana adquiere
cada vez mds importancia.

Desde inicios de los afios ochenta, los siete paises atravesaron
por la crisis y posterior transformacién del modelo de desarrollo y,
aunque con distinta intensidad, por la crisis de la deuda externa. Dado
el fuerte comportamiento ciclico, la elevada volatilidad macroeconémica
y los altos niveles de desigualdad que caracterizan a estos paises, los
resultados observables a inicios del presente siglo han sido diferentes
tanto entre los distintos paises como dentro de cada uno (por la
heterogeneidad estructural interna, la concentracién de patrimonios
e ingresos a nivel socioterritorial y los diferentes niveles de
centralizacion). Los afios ochenta fueron caracterizados como una
“década perdida” en términos de crecimiento econémico para el
conjunto de los paises latinoamericanos, aunque Chile inicia un
proceso de crecimiento sostenido en la segunda mitad de esa década

! Para el mismo periodo, en la Argentina estos valores fueron del 1,5%, el 2,1% y el

-1,0%, en tanto que en Chile fueron del 1,9%, el 2,7% y el -0,3%.
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(CEPAL, 1991). Los afios noventa, en tanto, se definieron como una década
de “luces y sombras” por la variabilidad en materia econémica y social,
con un crecimiento econémico positivo pero, dadas las instituciones
vigentes, mds lento y distinto al necesario para disminuir los niveles de
pobreza e indigencia observados hasta 1990 (CEPAL, 2006).

En general, el periodo 1990-1997 fue de crecimiento econémico
para los cuatro paises del Cono Sur considerados, pero el lapso
comprendido entre 1998 y 2002 fue recesivo y atenté contra los
incipientes y escasos indicios de equidad socioterritorial del periodo
anterior. Entre 2003 y 2005, los cuatro paises mostraron tasas de
crecimiento del producto positivas?, mejoras en los términos del
intercambio de productos primarios y aumentos en la tasa de
crecimiento de las exportaciones respecto de la década de 1990
(CEPAL, 2005b). A inicios de los afios noventa, Costa Rica, Guatemala
y México lograron una mejora de los términos del intercambio y un
aumento sostenido de las remesas de los migrantes internacionales
que contribuy6 a fortalecer el proceso de crecimiento econémico,
pero en el primer quinquenio del presente siglo la situaciéon ha sido
variada. En Costa Rica, los sectores ligados al ingreso de divisas
(exportaciones de  produccién  agropecuaria, produccién  de
microprocesadores y turismo internacional) fueron las principales
fuentes de crecimiento econémico. Guatemala presenté tasas muy
modestas de crecimiento econémico en las que influyé un importante
deterioro de los términos del intercambio, aunque las remesas de
los emigrados al exterior superaron el 10% del PIB. A diferencia de
lo ocurrido en los primeros afios de la década de 1990, el crecimiento
econémico mexicano fue muy bajo, con descensos del PIB per cdpita
influidos, en parte, por la pérdida de competitividad internacional de
la produccién manufacturera en comparacién con sus competidores de
paises asidticos.

Aunque con algunas diferencias y caracteristicas propias, a
inicios del siglo XXI la Argentina, el Brasil y Chile ostentan niveles

2 Se destaca el caso de la Argentina con un ritmo medio del 9% anual, Chile retoma
el ritmo de crecimiento previo a la crisis y el Brasil y Bolivia, aunque con altibajos y
un ritmo de crecimiento menor, también muestran en este periodo tasas de
crecimiento positivas.

En la Argentina, y en menor medida en el Brasil, esto dltimo se vio promovido por
un tipo de cambio mds elevado que en los afios noventa, en tanto que Chile, con
una apreciacién cambiaria, ha mostrado una buena evolucién en los indicadores
de productividad de su fuerza de trabajo y un destacado impulso en el precio
internacional de sus productos de exportacién, principalmente el cobre. Bolivia
experimenta un fuerte proceso de mejora en la relacion de precios del intercambio
externo, que contribuyé a un aumento sostenido de las exportaciones, sobre todo con un
uso intensivo de recursos naturales (gas y soja) y poca demanda de fuerza de trabajo.
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de urbanizacién superiores al 80% en etapas avanzadas de transicién
demogrdfica y con aumentos en los niveles de concentracién territorial
de la poblacién en dreas metropolitanas y grandes ciudades. Costa Rica
y México tienen niveles menores de urbanizacién (del 60% y del 70%,
respectivamente). Bolivia y Guatemala presentan niveles ain inferiores
y los flujos migratorios de las dreas rurales a las urbanas siguen
siendo muy importantes. En pocas generaciones, los pafses mds
adelantados en la transiciéon demografica y urbana han pasado de
sociedades predominantemente rurales y de alto crecimiento vegetativo
a sociedades sobre todo urbanas y de bajo crecimiento vegetativo. Sus
urbes de fines del siglo XX tienen muy poca similitud con las ciudades
iniciales de origen ibérico de los siglos XVIII y XIX (Herrera, Pecht
y Olivares, 1976). Las transformaciones de los modelos de desarrollo
han implicado nuevas relaciones entre las dindmicas productivas,
ambientales y demogrdficas en los heterogéneos territorios que
componen estos siete paises.

En suma, si bien los siete paises considerados han tenido un
entorno internacional comin durante las tres tultimas décadas, la
situacién de partida de cada uno de ellos (dotacién de recursos,
poblacién, medio ambiente, estructura productiva, instituciones y
demds) ha sido muy diferente y con fuertes disparidades internas.
De acuerdo con la ubicacién en los distintos momentos de su
transicion demogrdfica y urbana y sus indicadores socioeconémicos,
es posible caracterizar a la Argentina y Chile como dos de los paises
latinoamericanos en las etapas mds avanzadas®. El Brasil y México
se encuentran en una situaciéon intermedia y cercana a una etapa
avanzada de la transicion demografica y urbana, con productos per
cdpita e indices de desarrollo humano inferiores a la media de la
Argentina y Chile. Si bien Costa Rica puede ubicarse en una etapa
avanzada de la transicién demogréfica y presenta uno de los mayores
indices de desarrollo humano de América Latina, cuenta con un bajo
nivel de urbanizacién en comparacién con la Argentina y Chile. Bolivia
y Guatemala se encuentran en las etapas iniciales de la transiciéon
demogréfica y estdn mds rezagados respecto del porcentaje de poblacién
urbana (véase el cuadro IV.1).

Inicialmente observada en la experiencia europea y vinculada también con
enfoques sobre estadios del desarrollo y la modernizacién, la transicién demografica
indica que el crecimiento vegetativo pasa de una situacién de bajo crecimiento por alta
fecundidad y mortalidad a otra también de bajo crecimiento pero con baja fecundidad
y mortalidad por edades. En el medio se encuentra “la transicién”, que comienza
con una baja en los niveles de mortalidad y sigue con una baja en la fecundidad. Por
lo tanto, en la transicién se produce un crecimiento de la poblacién y un fuerte
cambio en su estructura etaria. Se denomina transicién urbana al proceso que va de un
bajo a un alto nivel de urbanizacién del pafs.
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Por dltimo, en materia de planes y programas, en la segunda
mitad del siglo XX, en los paises analizados se han tomado decisiones
de politica publica que tuvieron un impacto considerable sobre
las actividades productivas y la direcciéon y magnitud de los flujos
migratorios internos, aspectos con fuerte incidencia en la distribucién
territorial de la poblacién. Entre otros instrumentos utilizados, se
pueden mencionar las inversiones en infraestructura social bdsica,
los incentivos oficiales (politicas de precios, subsidios y salarios
diferenciales por dreas geogréficas), las decisiones de localizacién de
las empresas publicas productivas, las politicas de promocién
industrial, las decisiones de cambio de la capital nacional (como en
el Brasil) y las zonas francas. Todo esto ha dejado su huella en el
patrén de asentamiento territorial de la poblacién, que ha tenido y
tendrd efectos sobre la dindmica y estructura demografica de los
territorios subnacionales.
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V. Analisis comparativo: intensidad,
determinantes y consecuencias de las
tendencias de la migracién interna

A. Migracion interna y desarrollo de los paises

1. Resultados

Del andlisis de los cuatro tipos de migracion entre divisiones
politico-administrativas en todos los paises considerados en este
estudio surgen varios resultados (véase el cuadro V.1). En primer
lugar, una amplia mayoria de la poblacién de estos paises reside en la
misma divisién politico-administrativa mayor (DAM) en que nacié;
mds adn, entre los paises hay poca variaciéon en la proporcién de
poblacién que es migrante de toda la vida entre DAM, pues las cifras
varian de un 10,8% en Guatemala a un 21% en Chile. De esto se
desprenden cuatro conclusiones relevantes:

a) Pese a que no es posible asociar estos indices de migraciéon de
toda la vida mds bien bajos con una “fijacién o inmovilidad
geogrdfica” —por la migracion de retorno y la migracién
entre divisiones politico-administrativas menores (DAME)
dentro de la misma DAM—, si dan pdbulo a la existencia
de una “identidad” subnacional a escala de DAM, algo asi
como un peso especifico de este macroentorno territorial
y juridico en el sentido de pertenencia de las personas. En
todo caso, lo anterior no significa forzosamente conformidad
o adhesién a este entorno, pues también puede ser resultado
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b)
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de obstdculos para la salida. Cualquiera sea el caso, por su
mera permanencia en la DAM la gente ha de conocerla y tener
una red social en ella.

En la mayor parte de los paises, los migrantes de toda la
vida estdn aumentando y aunque ello podria indicar un
incremento de los desplazamientos a gran escala, el hecho
de que esta medida no tenga periodo de referencia debilita
mucho su validez como indicador de intensidad de la
migracién. Con todo, revela que hay una cantidad creciente de
poblacién, aunque atin bastante minoritaria, que se ha expuesto
a traslados entre DAM, a veces incluso a larga distancia.

Sin entrar atiin en comparaciones entre paises —que siempre
son cuestionables por las diferencias entre unos y otros en
materia de DAM (cantidad, extension, distancias)—, las
proporciones mds elevadas de migrantes se registran en los
que presentan un mayor nivel de desarrollo econémico y
social (la Argentina, Chile y Costa Rica), con valores del orden
del 20%. Como contrapartida, las menores proporciones se
presentan en Bolivia y Guatemala, justamente los pafses mds
pobres del conjunto de naciones indagadas. En una situacién
intermedia estdn el Brasil y México, que registran niveles de
desarrollo también medios dentro de la regién y se destacan
por tener DAM relativamente extensas, sobre todo en el caso
del Brasil, lo que afecta la probabilidad de que un cambio de
residencia implique el cruce de un limite entre DAM (estados
en el Brasil, entidades federativas en México). Esto dltimo es
importante porque los dos paises que registran las mayores
proporciones de migrantes de toda la vida entre este tipo de
jurisdicciones tienen, comparativamente, DAM pequefas, lo
que facilita el cambio de residencia a esta escala.

Estos niveles mds bien bajos de migracién entre DAM de
toda la vida resultan, en principio, contrapuestos con el
masivo proceso de redistribucién espacial de la poblacién que
han experimentado estos paises, algunos de los cuales han
presenciado en los ultimos 40 afios una traslaciéon de su eje
principal de poblamiento (como Bolivia con el reemplazo del
eje altipldnico sur—-norte por el eje transversal oeste—este). Esto
sugiere que algunos cambios que pueden afectar solo a una
minoria de la poblacién tienen poderosos efectos redistributivos
en la geograffa nacional.
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En segundo lugar, el panorama cambia bastante cuando se
considera la migracion de toda la vida pero entre DAME. A continuacién
se presentan los principales hallazgos en esta materia:

a)

b)

Como cabia esperar, las proporciones de migrantes aumentan
bastante y en algunos paises llegan a bordear el 50% (Chile
incluso lo supera en 1982).

Nuevamente, los paises con menor grado de desarrollo
econémico y social (Bolivia y Guatemala) presentan los
indices mds bajos de migracién, lo que sugiere una relativa
fijacién al lugar de origen dado que los municipios suelen
corresponder a dreas relativamente delimitadas de territorio.
Se reitera la sorpresa de Bolivia que sigue registrando
niveles de migracién absoluta mds bajos de lo esperable a la
luz de la profunda redistribucién espacial que la poblacién
ha experimentado desde los afios setenta. El factor comtn a
estos dos paises, superpuesto a su menor grado relativo de
desarrollo, es su elevada proporcién de indigenas, quienes,
segln la literatura, serian menos propensos a migrar (Del
Popolo y otros, 2007). Por su importancia, esta hipétesis se
evaluard mds adelante en el estudio.

Se diluye la tendencia sistemadtica de los niveles de migraciéon
a aumentar con el tiempo, ya que en dos de los cuatro paises
en que es factible efectuar ese seguimiento, la tendencia es
opuesta o erratica. Al respecto, cabe sefialar que esta medicién
se ve afectada por las modificaciones politico-administrativas,
que suelen ser mucho mds frecuentes a escala de DAME que
de DAM vy favorecer la captacién de “migraciones ficticias”
(Rodriguez, 2007a y 2004a). Otro factor que perturba la
mediciéon es la estructura politico-administrativa de los
principales aglomerados metropolitanos, pues en los paises
en que estdin compuestos por una gran cantidad de
municipios, la migracién intrametropolitana es mds frecuente
y puede elevar de manera significativa los niveles de
migracion a escala de DAME.

En tercer lugar, la migracion de los tdltimos cinco afios entre
DAM ofrece una visiéon de las tendencias recientes en este plano.
Ademads del dato esperable de una proporcién de migrantes bastante
menor que la acumulada en la migracién de toda la vida, las cifras
permiten concluir que:
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Guatemala se consolida como el pais de menor movilidad
seguido del Brasil que, como ya se indico, se ve “castigado” por
el tamarfio de sus DAM.

Chile se afirma como el pais con mayor movilidad, aunque
su tendencia es errdtica y aparece como desligada de la
verificada con la migracién de toda la vida entre DAM.

Bolivia emerge con una significativa movilidad reciente a
gran escala, lo que, como se verd mds adelante, se asocia al
persistente flujo hacia el oriente (en particular hacia Santa
Cruz). Estos datos si son compatibles con los profundos cambios
que ha sufrido el pais en materia de distribucién espacial
de la poblacion.

Si bien la propensién a migrar entre DAM no presenta una
tendencia estilizada, en la mayorfa de los paises tiende a
disminuir, en contraste con la tendencia generalizada al
aumento de la migracién de toda la vida entre DAM. Esta
dltima conclusién es relevante por cuanto la migracion
reciente captada con la pregunta por residencia en una
fecha fija anterior tiene la virtud de capturar la intensidad
contempordnea. La propensiéon a migrar también se ve
afectada por factores exdégenos —como la estructura por
edad, habida cuenta de la variacion de esta tendencia con el
ciclo de vida— que pueden incidir en su evolucién a
escala nacional. Con todo, esta inclinacién resulta més bien
sorprendente ya que las teorfas dominantes no anticipan
una reduccién de la migraciéon sino hasta fases avanzadas
de desarrollo econémico y social (y ningtin pafs de la regién
estd aun en esa fase) y la evidencia disponible sugiere que
las desigualdades regionales, el principal desencadenante de
la migracién entre DAM, no se han reducido en los dltimos
30 afos (Silva, 2005; Cuervo Gonzéalez, 2003). Entonces, las
razones para esta moderaciéon podrian encontrarse en otros
factores determinantes de la migracién entre DAM, como la
urbanizacién (y la consecuente atenuacién de la migraciéon
del campo a la ciudad), el fortalecimiento de los flujos a
pequefia escala (como los que acontecen en los procesos
de “desconcentracion concentrada” y “rururbanizacién”)
y la decadencia de los grandes programas ptblicos de
redistribucién de la poblacién.

Finalmente, la migracién de los tdltimos cinco afios entre DAME
ratifica la variedad de situaciones entre los paises estudiados ya que
su intensidad —captada solo con la frecuencia relativa, que podria
interpretarse como la probabilidad de cambiar de municipio en un
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lapso de cinco afios— va de niveles inferiores al 5% (Guatemala, 1994)
a valores superiores al 17% (Chile, 1992). Aunque hay que reiterar
que lo anterior no debe interpretarse directamente como una mayor
propensién migratoria en Chile (por todas las prevenciones hechas
antes en este texto), el caso es que se trata de diferencias reales y con
efectos précticos, pues los municipios de Chile estdin mucho mads
expuestos al intercambio migratorio que los de Guatemala, lo que
afecta la dindmica socioeconémica, la administracién y la planificacién
de dichos municipios. Esto se puede moderar si la diferencia se
debe bdsicamente al intercambio entre municipios integrantes de un
mismo aglomerado metropolitano (situacion mucho més frecuente
en Chile que en Guatemala), pero ello no impide que para estos
municipios la migraciéon intrametropolitana sea la fuerza motriz de su
cambio sociodemogréfico. Ademds, la informacién disponible sugiere que:

a) México aparece después de Guatemala con los menores
niveles de migraciéon entre DAME. Ademds de los efectos
distorsionadores antes mencionados, las cifras de Meéxico
permiten introducir otro factor exdégeno que alerta contra
una lectura directa de estos datos en términos de propension
migratoria: la migracién internacional, que muchas veces es
alternativa a la interna y, por ende, “debilita” su intensidad,
pero no la de la migracién en su conjunto.

b) El Brasil, en cambio, eleva significativamente sus indices
debido a que se pasa de una estructura de 30 estados (DAM)
a otra con mds de 5.000 municipios (DAME), varios de los
cuales son de creacién reciente, motivando una probable
captaciéon de “migracién ficticia”.

c¢) La propensiéon a migrar entre DAME no presenta una
tendencia estilizada pues nuevamente Chile muestra una
trayectoria errdtica y Costa Rica una descendente, mientras
los otros dos paises con datos diacrénicos de esta migracién
exhiben una tendencia alcista. Vale decir que los hallazgos
en esta materia conducen a un contraste entre nivel y
tendencia de la migracién entre DAME. Mientras que por
una parte los mayores indices migratorios a esta escala se
dan en los paises de mayor nivel socioeconémico (Chile
y Costa Rica), por la otra, en estos mismos paises, esta
migracién muestra una tendencia al descenso, lo contrario
a lo que ocurre en Bolivia y Guatemala. Nuevamente, este
descubrimiento sorprende por cuanto varios procesos
asociados a fases mds bien intermedias y avanzadas del
desarrollo econémico-social —suburbanizacién, expansién
de la conectividad y visibilizacién de las disparidades locales,
entre otros— debieran aumentar esta migraciéon. Una vez mds,
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en este caso podrian esgrimirse los factores determinantes
antes citados para explicar el descenso de la migraciéon entre
DAM, anadiéndose un factor metodolégico (la “migracion
ficticia” debida a cambios en los limites politico-administrativos,
que son mucho mds frecuentes a escala de DAME y podrian
alterar mediciones puntuales) y otro sustantivo (el potencial
reemplazo de la migraciéon por desplazamientos diarios,
habida cuenta de la mejora de la conectividad)!. Pero esta
dltima es una hipétesis mas bien débil y, en principio, mds
relevante para la migracién entre DAM (como lo revela el
alto ntimero de trabajadores “de semana” de la region
de Antofagasta en Chile que provienen de la region
metropolitana). Por tanto, las cifras vuelven a centrar la
atencién en los factores antes comentados: avance de la
urbanizacién y fin de los programas oficiales masivos de
redistribucién (aunque esto también es mds relevante para la
migracién entre DAM), entre otros.

Cuadro V.1

PAISES EN ESTUDIO: MIGRACION ENTRE DIVISIONES POLITICO-ADMINISTRATIVAS

EN SUS CUATRO MODALIDADES, CENSOS DISPONIBLES

Pais

Afo Toda la vida Reciente
del
censo Division politico- Division politico- Division politico- Division politico-
administrativa administrativa administrativa administrativa
mayor (DAM) menor (DAME) mayor (DAM) menor (DAME)

Migrantes Porcentaje Migrantes Porcentaje Migrantes Porcentaje Migrantes Porcentaje

Argentina
Bolivia

Brasil

Chile

Costa Rica
Guatemala

México

2001 6676511 19,9 1076 836 3,3

1992 875405 13,8 1574497 25,0 304 894 5,6 514 945 9,6
2001 1241772 152 2126486 26,3 424 671 6,0 709 248 10,0
1991 21622102 14,8 .. 5012251 3,8
2000 26056925 154 62768192 37,1 5196093 3,4 15315242 10,0
1982 2389403 21,3 5701448 50,7 595013 5,9 1537 652 15,3
1992 2631660 20,3 5877032 46,0 698 534 6,1 1966 466 17,1
2002 3038652 21,0 7094 591 48,9 783 430 58 2156325 16,0
1984 472047 20,3 825773 355 135 655 6,6 270 586 13,2
2000 708931 20,2 1209934 344 185 303 5,6 359 599 10,8
1994 888868 10,8 1393412 16,9 174 817 2,6 312102 4,6
2002 1236620 111 2236584 20,0 266 715 2,9 644 990 7,0
1990 13963020 17,4 .. 3468508 5,0
2000 17791208 18,5 .. 3784323 4,4 5848 692 6,9

Fuente: Procesamiento especial de la base de microdatos censales.

Como en el caso de Chile, donde la caspide de la intensidad migratoria entre

DAME coincide con una profunda reestructuracién de las DAME que integraban
Santiago y gener6 flujos ficticios de migracion a escala intrametropolitana (para mds
detalles, véanse Rodriguez, 2007a y b y 2004a).
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B. Migracién interna y desarrollo dentro de los paises

En la actualidad se ha desatado un gran debate sobre las modificaciones
de los patrones migratorios dentro de los paises de la regién y diversos
procesos se revelan como potenciales fuerzas de reestructuraciéon
(Rodriguez, 2007a y 2004a).

Uno de estos procesos es la globalizacion —y las nuevas
modalidades de produccién y divisiéon internacional del trabajo— y las
diferentes formas en que las subdivisiones territoriales de los paises
se insertan en ella, sobre todo en lo que respecta a la introduccién de
su produccion en los mercados mundiales. Esta linea de razonamiento
se ha vinculado con la distincién entre zonas “ganadoras” que se
acoplan exitosamente a la globalizacién y regiones “perdedoras” que
quedan al margen del proceso. Como esta inserciéon de los espacios
subnacionales en la globalizacién tiende a basarse en pivotes diferentes
a los del pasado —ensamblaje, maquila y producciéon primaria y
agroindustrial para exportacién, servicios de alcance mundial, como
los relacionados con el turismo, y empresariado privado desde los
ajustes estructurales de los afios setenta y ochenta vis-a-vis industria
sustitutiva de importaciones y aparato del Estado hasta mediados de
los afios setenta—, es 16gico concluir que se han modificado los ejes y
los centros del dinamismo econémico dentro de los paises y con ello
el sentido de los flujos migratorios®. Por tltimo, estd la evidencia de
que las disparidades territoriales en la region siguen siendo elevadas
(Cuervo Gonzélez, 2004).

Otro proceso es la urbanizacién, cuyo avance pone un limite
natural (aritmético) a la migracién campo-ciudad y fortalece los
desplazamientos entre ciudades y dentro de las metrépolis (incluida
su drea circundante). Entre otras cosas, esto significa que los
desplazamientos tradicionales a distancias largas y con propdsitos
laborales pueden comenzar a ser superados en cuantia por
desplazamientos a distancias mds cortas y con otros objetivos (por
ejemplo, los residenciales). Tal cambio seria clave no solo para la
“realidad migratoria” sino también para sus determinantes y
consecuencias y, por esa via, para las politicas y programas
relacionados con ella.

En asociacién con los dos procesos anteriores aparece un tercero
que puede denominarse de manera genérica de “desconcentracién”

2 De hecho, diversos andlisis del crecimiento econémico a escala de DAM concluyen
que este ha modificado su patrén histérico, pero de una manera tal que las
desigualdades regionales persisten o incluso se agudizan (Cuervo Gonzdlez, 2003;
Silva, 2005).
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y que es apoyado por procesos paralelos verificados en la mayoria de los
paises de la regién, como el de descentralizacién politico-administrativa
y el de expansion de la conectividad en sus diversas formas. Junto a
las fuerzas desconcentradoras que desata la globalizacion —Ila
urbanizacién avanzada y la descentralizacién—, la denominada crisis
metropolitana, muy evidente en la regién durante los afios ochenta,
provocé una reorientacién de los flujos de migraciéon que tendieron a
diversificarse. De hecho, la evidencia disponible sugiere que algunas de
las megdpolis de la regién se convirtieron en dreas de emigracién neta
en la década de 1980. Si bien durante algin tiempo se pensé que este
fenémeno era irreversible, hoy se ha planteado un debate respecto del
futuro de las metrépolis, en parte porque han sido revalorizadas por la
misma globalizacion —aqui se incluyen los planteamientos relativos a
las ciudades globales— y en parte porque su colapso inminente hacia
fines de los ochenta no se concreté. Ademds, una linea de investigacién
plantea que esta desconcentracién ha sido mds bien ficticia, por cuanto
se ha dado hacia los entornos de las grandes metrépolis que
finalmente han ampliado su cobertura territorial funcional®.

Un cuarto proceso es la decadencia de las politicas de
redistribucién espacial y de los programas de desarrollo regional y
territorial, que fueron muy activos en las décadas de 1960 y 1970 pero
comenzaron a flaquear por problemas de financiamiento en los afios
ochenta y por cambios en la orientacién de las politicas publicas en
los tltimos 15 afios —tanto por el avance neoliberal y la reduccién del
tamarfio y la influencia del Estado, como por los cuestionamientos de la
racionalidad de tales programas (sobre todo por sus efectos ambientales
y su voluntarismo) y el creciente reconocimiento del componente de
derechos de toda accién ptblica, en ocasiones descuidado por estos
programas. De esta manera, los masivos flujos promovidos por el
Estado en varios paises de la regién quedaron sin este manto de apoyo
y, por ende, con la posibilidad de revertirse o debilitarse si carecian de
otras fuentes de sustentacion.

A continuacién, se presenta el andlisis empirico que verifica
hasta qué punto los procesos anteriores han modificado los patrones
migratorios a escala de DAM*.

Esto se vincula con las tesis de ciudad difusa o ciudad archipiélago (De Mattos, 2001).

*  Un andlisis a escala de DAME escapa a los objetivos y limites de este trabajo, pero
es factible efectuarlo con la informacién sistematizada en la base de datos MIALC.
De cualquier manera, el andlisis a escala de ciudades es, en dltima instancia, un
anadlisis de DAME seleccionadas.
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1. DAM “ganadoras” y “perdedoras”

Dado que exponer en detalle la evolucién de cada pais a escala de DAM
serfa demasiado extenso y que ello estd disponible en el informe técnico
del consultor principal del proyecto marco de este documento, cuya
sintesis fue publicada recientemente en una revista especializada (Busso,
2007a), a continuacién se efectia una presentacién breve y comparativa
de lo acontecido en los siete paises en estudio. Para ello se usan los
resultados ya expuestos en los capitulos sobre cada pais y el diagrama V.1
con una sintesis del cuadrante de clasificacién. Los resultados muestran
un panorama donde se configuran regularidades, algunas predecibles y
otras no tanto, y especificidades nacionales:

En general, predomina la estabilidad de la condicién migratoria,
lo que sugiere la presencia de fuerzas persistentes, ya sea de atraccién o
de expulsiéon. Con todo, la cantidad de DAM oscilantes no es
insignificante y pueden ser clave para desentrafiar los factores de
mayor influencia sobre los flujos migratorios.

Diagrama V.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE, PAISES SELECCIONADOS: CLASIFICACION DE
LAS DIVISIONES POLITICO-ADMINISTRATIVAS MAYORES, SEGUN CONDICION
MIGRATORIA INTERNA, CENSOS DE LAS RONDAS DE 1990 Y 2000

Brasil Bolivia
Ganan poblacion | Pierden poblacion Ganan poblacion | Pierden poblacién

TMN (+) 2000-1995| TMN (-) 2000-1995 TMN (+) 2001-1996| TMN (-) 2001-1996
TMN (+) | Amazonas; Paré; Sergipe; TMN (+) | Cochabamba; Beni

Roraima; Amapa; Mato Grosso Tarija;

Tocantins; do Sul Santa Cruz;

Espirito Santo; Pando

Séo Paulo;

Santa Catarina;
1991-1986 | Mato Grosso; 1992-1987

Goias;

Distrito Federal;

Rondbnia
TMN () Rio Grande Acre; Maranhé&o; TMN (-) Chuquisaca;

do Norte; Piaui; Ceara; La Paz;

Minas Gerais; Paraiba; Oruro; Potosi

Rio de Janeiro Pernambuco;
1991-1986 Alagoas; Bahia; 1992-1987

Parana;
Rio Grande do Sul

(Continua)
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Diagrama V.1 (conclusion)

Chile

Costa Rica

CEPAL

Ganan poblacion
TMN (+) 2002-1997

Pierden poblacién
TMN (-) 2002-1997

Ganan poblacion
TMN (+) 2001-1996

Pierden poblacién
TMN (-) 2001-1996

TMN (+) | Valparaiso; Atacama; TMN (+) | Alajuela;
Tarapaca Metropolitana Cartago;
de Santiago Heredia;
1992-1987 1984-1979 | Limén
TMN (-) Antofagasta; Maule; Bio-Bio; TMN (-) San José;
Coquimbo; La Araucania; Guanacaste;
Lib. Gral. Bernardo | Aisén; Puntarenas
O’Higgins; Magallanes
1992-1987 | Los Lagos y Antartica 1984-1979
Guatemala México
Ganan poblacién |Pierden poblacion Ganan poblacion | Pierden poblacion
TMN (+) 2002-1997 [TMN (-) 2002-1997 TMN (+) 2000-1995| TMN (-) 2000-1995
TMN (+) | Guatemala; TMN (+) | Aguascalientes;
Sacatepéquez; Baja California;
Peten Baja California
1994-1989 Sur; Campeche;
Colima;
Chihuahua;
TMN (-) Chimaltenango; El Progreso; Guanajuato;
Escuintla Santa Rosa; Jalisco; México;
Solol3; Morelos;
Totonicapan; Nuevo Ledn;
Quetzaltenango; Querétaro de
Suchitepéquez; Arteaga;
Retalhuleu; Quintana Roo;
1994-1989 San Marcos; 1990-1985 | Sonora;
Huehuetenango; Tamaulipas,
Quiche; Tlaxcala
Baja Verapaz;
Alta Verapaz;
Izabal; Zacapa; TMN (-) Coahuila; Hidalgo; | Chiapas;
Chiquimula; Yucatan México, D.F,;
Jalapa; Jutiapa Durango;
Guerrero;
Michoacan;
Nayarit; Oaxaca;
Puebla;
San Luis Potosi;
Sinaloa; Tabasco;
1990-1985 Veracruz Llave;

Zacatecas

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Migracién Interna en América
Latina y el Caribe (MIALC), procesamiento especial de los microdatos censales.
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La regularidad mds importante es que entre las zonas expulsoras
se encuentran las DAM que componen las dreas de mayor pobreza
relativa, las mds afectadas por la marginaciéon y aquellas donde se
asientan los pueblos indigenas: la casi totalidad del noroeste y noreste
argentino (con excepcién de Catamarca), las cuatro provincias
altipldnicas de Bolivia (Chuquisaca, La Paz, Oruro y Potosi), siete de
los nueve estados del nordeste del Brasil, el centro—sur de Chile (en
particular la IX regién de la Araucania), el oeste de Costa Rica (aunque
en este caso las disparidades socioeconémicas entre DAM son menos
marcadas), practicamente toda Guatemala y el sur de México. Vale decir
que las precarias condiciones de vida y las expresiones territoriales
de la exclusién siguen siendo poderosas fuerzas de expulsién. Si el
andlisis se concentra en la tasa de migracién neta, reveladora de la
condicién atractiva o expulsora de una DAM cualquiera, se verifica
que, sin excepcién, los niveles de desarrollo humano mds altos son
concomitantes con tasas de migracién neta en promedio mayores, es
decir, con mayor atractivo o menor expulsién (véase el cuadro V.2).

Cuadro V.2
ARGENTINA, BOLIVIA, BRASIL, CHILE, GUATEMALA Y MEXICO: COEFICIENTE DE
CORRELACION LINEAL SIMPLE ENTRE TASAS DE MIGRACION Y VARIABLES DE
POBREZA Y DESARROLLO HUMANO A ESCALA DE DAM, CENSOS DE LA RONDA DE 2000

Pais e indicador Tasas de migracion
Censos de la ronda de 2000
Tasa de inmigraciéon  Tasa de emigracion Tasa de
(En porcentajes) (En porcentajes) migracién neta

(En porcentajes)

Argentina:

IDH 1996 0,51 0,38 0,40
Bolivia:

Pobres 1997 -0.53 0,53 -0,76
IDH 1994 0.33 -0,61 0,62
Brasil:

IDH 1996 0,28 -0,20 0,45
Chile:

IDH 1994 0,34 0,21 0,13
Guatemala:

IDH 1995-1996 0,15 -0.15 0,23
México:

IDH 1995 0,47 0,16 0,36
IDH 1997 0,49 0,16 0,38
PIB per capita 1997 0,43 0,02 0,40

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las tasas de migracion: procesamiento especial de los
microdatos censales respectivos; datos socioecondémicos: informes de desarrollo humano nacionales y
estadisticas subnacionales oficiales.
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También entre las DAM de expulsion, estdn aquellas donde
histéricamente se localizé la ciudad principal y que en los ultimos
50 afios se vieron ampliamente desbordadas por el proceso de
metropolizacién (capital federal/ciudad de Buenos Aires en la
Argentina, México, D.F,, en México). Pero, en este caso, la causa de tal
condicién no radica en la pobreza ni la marginacién histéricas, sino
en algunas transformaciones urbanas y metropolitanas relativamente
conocidas (cambios en el uso del suelo, agotamiento del espacio
urbanizable, aumento de los costos de la vivienda en zonas céntricas,
politicas de vivienda social basadas en la construccién periférica y
menor control de las “invasiones” en la periferia, entre otros), cuya
consecuencia directa es la expulsién de residentes hacia la periferia
de la ciudad y el desincentivo para la llegada masiva de inmigrantes por
lo que tales flujos se reorientan a la periferia.

Las DAM de atraccién se resisten a una estilizacién, salvo por
el hecho de que, por diferentes causas, la mayoria son dindmicas
en términos econdmicos y, sobre todo, de empleo. Ciertas DAM
limitrofes aprovechan las externalidades de frontera para mejorar
su competitividad y lograr una mejor insercién global (las entidades
federativas de la frontera norte de México son emblematicas de este
caso). También hay algunas DAM extremas que se benefician de
politicas publicas de promocién y apoyo que se han mantenido, con
ciertos matices, desde la época de la sustitucién de importaciones.
En ciertos casos, lo anterior se ha superpuesto con el sostén de una
actividad econdémica importante, mayoritariamente primaria como
el petrdleo, la mineria o la madera (las provincias patagénicas de la
Argentina, los departamentos orientales de Santa Cruz y Pando en
Bolivia, la regién de Tarapaca en Chile y varios estados amazénicos
del Brasil son representativos de esta situacién). En algunas situaciones,
el turismo, en particular el de alcance global, ha resultado ser una
fuerza productiva arrolladora y con una enorme capacidad de generar
empleo, siendo el caso mds destacable el de Quintana Roo en México.
También estdn las DAM que reciben, por cercania y, por ende, por
razones residenciales y no productivas, los flujos provenientes de las
DAM metropolitanas (la provincia de Buenos Aires en la Argentina,
la region de Valparaiso en Chile y el estado de México son los casos
mds destacados). Finalmente, se encuentran las DAM que han logrado
conservar un posicionamiento industrial o de servicios de jerarquia
a escala nacional, con proyeccién en el plano internacional, lo que ha
mantenido a diversos indicadores en niveles satisfactorios y atractivos
para el resto del pais (en esta situacién podrian considerarse Sao Paulo
y Santa Catarina en el Brasil y Nuevo Leén y Jalisco en México). Con
todo, la lista de DAM atractivas estd lejos de agotarse y hay muchas
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que ameritan un examen mads detallado. En algunos casos, como el
del Distrito Federal del Brasil, la explicacién de la migracién neta
positiva sostenida serd fdcil de encontrar, pero en otros serd bastante
mads complejo.

Pocas DAM “metropolitanas”, que albergan a la ciudad principal
del pais, son de migracién neta positiva en ambos censos (Guatemala
y S&o Paulo), lo que proporciona un primer indicio de la inflexién
experimentada por la atraccién de los aglomerados metropolitanos.

Tal vez los casos mds interesantes sean los de las DAM oscilantes,
dado que son las menos frecuentes y resulta mds factible poder realizar
una indagacién mds pormenorizada. En Costa Rica no existen DAM
de este tipo y en Bolivia solo el Beni presenta este comportamiento,
con una emigraciéon neta en el periodo 1996-2001 que parece deberse
al decaimiento de los programas de colonizacién y a la erosién de los
recursos destinados al desarrollo regional y territorial. La situacién
de este departamento contrasta con la de Santa Cruz, cuyo atractivo
también se basé inicialmente en programas ptblicos pero después
logré una sustentabilidad independiente que le ha permitido
mantener su atractivo no obstante la finalizacién de los programas
masivos de colonizacién y poblamiento del oriente. En la Argentina,
cuya medicién es especial porque coteja migraciéon absoluta con
migracién reciente, hay varios casos de “recuperacién de atractivo” que
parecen responder a légicas distintas y pueden tener como telén de
fondo la crisis coyuntural de Buenos Aires (el censo de 2001 fue
levantado dos meses antes de la devaluacion), la histérica DAM de
absorcion de migrantes. Con todo, resulta sobresaliente el caso de San
Luis, donde las politicas activas de desarrollo regional parecen haber
tenido cierto éxito (Busso, 2007b), aunque con algunos altibajos (ILPES,
2007). En contraposicién, la provincia patagénica de Rio Negro parece
ser el tipico caso de una DAM impulsada por politicas de desarrollo
regional que decae cuando estas se diluyen, ya sea por un cambio
politico o por una crisis econémica (Cao y Vaca, 2006). Si bien en
este caso hay algunos rubros dindmicos que generan un potencial
enddgeno (agricultura especializada, hidrocarburos, turismo), se trata
de actividades muy sensibles a las modalidades de explotaciéon y al
ciclo econémico. En el Brasil se constata la recuperacién de estados que
parecian destinados al cardcter expulsor, como Rio de Janeiro y Minas
Gerais, lo que puede deberse al efecto del dinamismo que impone el
turismo global en el caso del primero y a la consolidacién de un rubro
industrial y de servicios competitivo en el segundo® Chile aporta

> La complejidad y la envergadura de las DAM brasilefas dificultan el andlisis, pues
hay muchas fuerzas que acttian conjuntamente. No hay duda de que para ambos
estados el andlisis de los factores relevantes en su recuperaciéon migratoria exige
estudios mds profundos.
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varios casos interesantes: por una parte estd la region metropolitana,
donde se localiza Santiago, que se convierte en DAM de emigracién
neta en el Gltimo censo pese a la continuidad del aumento de su peso
porcentual en la poblacién nacional y la economia. En este caso, la
evidencia disponible sugiere que mds relevante que las externalidades
negativas de aglomeracion ha sido el atractivo de las regiones aledafas,
que ofrecen un “mejor vivir” sin necesidad de abandonar el trabajo ni
la vinculacién regular con Santiago. Por otra parte, hay casos
emblemdticos de recuperacién del dinamismo econémico que
acarrea un aumento del atractivo migratorio: se trata de la IV region,
cuya insercién en la economia nacional se ha basado en rubros que
requieren de mucha mano de obra, como el turismo, la viticultura, la
agroindustria y la construccién, y de la X regién, que de la mano de
la salmonicultura, los frutos del bosque y la madera ha incrementado
significativamente su participacién en la economia y el empleo nacional,
y con ello logré atraer corrientes migratorias masivas. Un punto a
destacar respecto de esta udltima regién es que esconde mucha
heterogeneidad, pues el motor econémico (Puerto Montt) efectivamente
se ha convertido en una ciudad muy atractiva, pero los otros dos
polos productivos y politico—administrativos (Valdivia y Osorno) no
experimentaron el mismo auge y, de hecho, se mantienen como ciudades
de emigracién neta®. Por su parte, México proporciona tres ejemplos de
recuperacién migratoria: uno de ellos (Yucatdn) puede haberse visto
impulsado por el turismo global y otro (Hidalgo) por la desconcentracion
a pequeria escala de Ciudad de México.

C. Impacto de la migracion interna y del desarrollo
dentro de los paises

La migraciéon impacta tanto en las zonas de origen como en las
de destino y su primera incidencia es estrictamente demogréfica,
pues afecta el volumen de la poblacién. En tal sentido, contar con
informaciéon de flujos y tendencias migratorias es de gran utilidad
para las proyecciones demograficas subnacionales que hasta hace poco
tiempo se preparaban con informacién escasa o nula sobre la migracién.
Pero el impacto de la migracién también es cualitativo, ya que los flujos
estdn compuestos por personas con caracteristicas especificas, que no
son representativas del drea de origen ni de la de destino. Por eso, los
flujos migratorios modifican el perfil de la poblacién tanto en el lugar

¢ LaXregién de Chile fue dividida en dos y actualmente Valdivia pertenece a una regioén
distinta a Puerto Montt y Osorno.
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de salida como en el de llegada. Entre los atributos demogréficos que
suelen verse mds afectados por estos flujos estdn la estructura por
sexo y edad y el nivel educativo. Esto se debe a que la selectividad
de los flujos migratorios estd documentada segin sexo (en América
Latina las mujeres tienen mayor propensién migratoria), edad (la
migracién es mucho mds probable durante la juventud) y educaciéon
(la propensién tiende a aumentar con los niveles de instruccién)
(CEPAL, 2004). Un punto importante que se desprende de ello es que
la migracién incide de manera directa en las brechas socioterritoriales.
Para ponerlo de manera simple: la heterogeneidad de la estructura
etaria a través de las DAM de un pais (supongamos que solo a causa
de dindmicas demogréficas vegetativas disimiles) puede ser anulada o,
por el contrario, exacerbada por la migracién. Si los adultos mayores
migran hacia las regiones mds envejecidas, las disparidades se
ensancharan. En suma, la migracion puede ser un proceso clave para
el cierre o acrecentamiento de las brechas socioterritoriales.

1. ¢Como afecta la migracion a las disparidades socioterritoriales?

La pregunta que encabeza este acdpite era respondida hasta hace
poco mediante comparaciones entre migrantes y no migrantes, como
se muestra en el cuadro V.3. Los problemas de esta aproximaciéon son
evidentes, puesto que por ser una muestra no representativa de la
poblacién, los migrantes suelen alejarse significativamente de los
promedios de los no migrantes (ya sea por diferencias genuinas o por
efectos de composiciéon derivados precisamente de su selectividad).
Las debilidades de este acercamiento no se superan introduciendo en
el cotejo a los emigrantes (columna inexistente en el cuadro V.3), por
cuanto tras los promedios de cada grupo estdn los niimeros absolutos
y la combinacién de ambos pardmetros es la que define la magnitud
del efecto de la migracion sobre un atributo determinado en la zona de
origen y de destino.

Ante estas debilidades, el Centro Latinoamericano y Caribefio
de Demografia (CELADE) — Divisién de Poblaciéon de la CEPAL
elaboré un procedimiento ad hoc que ha sido difundido a través de
diversos medios desde 2004 (Rodriguez, 2007a; Rodriguez, 2004a
y 2004b). La idea central es usar la matriz de indicadores de flujo
(proveniente de la matriz de migracién reciente), cotejar sus marginales
—uno de los cuales corresponde al atributo en el momento del censo
(con migracién) y el otro al atributo cinco afios antes (sin migracién)—
y de dicha diferencia deducir si la migracién tuvo un efecto (neto y
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exclusivo) alcista o depresor del atributo’. La idea subyacente del
procedimiento no es del todo original, pues ya estaba presente en la
literatura especializada hace algunos afios, tal como se aprecia en el
grafico V.1. Sin embargo, el gréfico refleja una aproximacién simplificada
e ideal a la cuantificacién del efecto de la migracién sobre los recursos
humanos en el origen y el destino. La aproximacién es simplificada
porque solo considera dos divisiones territoriales y los paises tienen
muchas més, e ideal porque supone que se dispone de datos de la gente
antes y después de la migracién, lo que es infrecuente y, de hecho,
inexistente en el caso de los censos. La ventaja del procedimiento
propuesto, cuya aplicacién se ilustra en el cuadro V.4 con el caso de la
ciudad de Santa Cruz (1987-1992), es que opera solo con los microdatos
censales y permite una estimacién del efecto neto y exclusivo del
intercambio migratorio de cada division territorial con el resto de las
divisiones del pais. El ejemplo del cuadro V4 es elocuente sobre la
flexibilidad que permite el procesamiento de microdatos censales para
efectuar delimitaciones ad hoc (basadas en el nivel de referencia més
desagregado en la pregunta sobre lugar de residencia anterior, en
general el municipio).

Grafico V.1
PROCEDIMIENTO “TEORICO” PARA CUANTIFICAR EL IMPACTO DE LA MIGRACION
EN ZONAS DE ORIGEN Y DE DESTINO
Region A Region B Migrantes
Cantidad Porcentaje Cantidad Porcentaje BA—»

Antes de la migracién

Poblacion (En miles) 1000 500 100
Poblacién con diploma de secundaria 800 80 250 50 70
Poblacion sin diploma de secundaria 200 20 250 50 30
Diplomado A/ diplomado B

(En porcentajes) 1,60

Después de la migracion

Poblacion (En miles) 1100 400

Poblacién con diploma de secundaria 870 79 180 45

Poblacion sin diploma de secundaria 230 21 220 55

Diplomado A/ diplomado B

(En porcentajes) 1,75

Fuente: Mario Polese, Economia urbana y regional. Introduccion a la relacién entre territorio y desarrollo,
Cartago, Libro Universitario Regional, 1998, pag. 198.

7 Para mds detalles véanse: Rodriguez, 2007a, 2004a y 2004b. Cabe dejar constancia de
que un supuesto clave del procedimiento es la invariabilidad o variabilidad idéntica
para toda la poblacién del atributo en los cinco afios previos al censo, lo que se
cumple casi totalmente en varios atributos relevantes, como sexo, edad, etnia
y educacién pasado cierto umbral de edad. Precisamente por esta razén, el
procedimiento no se sugiere para atributos que varian en cinco afios (desempleo,
pobreza, estado civil), mds adn si tal variacion puede deberse a la migracion
(endogeneidad). Si se efectda con la migracién absoluta, el procedimiento arroja
resultados carentes de sentido.
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Cuadro V.4
SANTA CRUZ (BOLIVIA): EJEMPLO DE MATRIZ DE INDICADORES DE FLUJO USADA
PARA CUANTIFICAR EL EFECTO NETO Y EXCLUSIVO DE LA MIGRACION SOBRE
LA ESTRUCTURA SOCIODEMOGRAFICA DE LAS CIUDADES SELECCIONADAS,
JEFES DE HOGAR, 1992

Zona de residencia Zona de residencia cinco afos Tota Total cinco Diferencia Diferencia
al momento del antes del censo (1987) censo  afnos antes absoluta relativa
censo (1992) (En
Santa Cruz Otro canton Otro canton porcentajes)
del fuera del

depto. de  depto. de
Santa Cruz Santa Cruz

Santa Cruz 8,47 7,84 9,04 8,50 8,54 -0,04 -0,5
Otro canton del

departamento

de Santa Cruz 7,91 4,78 6,47 4,95 Irrelevante

Otro cantén fuera
del departamento

de Santa Cruz 10,09 8,44 5,71 5,75
Total
(cinco afios antes) 8,54 4,99 5,75 5,94

Fuente: Procesamiento especial de la base de microdatos censales.

Ahora bien, la aplicacién de este procedimiento no elimina
la necesidad de seguir sintetizando la informacién para efectuar
andlisis nacionales. Los resultados de este procedimiento permiten
tener una estimacién para cada divisién administrativa (DAM o
DAME), lo que puede ser de gran interés para las autoridades y
los analistas, pero no arroja una cifra consolidada que permita
relacionar este impacto con ciertas condiciones iniciales. Y con
frecuencia, ese es el propésito del investigador: verificar si la
migracion ejerce un efecto que reduce o ensancha las brechas
territoriales dentro de un pafs. Para responder a esta tltima
pregunta hay que utilizar otro instrumento: el coeficiente
de correlaciéon simple. Si la correlaciéon es positiva, las DAM
con niveles mds altos en el momento inicial (cinco afios
antes del censo) son las que tienen un mayor incremento en el
atributo respectivo y en promedio, causado neta y exclusivamente
por la migracién. Si es negativa, estas mismas DAM registran
un menor incremento (que puede ser incluso negativo) en el
atributo respectivo y en promedio, causado neta y exclusivamente
por la migracion.
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En el cuadro V.5 se presenta un resumen de estas correlaciones
para los siete paises estudiados. A continuacién, se detallan los
principales hallazgos®:

Cuadro V.5
PAISES EN ESTUDIO: CORRELACIONES ENTRE VARIABLES SOCIODEMOGRAFICAS
SELECCIONADAS Y VARIACION POR EFECTO DE LA MIGRACION INTERNA
RECIENTE, CENSOS DE LA RONDA DE 1990 Y 2000

Pais Ano Indicadores correlacionados con el impacto que la migracién
del censo interna genera sobre ellos
Promedio Nifios Adultos  Relacionde Promedio Profesionales
de edad (En mayores masculinidad de afios de (En
porcentajes) (En estudio  porcentajes)
porcentajes) dela
poblacion
de30a
59 afios

Argentina 2001 -0,27 0,61 -0,04 0,64 0,02 -0,08
Bolivia 1992 0,48 -0,56 0,90 0,95 -0,14 -0,69

2001 0,26 -0,32 0,67 0,17 0,85 -0,62
Brasil 1991 -0,02 0,07 0,53 0,83 -0,33 -0,15

2000 -0,05 0,00 0,47 0,46 -0,02 0,06
Chile 1992 0,00 0,02 0,77 0,79 -0,50 -0,44

2002 0,08 0,18 0,61 0,78 -0,71 -0,39
Costa Rica 1984 0,10 0,65 0,43 0,91 0,50 0,47

2000 -0,19 0,42 0,35 0,27 0,06 0,25
Guatemala 1994 -0,63 0,15 0,21 0,74 0,02 -0,04

2002 -0,67 0,21 -0,21 0,48 -0,04 0,04
México 1990 -0,04 0,34 0,53 0,54 - -0,28

2000 -0,17 0,29 0,50 0,19 -0,22 -0,10

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de los cuadros anteriores.

Pese a que en primera instancia no se advierte una relacion
estilizada entre la edad media de las DAM en el momento inicial y el
efecto de la migracién sobre sus estructuras etarias —por cuanto los
coeficientes en general son bajos y sus signos cambian segtin el pafs—,

El andlisis de los coeficientes de correlacion tiene la gran ventaja de sintetizar
mucha informacién, pero su contracara es la pérdida de datos significativos, en
particular los valores relevantes para calcular la correlacién y, sobre todo, el efecto
neto y exclusivo de la migraciéon sobre cada atributo considerado en cada una de las
DAM de los siete pafses estudiados. En general, el efecto de la migracién a escala
de DAM es escaso (rara vez se registran cifras superiores al = 3%), pero a escala de
DAME puede llegar a ser mucho mads elevado. Mediante la sola consideracién de la
migracién intrametropolitana en algunas ciudades seleccionadas (otro conjunto de
datos que se excluyé de este documento pero que ya estd disponible) se verifican
aumentos del orden del 7% en los niveles educativos de algunas comunas como
resultado de la “suburbanizacién de la elite” (Rodriguez, 2007a).
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un examen segmentando de la estructura en sus dos componentes
extremos (nifios y adultos mayores) muestra un panorama muy
diferente pues, con excepcién de Bolivia, la migraciéon entre DAM
tiende a ensanchar las disparidades territoriales en la proporcién de
estos grupos etarios. Los coeficientes positivos, que predominan
ampliamente, sugieren que las DAM con mayor proporcién inicial
de nifios (en general las mds pobres) son las que, en promedio, mds
aumentan tal proporcién por efecto del intercambio migratorio con
otras DAM. El mecanismo por el cual se produce este efecto es mds
bien complejo, ya que no deriva de la llegada de nifios a estas
jurisdicciones sino de la salida masiva de jovenes, que indirectamente
eleva la proporcién de menores de 15 afios. Con el aumento de la
proporcion de adultos mayores la explicacién no es tan directa, pues
esta proporcién suele ser mds elevada en las DAM con mayores
niveles socioeconémicos que, como ya se mostrd, tienen mads
probabilidades de ser atractivas. Por ende, si bien estd claro que la
emigracion también tiende a elevar la proporcién de la tercera edad (el
caso mds tipico es el envejecimiento demogréfico prematuro del campo),
no es obvio por qué la inmigracién habria de aumentar la proporcién
de adultos mayores, a no ser que en los flujos migratorios estuviesen
sobrerrepresentados tanto estos como los jévenes. En este caso serd
necesaria una indagacién mds profunda.

La migracién entre DAM tampoco amortigua las disparidades
en materia de distribucién territorial de la poblacién por sexo.
Modelada con antelacién por los flujos migratorios, en particular
los del campo a la ciudad, esta distribucién ha estado marcada por
un desequilibrio bdsico que supone la existencia de una mayoria de
mujeres en las DAM mds urbanizadas, histéricamente de atraccién.
Segtn los coeficientes desplegados en el cuadro V.5, la migracién
reciente ha profundizado esta brecha, pues las DAM con mayor
masculinidad inicial la han aumentado por efecto neto y exclusivo
de la migracion.

Por tdltimo, respecto de los atributos que tienen que ver con
la formacién de recursos humanos, los coeficientes resultan mucho
menos conclusivos, no porque sean nulos, sino porque carecen de un
signo sistemdtico: en algunos paises el signo positivo es sugerente
de una migraciéon que ensancha las brechas territoriales de capital
humano —porque las DAM con mayores niveles educativos son las
que experimentan mayores incrementos como resultado de Ia
migracién—, mientras que en otros el signo negativo indica justamente
lo contrario. Tal vez el hallazgo més alentador sea el signo negativo
que predomina en el caso de la proporcién de profesionales y que
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sugerirfa que las DAM menos dotadas de estos cuadros tienden, en
promedio, a experimentar los mayores aumentos de tal proporcién
por efecto del intercambio migratorio con otras DAM.

D. Estrategias migratorias y combate al desempleo

Los andlisis de los siete pafses mostraron que la tasa de
participacién laboral de los migrantes a nivel nacional es, en general,
mayor que la de los no migrantes, pero en la tasa de desempleo la
situacién es mucho mds diversa. En los cuadros V.6 y V.7 se presenta
una tipificaciéon de las tasas de participacion laboral y desempleo de
los migrantes en los siete pafses en los dos tultimos censos para
observar qué pasaria con ambos indicadores si tuvieran la estructura
de edad y afos de estudio de los no migrantes. El resultado del
cuadro V.6 muestra que si los migrantes tuvieran las mismas
caracteristicas de edad y afios de estudio que los no migrantes
tendrfan una tasa de participacién laboral inferior a la observada,
pero de todas formas superior a la de los no migrantes (con la tnica
excepcién de Bolivia en 1992). La mayor participacién laboral de los
migrantes permitirfa suponer, por estructura etaria y mayor nivel de
educacién, que también tienen menor tasa de desempleo que los no

Cuadro V.6
PAISES EN ESTUDIO: TIPIFICACION DE LA TASA DE PARTICIPACION LABORAL
DE LOS MIGRANTES, CENSOS DE LAS RONDAS DE 1990 Y 2000

Pais Ano del censo No migrante Migrante Tasa tipificada
(migrantes)

Argentina 2001 58,16 64,09 59,27
Bolivia 1992 62,86 61,64 62,02
2001 59,18 62,87 61,73
Brasil 1991 58,86 65,94 62,44
2000 63,27 68,00 63,69
Chile 1992 48,77 55,07 51,45
2002 51,19 55,54 52,09
Costa Rica 1984 51,20 53,55 51,78
2000 51,50 56,70 53,83
Guatemala 1994 49,64 52,48 51,95
2002 49,37 59,17 57,67
México 1990 47,68 54,08 51,38
2000 54,71 61,77 58,64

Fuente: Elaboracion propia.
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migrantes. En el cuadro V.7 se observa que, aplicando el razonamiento
anterior, la tasa de desempleo tiene una situacién menos nitida y los
resultados dependen del pafs y del afio censal. De 13 observaciones,
en 6 la tipificacion muestra que la tasa de desempleo de los
migrantes serfa mayor a la observada si tuvieran la composicién
etaria y educativa de los no migrantes. En suma, aunque sean mads
propensos a trabajar, los migrantes tienen algunas dificultades
especificas para encontrar trabajo lo que sugiere que hay un periodo
de bisqueda de trabajo no exento de problemas.

Cuadro V.7
PAISES EN ESTUDIO: TIPIFICACION DE LA TASA DE DESEMPLEO
DE LOS MIGRANTES, CENSOS DE LAS RONDAS DE 1990 Y 2000

Pais Ano del censo No migrante Migrante Tasa tipificada
(migrantes)

Argentina 2001 28,49 24,41 26,45
Bolivia 1992 2,47 3,67 3,56
2001 4,37 4,99 5,18
Brasil 1991 5,00 5,09 5,01
2000 14,88 17,36 16,78
Chile 1992 8,40 8,04 7,92
2002 13,90 14,21 14,54
Costa Rica 1984 6,57 6,66 7,12
2000 4,40 4,76 4,85
Guatemala 1994 0,66 0,73 0,67
2002 0,86 0,79 0,77
México 1990 2,65 2,37 2,38
2000 1,27 1,50 1,48

Fuente: Elaboracion propia.
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VI. Analisis comparativo:
la migracion campo-ciudad

A. Elflujo entre zonas rurales y urbanas y su
estimacion directa; el caso del Brasil con
sus potencialidades e incertidumbres

Siempre ha sido complicado hacer estimaciones directas de la
migracién campo-ciudad porque, pese a su aparente simplicidad, la
tarea requiere de diversas consultas que permitan captar la condicién
urbana o rural de la zona de origen. Como en América Latina esta
condicién solo es vdlida a escala de localidad, seria necesario formular
las consultas sobre residencia anterior a ese nivel y, una vez recogida
la informacién, usar un nomenclador adecuado para imputar la
condicién urbana o rural a la localidad de residencia anterior. Si bien
la recomendacién oficial de las Naciones Unidas y de la mayor parte
de los textos especializados es efectuar la pregunta sobre residencia
anterior a nivel de localidad, en la préctica, en la mayoria de los
paises solo se pregunta a escala de divisién politico-administrativa,
llegdndose hasta el nivel de municipio o comuna como mayor nivel
de desagregacion. En los pocos casos en que se consulta a escala de
localidad, esta informacién no se codifica y termina perdiéndose'.

! Como excepcién, en Panamd si se codifican todas las localidades de residencia

anterior y posteriormente se les imputa una condicién urbana—-rural, lo que permite
obtener estimaciones directas de la migracién campo—ciudad (Rodriguez, 2007b).
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Otra medida por la que han optado un par de paises para captar
estos desplazamientos en los censos es consultar de manera directa
sobre la condicién urbana o rural de la zona de residencia anterior.
El gran problema de este procedimiento radica en que deja al
empadronado la responsabilidad de identificar dicha condicién, lo que
para muchos puede resultar una tarea compleja de la que se obtenga
una respuesta quizds poco confiable.

Esto es precisamente lo que se hace en el Brasil, donde se
plantea una pregunta compleja que representa una manera heterodoxa
de interrogar sobre la migracién “reciente”, pues identifica migrantes
y no migrantes en los tltimos cinco afios diferenciando, dentro de
estos ultimos, a los que “nunca han migrado”. Para comprobar
la adecuacién de los resultados se elaboré el cuadro VI, de tres
entradas, cuyos resultados se sintetizan en los cuadros VL2 y VL.3 con
una tipologia que permite cuantificar todos los flujos entre zonas
urbanas y rurales. De acuerdo con esta tipologia —que serd retomada
en la seccién sobre las caracteristicas individuales de los migrantes,
pues permite un examen pormenorizado de los principales rasgos de
los distintos tipos de migrantes entre campo y ciudad— el saldo
migratorio entre campo y ciudad sigue siendo positivo para esta
dltima, estimdndose en 1.075.690 personas. Esta cifra se deduce de
3.244.288 personas que se movieron del campo a la ciudad (1.211.381
dentro del mismo municipio y 2.168.597 desde otro) y 2.168.599 que
hicieron la migracion opuesta (823.177 de la ciudad al campo del
mismo municipio y 1.345.422 de la ciudad al campo de otro municipio).

Cuadro VI.2
BRASIL: TIPOLOGIA COMPLETA DE MIGRANTES ENTRE ZONAS
RURALES Y URBANAS, CIFRAS ABSOLUTAS Y RELATIVAS, 2000

Categorias Casos Porcentaje
Urbano no migrante toda la vida 66 213 994 43,1
Rural no migrante toda la vida 19 639 303 12,8
Urbano no migrante 44 813 466 29,2
Urbano migrante rural del mismo municipio 1211 381 0,8
Urbano migrante urbano de otro municipio 10 775 021 7,0
Urbano migrante rural de otro municipio 2032 908 1,3
Urbano migrante de otro pais 129 122 0,1
Rural migrante urbano del mismo municipio 823177 0,5
Rural no migrante 5326 411 3,5
Rural migrante urbano de otro municipio 1345 422 0,9
Rural migrante rural de otro municipio 1161 891 0,8
Rural migrante de otro pais 14 522 0,0
Total 153 486 617 100,0

Fuente: Procesamiento especial de la base de microdatos censales.
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) Cuadro V1.3
BRASIL: TIPOLOGIA ACOTADA DE MIGRANTES ENTRE ZONAS
RURALES Y URBANAS, CIFRAS ABSOLUTAS Y RELATIVAS, 2000

Categorias Casos Porcentaje
Urbano migrante rural del mismo municipio 1211 381 7,0
Urbano migrante urbano de otro municipio 10 775 021 62,1
Urbano migrante rural de otro municipio 2032908 11,7
Rural migrante urbano del mismo municipio 823 177 4,7
Rural migrante urbano de otro municipio 1345 422 7,8
Rural migrante rural de otro municipio 1161 891 6,7
Total 17 349 799 100,0

Fuente: Procesamiento especial de la base de microdatos censales.

Estos mismos cuadros ofrecen bastante mds informacién. En
primer lugar, la pregunta filtro permite estimar la cantidad de personas
que nunca habrian participado de las corrientes entre zonas urbanas y
rurales (exceptuando los migrantes intramunicipales, que se pierden).
Se trata de casi 86 millones de personas que representan el 72% de la
poblacién expuesta al riesgo. En segundo lugar, permite estimar el
total de migrantes entre ambas zonas, que llega a 17.349.799 (un 11% de
la poblacién expuesta al riesgo). En tercer lugar, ofrece una jerarquia
numérica de las cuatro corrientes posibles entre ambas zonas en la
que, por lejos, predomina el flujo entre dreas urbanas con 10.775.021
migrantes (un 62% del total de desplazamientos entre ambas zonas).

En suma, las estimaciones directas del Brasil ratifican la pertinaz
transferencia neta de poblacién del campo a la ciudad y el predominio
de la migracién entre zonas urbanas. Asimismo, dejan en evidencia la
posibilidad de construir tipologfas migratorias que pueden ser muy
dtiles y relevantes para los andlisis individuales. Cabe destacar que
si bien el signo de la migracién neta coincide con el que proporcionan
las estimaciones indirectas, su monto difiere significativamente, como
se verd mds adelante. Aunque parte de la diferencia podria deberse
a la pregunta filtro, que implica perder migrantes campo-ciudad
intramunicipales, la totalidad de dicha diferencia no puede atribuirse
a este factor. Queda pendiente una indagacién mds profunda para
evaluar cudl de las dos estimaciones es mds precisa.

B. Urbanizacién y transferencia rural-urbana:
estimaciones indirectas

La transicién urbana en América Latina y el Caribe ha sido concomitante
con la transicién demogréfica y, de hecho, ambas se han reforzado. En
una perspectiva global, la regién sobresale dentro del mundo en
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desarrollo mds por su urbanizacién avanzada que por el progreso de su
transicién demografica.

Como han recalcado los demdgrafos especializados, la fuente
demografica de la urbanizacién ha sido la migracién campo-ciudad,
pues de no haber existido, la region se habria ruralizado a causa de
la mayor tasa de crecimiento vegetativo del campo (resultado de su
mayor nivel de fecundidad). Sin embargo, los mismos demégrafos han
advertido que este empuje debe diferenciarse de la fuente del
crecimiento de la poblacién urbana. Esta distinciéon es relevante por
razones analiticas y de politica. Desde el punto de vista analitico es
claro que en algin momento, pasado cierto umbral de nivel urbano, la
expansion de la poblacién que reside en ciudades se fundamenta en su
propio crecimiento vegetativo. No obstante, la migracién campo—ciudad
puede seguir siendo el motor de la urbanizacién ya que mantiene un
saldo positivo para las zonas urbanas que compensa su menor
crecimiento natural. En materia de politica, marcar esta diferencia
es relevante porque actuar sobre la urbanizacién implica incidir en la
transferencia campo—ciudad (sobre todo en la emigracién del campo),
mientras que intervenir sobre la expansién urbana supone concentrarse
en el aumento vegetativo de su poblacién.

Las estimaciones de las Naciones Unidas, ejecutadas a escala
mundial y con propésitos comparativos, ya mostraban que para el
conjunto de la regién este crecimiento vegetativo explicé al menos el
60% de la expansion de la poblacién urbana en las décadas de 1970 y
1980 (Naciones Unidas, 2001a). Como se muestra en los cuadros VI4 y
VL5, sobre la base de la aplicacion del procedimiento indirecto
denominado “relaciones de supervivencia”, las estimaciones para
el grupo de paises considerado en este documento sitdan esta
contribucién en torno a los dos tercios del crecimiento total en la
década de 1990 y en descenso respecto de la década de 1980. En suma,
la urbanizacién de la regién sigue dependiendo de la migracién del
campo a la ciudad (que continta siendo una transferencia de poblacién
del drea rural a la urbana), pero la expansién de la poblacién urbana
se debe principalmente al propio crecimiento de la poblacién residente
en las ciudades. Hay algunas excepciones nacionales que coinciden
precisamente con los paises menos urbanizados (en particular Guatemala),
lo que refuerza el argumento de la relaciéon entre urbanizacién,
migracién campo-ciudad y porcentaje urbano de la poblacién.

Un punto que no puede dejar de mencionarse es el cambio que ha
experimentado la migracién campo-ciudad segtin sexo. Histéricamente,
las mujeres han sido actores principales de este flujo, lo que se ha
reflejado en la selectividad femenina de la migracién regional detectada
hasta los afios ochenta (Rodriguez, 2004a). En casi todos los paises, esta
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preponderancia femenina se atentia, o incluso desaparece, entre las
décadas de 1980 y 1990. Mds adelante se profundizard en este fenémeno,
pero el agotamiento de puestos de trabajo tipicamente femeninos para
las mujeres que se trasladaban del campo a la ciudad parece ser la fuerza
fundamental que explica este cambio, a la que se suma, en algunos casos,
la ocupacién de estos puestos por parte de inmigrantes extranjeras.

Cuadro V1.4
PAISES EN ESTUDIO: MIGRACION NETA ENTRE EL CAMPO Y LA CIUDAD Y
CRECIMIENTO DE LA POBLACION URBANA, 1980 A 20002

Pais Migracion neta Crecimiento de la poblacién urbana de 10 afios y mas

1980-1990 1990-2000 1980-1990 1990-2000

Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Argentina 586 185 662682 404 369 425612 1941407 2205048 1633005 1781863

Bolivia 261775 303943 161990 179 535 416778 465432 584 927 589 698
Brasil 4005159 5162469 4258566 5225301 10816867 12051455 12282118 14574 437
Costa Rica® 39 601 43055 165872 172130 93 375 101132 353631 363 375
Chile 58 369 88166 195824 186 799 705 529 741482 995766 944 185

Guatemala 102 029 123992 396 674 427 812 243 852 281872 661302 723 548
México 1949061 2048205 1941112 2242374 5784350 6323907 6117569 6986233
Total 7002179 8432512 7524407 8859563 20002158 22170328 22628 318 25963 339

Fuente: Elaboracion propia.
@ Se considera a la poblacion de 10 afios y més.
b Se calcul6 el periodo 1970-1980 pues no hubo censo en la ronda de 1990.

Cuadro VI.5
PAISES EN ESTUDIO: PESO DE LA MIGRACION NETA ENTRE EL CAMPO Y LA
CIUDAD SOBRE EL CRECIMIENTO DE LA POBLACION URBANA, 1980 A 20002
(En porcentajes)

Pais 1980-1990 1990-2000
Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Argentina 30,19 30,05 24,76 23,89
Bolivia 62,81 65,30 27,69 30,45
Brasil 37,03 42,84 34,67 35,85
Costa Rica® 42,41 42,57 46,91 47,37
Chile 8,27 11,89 19,67 19,78
Guatemala 41,84 43,99 59,98 59,13
México 33,70 32,39 31,73 32,10
Total 35,01 38,04 33,25 34,12

Fuente: Elaboracion propia.
@ Se considera a la poblacion de 10 afos y mas.
b Se calculd el periodo 1970-1980 pues no hubo censo en la ronda de 1990.
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VII. Analisis comparativo: la migracién de las
principales ciudades y la hipotesis de la
desconcentracion concentrada

En el marco de una investigaciéon regional sobre tendencias de la
migracién interna, Rodriguez (2004a) procesé microdatos censales
de la ronda de 2000 y publicé un cuadro comparativo de la migracién
reciente de algunas dreas metropolitanas seleccionadas de la region.
Este procesamiento le permiti6é distinguir las metrépolis que conservaban
el atractivo migratorio de las que lo habian perdido. Ademads,
proporcioné indicios del efecto de la migracion sobre el capital humano
de las ciudades mediante la comparaciéon del nivel educativo de
inmigrantes y emigrantes.

Respecto del primer punto, sus resultados mostraron como
factor distintivo clave la cuantia demografica de las ciudades, pues las
mds pobladas (Ciudad de México, Rio de Janeiro, Sdo Paulo y Santiago)
tenfan emigracion neta, mientras que las de menor tamafio demogréfico,
con la excepcién de San José de Costa Rica, registraban todavia una
inmigracién neta. De esta manera, se validaba la hipétesis de la pérdida
de atractivo de las metrépolis a la vez que se reconocian sus limites.
En efecto, para un grupo importante de ciudades, menores en cuantia
demogréfica pero principales dentro de los sistemas urbanos de los
paises, el atractivo migratorio seguia operando y la migracién desde
el resto del pais continuaba siendo una poderosa fuerza de cambio. En
relacién con el segundo punto, los datos presentados sugerian que, en
general, los efectos de la migracién sobre el acervo de capital humano
metropolitano de las ciudades seleccionadas eran adversos por cuanto
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los emigrantes tenfan una escolaridad mayor que los no migrantes
y estos, a su vez, una mayor que los inmigrantes. La excepcién era
Santiago que, pese a perder poblaciéon a causa de la migracién, recibia
un flujo de inmigrantes mds calificado que los emigrantes y los no
migrantes de la ciudad.

A mds de tres afios de publicado el estudio, se han registrado
algunos avances que permiten ampliar y mejorar sus resultados con
nuevos datos y técnicas y con una mayor elaboracién de la informacién.
En materia de informacién, se han afiadido varias bases de microdatos
censales. En términos de técnicas, en el Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la
CEPAL se han ideado procedimientos novedosos y simples para
estimar el efecto neto y exclusivo de la migracién sobre la poblaciéon
de los lugares de origen y destino. En relacién con la elaboracién de la
informacion, es posible hacer distinciones relevantes entre los flujos (por
ejemplo, entre migracién interna “cercana” y “lejana”) con la conocida
matriz de migracién —esta vez especificada para cada ciudad, tal
como se aprecia en el cuadro VIL1 para el caso del aglomerado
metropolitano de Monterrey. La “migracién cercana” se asimila al
intercambio con municipios fuera del aglomerado metropolitano pero
dentro de la DAM donde se localiza el aglomerado. La “migracién
lejana” se corresponde con el intercambio con municipios fuera de la
DAM donde se localiza el aglomerado.

Al revisar de manera muy sucinta las cifras del cuadro VIL1 se
concluye que la migracién interna neta positiva de Monterrey se debe
exclusivamente al intercambio migratorio de este aglomerado con las
otras entidades federativas de México, pues la migracién neta con
el resto de los municipios de su propia entidad federativa (Nuevo
Ledn) es ligeramente negativa. De esta manera, la ciudad mantiene
un alto atractivo para migrantes del resto del pais y presenta un
virtual equilibrio migratorio dentro de su propia entidad. En suma, el
aglomerado metropolitano de Monterrey no se estd “desconcentrando”’
y tampoco es claro que se esté suburbanizando o convirtiendo en una
“ciudad fragmentada o difusa”?.

Aunque eventualmente si podrfa estar colaborando con la desconcentracién del
sistema urbano del pafs, si es que registra un saldo migratorio positivo con México, D.F.
Lo que es compatible con las conclusiones de algunos estudios recientes especificos
sobre esta ciudad: “En contraste con las metrépolis norteamericanas, y en menor
medida con las canadienses, que presentan tejidos urbanos polinucleares discontinuos
o fragmentados, se puede decir que el de Monterrey es un continuum centro—periferia
compacto” (Garza, s/f, pag. 9).
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Cuadro VII.1
AGLOMERADO METROPOLITANO O DE MONTERREY, MEXICO: MATRIZ DE
MIGRACION CON OTROS MUNICIPIOS DE MEXICO AGRUPADOS EN DOS
CATEGORIAS DE “CERCANIA”

Zona de Zona de residencia cinco Total Migracion Tasa de
residencia anos antes del censo censo neta migracion
al momento (total censo neta
del censo Monterrey Otro Otro —total cinco  (por mil)

municipio de municipio afios antes)

Nuevo Leén  fuera de

Nuevo Leén

Aglomerado
metropolitano
de Monterrey 2712615 15 352 98 476 2826 443 44288 3,16
Otro municipio
de Nuevo Ledn 15492 501 251 20976 537 719
Otro municipio
fuera de Irrelevante
Nuevo Leodn 54 048 9092 81036611 81099 751
Total 2782155 525 695 81156 063 84 463913

Fuente: Procesamiento especial de la base de microdatos censales.
Nota: Las cifras del cuadro corresponden a la poblacién mayor de 4 afios que residia en algin municipio de
México en 1995.

A lo anterior se pueden afadir la migracién internacional (solo
inmigracién) e intrametropolitana, pero ninguna de ellas se analiza en
este capitulo.

(Qué muestran los censos de las rondas de 1990 y 2000? Sobre
todo, se ratifica la heterogeneidad de la situacién migratoria entre
ciudades, tanto si se comparan paises como si se analiza lo que ocurre
en cada uno. En el cuadro VIL.2 se exponen los resultados para los tres
aglomerados metropolitanos mds poblados de cada pais®. Entre los
hallazgos mds relevantes cabe mencionar:

a) En las comparaciones transversales entre paises se da una
combinacién de situaciones, ya que coexisten las ciudades
atractivas con las expulsoras. A principios del siglo XXI, en todos
los paises examinados al menos una de las tres ciudades es
expulsora y, como contrapartida, también al menos una es atractiva.

Como suele ocurrir en los andlisis de ciudades, estos resultados dependen criticamente
de la delimitaciéon del drea metropolitana. En este trabajo hemos seguido la
especificacion territorial-administrativa propuesta en la base de datos de Distribucién
Espacial de la Poblacion y Urbanizacién en América Latina y el Caribe (DEPUALC)
(véase www.eclac.cl/celade/depualc/), pues presenta una desagregaciéon hasta escala
municipal, idénea para anélisis desagregados de la migracién interna.
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b) En general, las ciudades mds pobladas de cada pais tienen
mds probabilidad de ser expulsoras. La tinica excepcién es
Ciudad de Guatemala que en el dltimo censo mostré una
significativa reduccién de su atractivo migratorio.

c¢) Si bien el resultado anterior sugiere la eficaz operacién de
fuerzas desconcentradoras que reducen el atractivo de las
grandes ciudades y aumentan el de otras localidades, las
cifras obtenidas demuestran que no todas las urbes
intermedias tienen esa capacidad, pues muchas ciudades
secundarias también pierden poblacién por migracién.

d) Lo que si puede descartarse es la contraurbanizacién, es decir,
la idea de que la emigracién neta de las grandes ciudades se
deba a desplazamientos masivo hacia zonas rurales. Esto se
puede afirmar porque, como ya se mostré en un capitulo de este
documento, el campo tiene una sangria migratoria persistente.
En este sentido, la rururbanizaciéon que efectivamente ha
acontecido en torno a algunas ciudades ha tenido una cuantia
demografica secundaria.

e) Respecto del debate sobre “desconcentracién concentrada”,
la evidencia del cuadro VIL.2 es ambigua. En pafses como el
Brasil, en particular en el caso de Sdo Paulo —aunque también
en el de Rio de Janeiro—, se apoya esta hipétesis. En efecto,
el saldo migratorio negativo que registran ambos aglomerados
metropolitanos resulta de la combinacién de un saldo negativo
abultado en el intercambio con el resto de los municipios de
su propia DAM y un saldo positivo en el intercambio con los
municipios pertenecientes a las otras DAM (que en el caso
de S&o Paulo se registra en los dos censos). Lo que puede
estar ocurriendo es que en ambas ciudades la mayoria de los
emigrantes se estén dirigiendo hacia localidades préximas,
con lo que su “pérdida de atractivo” serfa mds bien una
ficcion y, en cambio, podria estar materializdindose una
ampliacién de su zona de influencia o la constitucién de un
drea metropolitana extendida® En una situacién parecida
podria colocarse a Ciudad de Guatemala ya que, si bien atn
registra inmigracion neta, los dos censos disponibles reflejan
una pérdida migratoria con su entorno al tiempo que persiste

El uso del potencial se debe a que no se detalla el destino de los flujos intra DAM vy,
por ende, no se sabe si son a corta o a larga distancia. No es dificil llegar a una conclusién
respecto de ese detalle, pero la tarea excede los propésitos de este trabajo. Queda
pendiente para estudios ulteriores verificar la naturaleza de la emigracién de la
metrépolis de Sao Paulo hacia el resto del estado.
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una abultada ganancia migratoria en el intercambio con el
resto del pais. Hasta el censo de 1992, Santiago se comportaba
como Ciudad de Guatemala (con una tasa de inmigracién
neta mucho menor), pero su situacién muestra un cambio
en el relevamiento de 2002 pues pierde poblacién en ambos
intercambios. En Bolivia, Costa Rica y México la situacién es
precisamente la opuesta a la hipétesis de la “desconcentracién
concentrada”, ya que la emigracién neta de sus ciudades
principales obedece al intercambio con los municipios de
otras DAM, mientras que dentro de su propia DAM todavia
resultan “ganadoras”, o sea que el flujo de emigrantes desde
ellas se dirige hacia localidades mds bien lejanas®. En suma,
la pérdida de atractivo parece ser un fendémeno real para
la mayor parte de las ciudades examinadas, aun cuando la
experiencia de aglomerados como Rio de Janeiro y Ciudad
de Meéxico, sugiere que el cardcter expulsor no estd
predestinado a acentuarse.

Cuadro VII.2

AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): INDICADORES DE LA MIGRACION
INTERNA DE LOS TRES AGLOMERADOS METROPOLITANOS PRINCIPALES,

CENSOS DE LA RONDA DE 1990 Y 2000

Paisy afio Aglomerado Poblacion® Saldo Tasa de Migracion Migracion
metropolitano? migratorio migracion neta con neta con
interno neta el resto de el resto

(por mil) su DAM del pais

(otras DAM)
Bolivia, La Paz 945 683 18 500 4,0 21110 -2610
1992 Santa Cruz 576 521 29763 10,1 6 468 23295
Cochabamba 358 823 13187 75 -296 13 483
Bolivia, La Paz 1243 755 1456 0,23 26,192 -24,736
2001 Santa Cruz 936 946 45 429 10,0 750 44 679
Cochabamba 437 857 -2 688 -1,2 -2 584 -104
Brasil, Sao Paulo 13 799 037 13 806 0,20 -272 337 286 142
1991 Rio de Janeiro 9 157 344 -92 677 -2,01 -24 365 -68 311
Belo Horizonte 2 963 573 87 754 6,01 75 161 12594
Brasil, Sao Paulo 16 113 306 -230 934 -2,8 -342 022 111 088
2000 Rio de Janeiro 10 183 853 -29 012 -0,6 -49 898 20 886
Belo Horizonte 3 675 985 62 662 3,4 43 126 19 536
(Continua)

Nuevamente cabe mencionar que esta afirmacién no es forzosamente apropiada porque

en algunos paises (en particular México y Costa Rica) desplazarse hacia otras DAM
puede implicar un movimiento a corta distancia en el marco de una configuracién
“megapolitana” de la ciudad principal (Rodriguez, 2002).
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Cuadro VII.2 (conclusion)

Chile, Santiago 4 052 652 42 518 2,1 -6 805 49 323

1992 Valparaiso 662 658 5023 1,5 1337 3 686
Concepcion 541 829 5755 2,1 7 337 -1 582

Chile, Santiago 4,791,315 -49,717 -2,06 -31,892 -17,825

2002 Valparaiso 724,750 9,158 2,54 1,385 7,773
Concepcion 613,579 -7,825 -2,53 665 -8,490

Costa Rica, San José 648 740 -3194 -0,99 959 -4 153

1984 Heredia 93 485 30 85 6,7 -758 3843
Cartago 95 804 13 40 2,8 389 951

Costa Rica, San José 1018 415 -13 952 -2,7 287 -14 239

2000 Heredia 170 091 4 476 5,3 -2 256 6732
Cartago 153 074 2972 3,9 713 2259

Guatemala, Ciudad de

1994 Guatemala 1247 078 38 263 6,23 -3 649 41912
Quetzaltenango 87 963 1909 4,39 739 1170
Escuintla 73 645 -2729 -7,28 -640 -2 089

Guatemala, Ciudad de

2002 Guatemala 1847 426 11155 1,2 -31 487 42 642
Quetzaltenango 109 668 1105 2,0 897 208
Escuintla 101 285 -2 708 -5,3 -570 -2 138

México, No se pregunté por municipio de residencia cinco afos antes

1990

México, Ciudad de

2000 México 15 626 735 -31784 -0,41 18 973 -91 951
Guadalajara 3074595 -14 617 -0,95 -8 479 -6 138
Monterrey 2 826 443 44 288 3,2 -140 44 428

Fuente: Procesamiento especial de la base de microdatos censales.

@ Definicion del area metropolitana: véase la base de datos DEPUALC [en linea] http:// www.eclac.cl/celade/
depualc/.

o Poblacién de 5 afios y mas y residentes en el pais cinco afios antes del censo y con respuestas validas
en las consultas sobre lugar de residencia habitual y lugar de residencia cinco anos antes.
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VIIl. Analisis comparativo: la selectividad
migratoria con especial énfasis
en la migracién indigena

En el cuadro VIIL1 se presenta una sintesis de la selectividad
migratoria en sus dimensiones cldsicas (edad, sexo, educacién), pero
haciendo una distincién, hasta la fecha no efectuada en estudios
comparativos de paises, entre indigenas y no indigenas. El cuadro
permite un andlisis de tres sesgos “individuales” de la migracién
entre DAM y DAME: el de género, que se capta mediante la relacién
de masculinidad; el de educacién, que se indaga mediante la
proporcién de personas sin educacién y con educacién universitaria; y
el de edad, que se captura mediante el porcentaje de jovenes. Las cifras
del cuadro VIIL1 se analizardn considerando las diferencias entre los
dos tipos de migraciéon expuestos y teniendo como eje principal la
selectividad migratoria entre los indigenas y como eje secundario la
comparacién de esta selectividad con la de los no indigenas.

En lo que atafie al indice de masculinidad no hay un patrén
estilizado, ya que en tres de los seis paises analizados (el Brasil,
Guatemala y México) el valor del indicador es menor en el caso de los
migrantes entre DAM y en los tres restantes (Bolivia, Chile y Costa
Rica) es menor entre los no migrantes a la misma escala. Algo parecido
ocurre en el caso de los migrantes a nivel de DAME. Es decir que en
los indigenas no se verifica el predominio femenino entre quienes
migran, que ha sido destacado como una peculiaridad de América
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Latina desde las primeras investigaciones sobre el tema'. Sin embargo,
y en linea con los resultados obtenidos por Rodriguez (2004a), el
predominio femenino en la migracién interna ha estado cediendo tanto
en el caso de los indigenas como de los no indigenas. De cualquier
manera, la selectividad femenina —cada vez menos evidente a escala
global— parece ser mds la excepcion que la regla en el caso de los pueblos
indigenas. Estos resultados deben considerarse como una primera
aproximacién, pues pueden originarse en combinaciones de diferentes
flujos migratorios, cada uno con su particular selectividad segin sexo, tal
como lo demuestra el contrapunto entre el flujo campo—ciudad y el flujo
hacia zonas de frontera destacado en las primeras investigaciones sobre
la temdtica. Asimismo, son la sintesis de flujos de diferentes pueblos
indigenas, los que pueden tener selectividades peculiares segiin sexo.

Lo que si existe es un patrén respecto de la educacién, compatible
con lo que predicen las teorias hegemonicas y con las investigaciones
previas, que indica que la selectividad se incrementa con la educacién
(Rodriguez, 2004a). Entre los migrantes indigenas de todos los paises
analizados hay una mayor proporcién de personas con alta escolaridad
(estudios universitarios) y una menor proporcién de personas sin
educacién. En algunos las diferencias son incluso muy marcadas. Por
ejemplo, en el Brasil la proporciéon de personas sin educacién es del
13,6% entre los indigenas migrantes entre DAM y sube al 30,9% entre
los no migrantes. Este patron también se cumple de manera sistematica
(salvo un par de excepciones) con los no indigenas, por lo que puede
concluirse que la selectividad educativa no se ve afectada por la
pertenencia étnica. Para las zonas de asentamiento indigena, que en
general son mds rurales y de emigracién neta, esta regularidad implica
el riesgo de pérdida de recursos humanos, ya que los que emigran
tienden a tener mds educacién que los que se quedan o los que llegan?.

Hasta principios de los afios ochenta, esta peculiaridad se atribuia al peso de la
migracion campo—ciudad, pues en la migracién hacia las fronteras agricolas habia
predominio masculino (Cardona y Simmons, 1975). Sin embargo, en el andlisis de
los microdatos de los censos de las rondas de 1980, 1990 y 2000 que efectiia Rodriguez
(2004a), se concluye que las mujeres siempre han predominado en los flujos entre DAM
y entre DAME, pero que eso podria estar cambiando de conformidad con los resultados
de la migracién reciente de la ronda de censos de 2000.

Esta conclusién puede verse afectada por un problema de endogeneidad dado que
la migracién puede ser un paso previo y necesario para alcanzar mayores niveles
de escolaridad. En gran medida, este problema se acota por el hecho de tratarse de
migracién reciente y, por ende, el efecto antes comentado no puede superar los cuatro
afos de escolaridad adicionales. Dado que este monto es de todas formas elevado,
se hicieron pruebas con la poblacién mayor de 30 afios en el entendido de que esta ya
habifa terminado su escolarizacién al migrar en algin momento de los cinco afios previos
al censo. Los resultados ratifican la selectividad educativa de los migrantes.
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En lo que refiere a la estructura etaria, también se comprueba
que los indigenas no escapan a la fuerte relacién entre ciclo de vida
y migracién. En efecto, mientras la proporciéon de jévenes entre los
migrantes indigenas a escala de DAM supera sistemdticamente el 40%,
llegando al 50% en algunos casos, entre los no migrantes indigenas
esta proporcion es inferior al 35% y en algunas ocasiones bordea el
25%° Cabe destacar que este comportamiento no es exclusivo de los
indigenas, pues los migrantes no indigenas también tienen una
representacion de jovenes muy superior a la de los no migrantes no
indigenas. Con todo, en general las diferencias en la proporcién de
jovenes entre migrantes y no migrantes son mds abultadas en el caso
de los indigenas, lo que implica que la selectividad etaria opera con
mads intensidad entre ellos.

Este andlisis permite concluir que, en general, los principales
factores de selecciéon de los migrantes siguen operando como en el
pasado, aun cuando la selectividad segiin sexo estd atenudndose. No
hay indicios firmes de la doble joroba de la probabilidad de migrar
con la edad, tipica de los paises desarrollados, aunque en paises como
Chile han surgido algunos patrones de migracién de adultos mayores
bien peculiares y relevantes (Rodriguez, 2007a). Finalmente, se concluye
que la educacién sigue actuando como motor de la migracion.

®  Medida como el porcentaje de personas de 15 a 29 afios sobre el total de poblacién
de 5 afios y mds (la poblacién de 0 a 4 afios estd excluida del andlisis de la migracién
reciente por definicién).
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IX. Analisis comparativo: modelacion
de la migracion interna

En el capitulo del marco conceptual se destacaron los desafios teéricos
que entrafia el andlisis de la migracién actual. Ademds, cuando se
procura resolver las discusiones tedricas mediante el método
cientifico cldsico de contrastar las teorfas con los datos, se verifica
que la cuantificacién del fenémeno migratorio, y sobre todo de sus
determinantes, no es una tarea facil.

En efecto, para modelar la migracién interna de forma apropiada
se requieren datos macro sobre el lugar de origen y destino e
informacién micro de las caracteristicas sociodemograficas y econémicas
del migrante antes y después del desplazamiento. Solo asi es posible
medir los factores de expulsién y atraccién de ambos lugares, controlar
por la selectividad migratoria y la adaptacién en el lugar del destino y
llegar a una cierta estimacion de los costos y beneficios del traslado para
un individuo.

Para enfrentar estas limitaciones metodolégicas se han usado
procedimientos como el modelado de los flujos migratorios en vez de
los movimientos individuales. Muchas veces, estos flujos se calculan
usando los registros censales u otros registros permanentes. En la
regién, la matriz de migracion que puede obtenerse con el censo
permite predecir la probabilidad de migrar entre dos lugares usando
un modelo probit o logit (Aroca, 2004) o el tamafio del flujo migratorio
entre dos dreas (modelo de regresién lineal), empleando como variables
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condicionantes las caracteristicas sociodemograficas y econdmicas de
los lugares de origen y destino. De esta forma, se puede paliar el
problema de informacién en lo que respecta a la “variable dependiente”,
pero subsisten las dificultades para encontrar informacién sobre las
“variables independientes” mds adecuadas, como los salarios, los
costos de vida, el desempleo segin sector y las redes, todo desagregado
segin DAM.

Detrds de estos modelos estdn los supuestos econémicos cldsicos
relativos al beneficio econémico que el migrante espera obtener con el
traslado. Este beneficio econémico se expresa en términos del salario
esperado en el destino comparado con el salario real en el lugar de
origen, menos los costos de migrar. En general, no hay estadisticas
de salario, ni de costos de migrar ni de costos de vida a escala
subnacional, lo que representa una limitacién muy fuerte para estos
modelos. Usualmente se utilizan variables sustitutas —como el PIB
per cdpita y su crecimiento en los ultimos cinco afios, la tasa de
desempleo y el porcentaje de pobreza— que deben estar disponibles
para todas las dreas de la matriz de migraciéon y medirse mds o menos
cinco afios antes del censo para capturar las condiciones econémicas
por DAM antes de que se hayan producido los desplazamientos.

Si, como se plante6 anteriormente, se supone que la decisién de
migrar se basa en la comparacién entre los beneficios econémicos de
quedarse en el lugar de origen o mudarse a destinos alternativos, las
diferencias relativas de indicadores econémicos son tan importantes
como los valores absolutos de tales indicadores en el impacto que
pueden ejercer sobre las direcciones de los flujos migratorios. En el
modelo que se aplica méds adelante, la razén entre el valor en el destino
y el valor en el origen se incorpora para cada variable econdmica
incluida. Con respecto al PIB per cdpita y a su crecimiento, cuanto
mayor es la razén entre el destino y el origen, mejor es el desempefio
econémico del lugar de destino y ello aumenta la migracién. Por
otra parte, cuanto mayor es la razén entre el destino y el origen para
las variables de desempleo y pobreza, peores son las condiciones
econdmicas relativas del destino y menor resulta la migracion.

El tamafio de la poblacién en el origen y el destino también
constituye un indicador relacionado con el desempefio econémico de
un lugar, pues es indicativo del tamafio del mercado laboral del 4rea
en cuestién. Las dreas con mds poblacién tienen mds oportunidades
laborales y, en consecuencia, son mds visibles como lugares donde hay
trabajo (Vanderkamp, 1976). Por ende, la razén entre el tamarfio de la
poblacién en el origen y el destino deberfa tener un efecto negativo en
la magnitud del flujo migratorio, porque entre mds grande es el lugar
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de origen en relacién con el de destino, menos atractivo serd este tltimo
debido al tamarfio relativamente menor del mercado laboral.

El modelo también incluye el indice de desarrollo humano (IDH)
de la regién de origen y de destino y la razén entre el valor en una y
en otra. Este indice es un indicador social compuesto por la esperanza
de vida al nacer, la tasa de alfabetizacién de adultos y la tasa bruta de
matricula, y el PIB per cdpita en délares de los Estados Unidos. En este
modelo se usa el IDH como sustituto de numerosas variables que dan
cuenta de las comodidades y los apoyos presentes en una regién, como
ser todos los servicios publicos que afectan la esperanza de vida y los
logros educativos de la poblacién. Cuanto mads alto es el IDH, se supone
que con mds comodidades y servicios cuenta un drea, lo que la vuelve
mads atractiva.

Finalmente, el modelo también incluye una variable sustituta
de la distancia entre origen y destino: la condicién de vecindad entre
DAM (representada por una matriz de contigiiidad para cada DAM
por pais, donde el valor 1 significa compartir frontera y el valor 0
no compartirla). A su vez, esta variable es sustituta de los costos de
migracién (Aroca, 2004), aunque estd claro que no logra capturar toda su
riqueza y complejidad.

El modelo que se presenta a continuacién (véase el cuadro IX.1)
solo se refiere al tamafio de los flujos migratorios de los migrantes
recientes (tltimos cinco afios) entre DAM en los siete paises considerados
en el proyecto. Se trata de una regresion lineal por minimos cuadrados
ordinarios. Con algunas modificaciones mds bien menores, este modelo
podria servir para estimar las probabilidades de migrar. Debido a que
no fue posible calcular todas las variables de manera equivalente
para cada pafs, no se trabajé con una base de datos agrupada sino con
modelos especificos para cada pafs.

Segtn los resultados expuestos en el cuadro, pocas variables
resultan significativas en los siete modelos. Sin embargo, los
modelos muestran un porcentaje elevado de varianza explicada (R?)
que va de un 17% en México a un 79% en Chile. El bajo poder
explicativo del modelo para México podria deberse a las pocas
variables usadas, pero eso también es vdlido para los otros paises. Otra
explicacién posible son los potenciales efectos no lineales de algunas
variables, como el tamafio de la poblacién, pues con los procesos de
desconcentraciéon en marcha, las ciudades medias resultan mucho mads
atractivas que las grandes. Pero la explicacién mds plausible es que se
esté usando un modelo que no sirve para un flujo migratorio clave
como el de la suburbanizacién o la expansién urbana. La emigracién
desde México, D.F, con gran volumen de poblacién e indicadores
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socioeconémicos muy por encima de los promedios nacionales, no se
corresponde con las hipétesis implicitas en el modelo porque se trata de
un tipo especial de migraciéon. De hecho, al excluir a México, D.F., del
modelo, el porcentaje de varianza explicada se eleva significativamente.

Volviendo al modelo general, las variables econémicas no exhiben
un efecto significativo ni revelan un resultado inesperado. Como se
suponia, la razén del PIB per capita es positiva en el caso de Guatemala
pero negativa en el modelo chileno, y ambos casos son estadisticamente
significativos'. Ademds, en el modelo guatemalteco, el coeficiente para
el PIB per cdpita en el origen es positivo y en el destino es negativo.
O sea, controlando las diferencias en el PIB per cdpita entre origenes y
destinos, el crecimiento del PIB per cépita en el origen en Guatemala
aumenta el flujo emigratorio. Al mismo tiempo, si disminuye el PIB
per cépita en el lugar de destino, disminuye también el tamafio del
flujo migratorio que recibe. Este puede ser otro efecto no lineal
segin el cual las personas de las dreas mds pobres no migran por
falta de recursos, pero en los lugares con un desempefio econémico
relativamente mejor (aunque no necesariamente el mejor del pafis) tienen
mads recursos y calificaciones que facilitan el movimiento de una DAM
a otra. De cualquier forma, aunque significativas, las magnitudes de los
coeficientes para el PIB per cdpita en el origen y el destino son
comparativamente pequenas.

La variable “crecimiento del PIB per cdpita” solo pudo incluirse
en dos paises (la Argentina y Bolivia) y en ambos casos los valores
se ajustaron para la inflacién entre los dos afios antes de calcular el
porcentaje de crecimiento (1991 y 1995 en la Argentina y 1991 y 1996
en Bolivia). Aunque el reciente crecimiento del PIB per cdpita muestra
el dinamismo econémico de un lugar, y por ello es sugerente de su
atractivo, no se trata de una variable significativa. Lo mismo ocurre
con las tasas de desempleo por DAM. Asimismo, el porcentaje de
pobreza por drea tampoco resulté significativo. La excepcién la
constituye la Argentina, donde se constata un pequerio efecto negativo
significativo del porcentaje de pobreza en el lugar de destino que
seflala que cuando sube el porcentaje de la poblacién pobre de un area,
disminuye el tamarfio del flujo migratorio dirigido a ese lugar.

En general, este ejercicio de andlisis multivariable ha tenido
resultados mixtos. Como todo método de andlisis, el modelo de

Aroca (2004) observa la posibilidad de que el PIB per cépita represente un indicador
engafioso para el caso chileno, porque no es una buena medida de ingresos. Por
ejemplo, la regién de Antofagasta tiene un PIB mds alto que la regién metropolitana
de Santiago (debido a la exportacién de cobre), pero ingresos per cdpita menores.
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migracién interna aqui utilizado muestra algunas debilidades. La mds
obvia es la posibilidad de realizar mds de un movimiento migratorio
entre las fechas de referencia dadas por los censos poblacionales, por
lo cual el lugar de origen usado en el modelo no es necesariamente el
real. En relacién con lo anterior, suponiendo que el migrante no ha
realizado mds de un movimiento migratorio en los tultimos cinco
afos, en muchos casos no se sabe cuando el migrante lleg6 al destino
y, en consecuencia, se desconocen las condiciones de desempefio
econdmico en el origen y en el destino cuando se contemplé y efectud
el movimiento migratorio. Por ende, puede ocurrir que las medidas
del desempefio econémico de las DAM consideradas en este modelo
no reflejen la realidad que el migrante enfrentaba cuando llev6 a cabo
la migracién. Al mismo tiempo, no se sabe de qué forma cambian los
coeficientes presentados en el cuadro a lo largo del tiempo, o sea que,
como solo son vélidos para el periodo de referencia, no se sabe nada
respecto de las tendencias en los factores relacionados con la migracién
interna. En suma, la falta de efectos significativos en la mayoria de las
variables econdmicas sefala la dificultad de precisar el calculo racional
del potencial migrante cuando estd sopesando la posibilidad de
migrar. Esto no quiere decir que los modelos en nivel macro sean
poco informativos ya que el efecto comprobado del tamafio de la
poblacién y la matriz de contigtiidad demuestra su utilidad, al igual
que las comparaciones entre paises, para mostrar las peculiaridades
de la migracién interna dependiendo del pafs en cuestién. En cambio,
sirve como prueba de que la migracion es uno de los fenémenos
demogréficos mds dificiles de medir con detalle y de que se requiere
de un mayor esfuerzo para analizar sus determinantes y efectos.
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X. Politicas publicas de incidencia y
promocioén de la migracion interna
y la redistribucién de la poblacion

A. Introduccion

Las disparidades territoriales en materia de localizacién y concentracién
de la poblacién, dinamismo econémico y acceso a servicios publicos
son una constante en los paises de la regién. Si bien este fendmeno
tiene raices prehispdnicas, la dindmica de ocupacién, explotacién
y administracion del territorio latinoamericano por parte de los
conquistadores contribuyé a su acentuacién (Rodriguez, 2002;
Herrera, Pecht y Olivares, 1976; Gilbert, 1974). Asimismo, con el paso
del tiempo otras fuerzas también han actuado en sentidos diversos,
a veces encontrados. No cabe duda de que los cambios econémicos,
tecnoldgicos e institucionales han tenido efectos territoriales en los
paises de la region y han contribuido a modificar las relaciones entre
los espacios subnacionales y a incidir sobre los niveles y patrones de
las disparidades territoriales. Sin embargo, hasta el momento no hay
sefiales de moderacién de los indicadores mads generales y sintéticos
de estas disparidades (ILPES, 2007; Cuervo Gonzélez, 2003) pese a las
intenciones declaradas de los gobiernos y otros actores nacionales
relevantes que estiman que una fraccién de dichas disparidades, en
particular las relacionadas con el cumplimiento de derechos y metas
convenidos internacionalmente, como los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, puede y debe atenuarse mediante politicas pudblicas.
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Las medidas y acciones destinadas a influir en la localizaciéon
y los desplazamientos de la poblaciéon no tienen nada de novedoso
en la region ya que, de hecho, son parte consustancial del historial de
estrategias de ocupacion y explotaciéon de los territorios americanos.
Estas acciones ya existian en la época de los imperios precolombinos,
cuyos centros obtuvieron grandes beneficios derivados de las regalias
y los desplazamientos forzados de poblacién para servidumbre.
Estas medidas también se aplicaron en la época colonial, cuando las
ordenanzas para la creacién de ciudades y la entrega de incentivos
en forma de tierra y mano de obra, o abiertamente a través del traslado
de poblacién por interés de la corona, desempefiaron un papel vital
en la ocupaciéon y apropiacién del territorio invadido. Desde su
nacimiento, las republicas latinoamericanas han actuado sobre
las modalidades de localizacién de la poblacién y sus patrones de
movilidad geogrdfica con diferentes propdsitos. Sin embargo, que
las intervenciones sean de larga data no significa que presenten
homogeneidad, continuidad y coherencia ni que se hayan ejecutado en
el marco de politicas explicitas y bien estructuradas. De hecho, no es
raro encontrar intervenciones aisladas y acciones coexistentes que
apuntan en sentidos distintos. Como contrapartida, también es posible
hallar programas de accién detallados y de alto nivel técnico que
se quedan en el papel o producen resultados que se apartan de los
objetivos iniciales. Por lo mismo, cualquier andlisis de las
intervenciones publicas en la materia debe ser cuidadoso y evitar
conclusiones apresuradas a partir de la consideracién de unas pocas
medidas o de documentos programadticos, por mds oficiales que sean.

Las estrategias de desarrollo y las concepciones respecto de los
individuos y sus derechos constituyen factores decisivos para la accién
publica en esta esfera. Esta relaciéon ha sido evidente desde la colonia
—aunque la nocién de estrategia de desarrollo no resulta idénea para
esta época—, cuando las diferentes modalidades de relacionamiento
metrépolis—periferia y los distintos contextos geograficos, demogréficos
y productivos definieron estilos de poblamiento muy disimiles (Alonso,
2007). En el siglo XX, el vinculo se reforzé por los vaivenes en materia
de estrategias y procesos de desarrollo nacionales y por la rdpida
evolucién de las concepciones politicas y legales sobre los derechos
que asisten a los individuos en sus deseos y decisiones sobre dénde
localizarse y cémo moverse dentro de los paises.

Al revisar la historia de la regién, se advierte que hasta la
década de 1940 se implementaron varias medidas de cardcter ptblico
—mads bien dispersas e irregulares— destinadas a reducir las
disparidades territoriales. Algunas de estas medidas se concentraron
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solo en el plano demografico sobre la base de la premisa segin la
cual “gobernar es poblar”. En otras ocasiones, se reconocieron las
vocaciones y ventajas comparativas de ciertas regiones y se apostd
por ellas mediante la inversion publica y otros instrumentos de
promocién. Las zonas de frontera fueron muchas veces valorizadas por
razones geopoliticas y, a raiz de ello, recibieron un trato especialmente
favorable de parte del Estado (Lattes, 1993; Reboratti, 1992; Oberai,
1988, Baldn, 1982; Gilbert, 1974). Sin embargo, solo desde las
postrimerias de la década de 1940 se detecta una actividad sistemadtica
en este plano mediante la implementaciéon de programas integrales de
desarrollo territorial (ILPES, 2007; CELADE, 1984; Lavell, 1981), entre
los que se destacan las intervenciones multisectoriales de las cuencas
hidrolégicas, los polos de desarrollo y los grandes programas de
desarrollo regional que se analizardn mads adelante.

Ahora bien, los virajes en materia de estrategias de desarrollo
en los dltimos 60 afios han dejado su marca en los territorios, en la
migracién interna y en las politicas publicas destinadas a influir
en los patrones de localizacién y desplazamiento de la poblacién.
Justamente, el propédsito de este capitulo es describir y analizar las
principales caracteristicas e impactos de las distintas politicas ptblicas
en la distribucién de la poblacién, tratando de destacar los factores
que posibilitan una mejor comprensiéon de la incidencia de la accién
gubernamental en la migracién interna.

El capitulo se organiza en tres secciones que abordan distintos
dngulos del problema resefiado. En la primera seccién se analizan las
vinculaciones entre los modelos de desarrollo implementados en la
region y el efecto de las politicas publicas en materia de redistribucién
espacial de la poblacién. En la segunda seccién se tratan los dmbitos
privilegiados de la accién gubernamental en materia de migraciéon
interna: 1) politicas de desarrollo regional, 2) politicas de desarrollo
rural, 3) politicas de colonizacién y 4) politicas de desarrollo urbano. A
dichos efectos, se toma como base el andlisis de experiencias concretas
de politicas publicas de redistribucién espacial en diferentes paises
de la region. Por ultimo, en la tercera seccién se efectia un breve
andlisis de la importancia de las politicas globales en materia de
poblacién y sobre todo de distribucién espacial y movilidad, lo que
implica la institucionalizacién de estas teméticas en el aparato publico.
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B. Breve analisis de las vinculaciones entre
los modelos de desarrollo y las politicas de
redistribucién espacial de la poblaciéon

Las politicas ptblicas no son respuestas exclusivamente técnicas, sino
que se ligan a las concepciones de desarrollo y a las estrategias de
transformacién social hegeménicas —o que aspiran a serlo— en un
momento determinado de la historia. Las politicas de redistribucion
espacial no son ajenas a esta impronta y, de hecho, sus orientaciones,
instrumentos y modalidades de implementacién en la regién han
cambiado en consonancia con las modificaciones en las estrategias
de desarrollo (UNFPA, 2007; CELADE, 1984; Oberai, 1983; Villa
y Alberts, 1980).

La etapa denominada “desarrollista” de la regién —que se
extendié entre 1945 y 1980, aproximadamente, y se basé en la propuesta
de “industrializacién promovida por el Estado” planteada por la
CEPAL— es emblemadtica respecto de esta relaciéon entre la estrategia
general de desarrollo y las politicas territoriales y migratorias
(Moncayo, 2001; CELADE, 1984). En esta etapa, el Estado tuvo una
participacién muy activa en materia territorial y migratoria sobre la
base de politicas y programas con atributos bien identificables: gran
envergadura, elaboracién central y alcance nacional o de grandes
regiones del pafs y fuerte presencia e impulso estatal.

Estas politicas obedecian a un andlisis compartido por las
diversas fuerzas sociales de los paises y organismos internacionales
dedicados al desarrollo, que remarcaba las carencias en materia de
desarrollo industrial, la subutilizacién y mala distribucién de los
recursos naturales (agricolas, mineros, hidrolégicos y energéticos,
entre otros) y la ausencia de planes de desarrollo urbanos y
metropolitanos. A continuacién se detallan las medidas asociadas a
estas politicas y programas:

a) Creacién de industrias nacionales en zonas especificas de los
paises, sobre todo en las mds rezagadas en este aspecto, a fin
de expandir la base territorial del desarrollo industrial y
favorecer el empleo en dreas histéricamente postergadas,
aumentando asi su atractivo.

b) Generacién de polos de desarrollo destinados a favorecer
la instalacién, entre otros, de establecimientos productivos,
infraestructuras publicas e instituciones académicas y de
investigacién que sirvieran de impulsores de un desarrollo
nacional integrado y de contrapeso a los ntcleos histéricos
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de concentracién de los recursos humanos y financieros, de la
infraestructura y de las instituciones (Boisier, 1978).

¢) Aumento de la capacidad productiva del agro y de retencién
de poblacion de las zonas rurales mediante reformas
agrarias o politicas de colonizacién que consideraban la
asignacién especial de recursos y subsidios, incluida la
redistribucién de tierras “libres”.

d) Puesta en prdctica de iniciativas globales tendientes a un
ordenamiento o “gobernabilidad” demografica estrechamente
vinculada a la creaciéon de una institucionalidad en temas
de poblacién.

La evaluacién de este perfodo —mads especificamente de esta
estrategia de desarrollo— no es un asunto concluido. Si bien su
término estuvo marcado por la crisis y el agotamiento, en los tltimos
tiempos se ha realizado una relectura valorizadora de los logros,
sobre todo en materia de desarrollo social (Ocampo, 2007). En el
plano de la localizacién y la movilidad territorial de la poblacién, esta
etapa se destacé por su acelerada urbanizacién y por la forma mads
bien concentrada (“primada” en el lenguaje demogrédfico) que esta
adopt6, lo que se explica porque las politicas de sustitucion de
importaciones favorecieron la concentracion de recursos, actividades,
servicios y empleos en las grandes ciudades. También se debié a que
las zonas rurales tenian rezagos histéricos muy significativos, cuya
reversion era compleja y requeria de modificaciones estructurales de
las relaciones de propiedad, produccién y acceso a servicios y recursos
por parte de la poblacién. En este marco, las estrategias implementadas
para la modernizacién, redistribucién y expansion de las fronteras
demograficas (ocupacién de los espacios vacios histéricos, por
definicién, rurales) tuvieron cierto éxito pero, como advirtieron
muchos especialistas, no lograron detener el éxodo rural (Rodriguez,
2004a; Martine, 1994; Simmons, Diaz-Briquets y Laquian, 1978), lo que
en ultima instancia era un objetivo mds bien extempordneo. Desde
otra perspectiva, se acusé a estas politicas de no atacar la estructura
fundamental que originaba las desigualdades territoriales: el propio
sistema capitalista (Coraggio, 1997).

Este papel preponderante del Estado en la configuraciéon del
territorio se vio fuertemente menguado a partir de 1980 principalmente
debido a los cuestionamientos al modelo de sustitucién de
importaciones, que se agudizaron a principios de los afios ochenta por
la denominada “crisis de la deuda” y por las presiones provenientes de
los mercados y los organismos financieros multilaterales. El resultado
de esta combinacién de factores adversos fue el colapso del modelo
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y su paulatino reemplazo por otro mds abierto al exterior y con mayor
protagonismo del mercado y de los actores privados. Las fases iniciales
de esta mutacion de estrategia de desarrollo estuvieron marcadas por
los denominados “ajustes estructurales”, que afectaron severamente
la capacidad de accién del Estado. De esta manera, los procesos de
modernizacién regional dejaron de centrarse en el Estado (Sunkel, 2002)
y pasaron a concentrarse cada vez mds en el mercado.

Este cambio de estrategia de desarrollo tuvo efectos
socioeconémicos poderosos que se expresaron a nivel territorial.
Un proceso distintivo fue la desindustrializaciéon de las regiones
tradicionalmente manufactureras que tenfan un preponderante asiento
metropolitano. Como contrapartida, importantes flujos de inversién se
dirigieron a zonas emergentes, con ventajas comparativas en materia
de localizacion (fronteras) o vocacién productiva (en general primaria
o de turismo) (ILPES, 2007). Entonces, el mercado pasé a ser el motor
casi exclusivo del desarrollo productivo territorial bajo la légica de la
oferta y la demanda y de las ventajas comparativas.

Esta retracciéon gubernamental afecté especialmente a las
grandes ciudades que arrastraban problemas de absorcién productiva
de su poblacién nativa y migrante (CEPAL, 2005b), lo que se tradujo
en un mayor dinamismo y atractivo de las ciudades intermedias para
la migracién y en un aumento en la atraccién de los territorios con
vocacién extractiva, turistica o de “exportaciones no tradicionales”
(sobre todo agropecuarias, silvicolas o piscicolas) (CEPAL, 2005b).
Bajo el imperio de este nuevo “modelo” —que recibié el apelativo
de neoliberal, el mismo que contintia usdndose hasta hoy, a veces de
manera imprecisa—, mds que desarrollar estrategias de politicas
de intervencion en la redistribucién espacial de la poblacién, se
dejé operar a las fuerzas del mercado y la accién prtblica se destind a
proveer infraestructura, servicios y otros apoyos a las zonas que el
mercado promovia. La descentralizacién se impulsé bajo diversos
formatos como elemento adicional y, entre otras cosas, promovid
la revalorizacién de los gobiernos subnacionales, de lo cual deriva
la creciente importancia de su gestion en el desarrollo local y
regional. Pese a todo, algunas iniciativas de accién directa sobre
los territorios persistieron, la mayoria amparadas en la l6gica de la
“seguridad nacional”:

a) la promociéon de territorios limitrofes en un intento por
fortalecer zonas criticas en términos geopoliticos, que no
necesariamente se asociaban a potenciales productivos;

b) la ocupacién de zonas “vacias”, condicién por la cual no se
consideraba asegurada la soberanfa nacional en ellas, y
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c¢) la reubicacion de comunidades o familias pobres con
el propésito de desactivar zonas de agitacién politica,
promover desarrollos o plusvalfas inmobiliarias o ampliar el
control territorial. Con frecuencia, esto ocurrié dentro de las
grandes metropolis y recibié el epiteto de “cirugfas urbanas”
(Lombardi y Veiga, 1989), pero también se verificé en otros
contextos, a veces rurales, en el marco de los conflictos
armados internos que han vivido numerosos paises de la region.

En la década de 1990, algunos de los pilares del modelo de
desarrollo neoliberal —implementado en muchos casos en contextos
autoritarios— sufrieron ajustes porque su aplicaciéon provocod
serios problemas de inestabilidad y volatilidad macroeconémica y
retrocesos en materia social. Entre estos ajustes se destacé una cierta
revitalizacién del papel del Estado, fundamentado en la nocién de
politicas publicas y no de planificacién. Las politicas ptblicas,
transversales y sectoriales, tienen una fuerte base técnica y una
especial consideracién de aspectos como la sostenibilidad financiera,
la evaluacién del impacto y las sinergias y coordinaciones intra y
extraestatales. De este modo, aunque sin cambios estructurales en
el modelo de desarrollo, se abrieron espacios para intervenciones
territoriales bajo diversos formatos —regulaciones, normativas,
planes de promocién, incentivos, subsidios—, tendientes a reducir las
desigualdades territoriales y estimular a algunas regiones en particular.

Al mismo tiempo, la Conferencia Internacional sobre la Poblacién
y el Desarrollo, celebrada en El Cairo en 1994, marcé un cambio en
las orientaciones y recomendaciones internacionales respecto de las
politicas de poblacién. En relacién con la redistribucién espacial de
la poblacién, el Programa de Accién de la Conferencia planteé un
conjunto de 15 principios donde se establece como prioritario el
reconocimiento de los derechos humanos individuales y el derecho
de las naciones al desarrollo. Queda asi asentado que “los seres
humanos son el elemento central del desarrollo sostenible, ya que
la poblacién es el recurso mds importante y valioso de toda nacién”
(Naciones Unidas, 1994), por lo que cualquier intervencién de las
politicas publicas debe ser respetuosa de los derechos de las personas,
anteponiéndolos a los objetivos poblacionales.

Mencién especial se hace en el acdpite IX a los temas relacionados
con la distribucién de la poblacién, la urbanizacién y la migracién
interna, especificindose tres elementos centrales que los paises deben
considerar en materia de politicas de redistribucién espacial:

a) “Fomentar una distribucién espacial mds equilibrada de la
poblacién, estimulando de manera integrada el desarrollo
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equitativo y ecolégicamente sostenible de las principales
zonas de origen y de destino, con particular atencién a la
promocion de la equidad econémica, social y entre los sexos
(...). Los paises deberian adoptar estrategias que fomentasen
el crecimiento de los centros urbanos pequefos y medianos y
el desarrollo sostenible de las zonas rurales.

b) Ayudar a los paises a mejorar la gestion de esas grandes
aglomeraciones urbanas para mejorar la seguridad y la
calidad de vida de los pobres de las zonas rurales y urbanas (...).
[Aumentar] la capacidad y la competencia de las autoridades
locales y municipales para administrar el desarrollo urbano
y satisfacer las necesidades de todos los ciudadanos (...).
Facilitar a los migrantes, especialmente las mujeres, mayor
acceso al empleo, al crédito, a la educacién bdsica, los
servicios de salud, las guarderfas y la formacién profesional.

c¢) Ofrecer proteccién y asistencia apropiadas a las personas
desplazadas dentro de su propio pais, particularmente a las
mujeres, los nifios y los ancianos, y encontrar soluciones a
las causas fundamentales de su desplazamiento con miras a
eliminarlas en el futuro, y facilitar su retorno o reasentamiento”
(Naciones Unidas, 1994).

Estas directrices abrieron un nuevo espacio para los gobiernos:
el de la garantia de los derechos de las personas con independencia de
su localizacion territorial. La misién de los gobiernos es, entonces,
impedir que existan restricciones para el ejercicio del derecho a migrar
dentro del pais, favorecer el ejercicio de este derecho en condiciones
de informacion satisfactoria y no discriminacién, impedir los
desplazamientos forzados, evitar la emigracién por incumplimiento
de derechos en determinados espacios de los paises y proteger a
los migrantes en los lugares de arribo. Claro estd que los gobiernos
también deben preocuparse de lograr un patrén de localizacién de la
poblaciéon que favorezca el desarrollo de cada pais y para ello deben
actuar mediante incentivos y no mediante imposiciones o presiones.

Sumado a lo anterior, en la década de 1990 los gobiernos
comienzan a preocuparse mds por los equilibrios ecolégicos, el
ordenamiento territorial y la sustentabilidad ambiental de Ias
estrategias de desarrollo, dimensién destacada en la Conferencia de El
Cairo y definida como “una distribucién espacial mds equilibrada de
la poblacién, estimulando de manera integrada el desarrollo equitativo
y ecolégicamente sostenible” (Naciones Unidades, 1994). Esta
preocupacion resulta especialmente pertinente para América Latina,
puesto que la ocupacién territorial —ya sea de los espacios con
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escasa poblaciéon humana o mediante la expansién de sus enormes
metrépolis— ha provocado alteraciones y conflictos ambientales
diversos, algunos de notoriedad y alcance mundial.

Las inquietudes respecto del desarrollo territorial se han
acentuado y diversificado en la década actual debido a la preocupacién
que genera el pertinaz rezago socioecondémico de ciertas zonas de
los paises donde suelen superponerse la pobreza crénica y la alta
concentracién de indigenas, produciéndose una doble desventaja para
los pueblos originarios. Estas inquietudes incluso se ha ampliado a
otras facetas de las desigualdades territoriales en las que ciertos tipos
de migraciones tienen un impacto directo, como en el caso de la
segregacion residencial, entre cuyos determinantes directos esta
la movilidad intrametropolitana, que tiene desencadenantes muy
diferentes a los de las modalidades tradicionales de migracién (como
la migracién campo-ciudad). A lo anterior se afiade la ya consolidada
importancia de los asuntos ambientales, que suelen tener referencias
territoriales y, por lo tanto, conducir a politicas de proteccion,
prevencién, mitigacién o recuperacién de dreas especificas.

No obstante lo expresado anteriormente, esta revitalizaciéon
del rol del Estado no ha implicado una merma significativa del papel
del mercado en materia de asignacién territorial de recursos y, por
esa via, (re)distribucién de actividades, inversiones y poblacién. Mds
aun, muchas de las politicas ptblicas elaboradas en esta drea usan
instrumentos del mercado o procuran evitar colisiones abiertas con sus
sefiales y fuerzas. Uno de los terrenos novedosos donde esto es mds
evidente es el vinculado a los efectos territoriales subnacionales de la
globalizacion, en los que las fuerzas clave son las ventajas comparativas
y competitivas en materia de insercién en los mercados mundiales y su
aprovechamiento por parte de agentes privados. Otro dmbito donde la
operacién de las fuerzas del mercado parece haber ganado importancia
ha sido el de la desconcentracién de los sistemas de ciudades, pues
en varios paises este fenémeno se ha producido en gran medida por
factores de competencia econémica (entre otros, costos de localizacion
y aglomeracién y reordenamiento productivo asociado a la globalizacién
y a la desregulacién). Sin embargo, en ambos casos el apoyo de las
politicas publicas ha sido muy relevante, aunque ha tendido a consolidar
las tendencias preconfiguradas por las fuerzas del mercado.

Cualquiera sea el caso, resulta claro que el escenario actual estd
cargado de nuevos mandatos y prioridades que implican tensiones
crecientes con la operacién de los mercados. En este sentido, la
reaparicion de politicas y programas de ordenamiento territorial es
sugerente (ILPES, 2007; Montes, 2001), pues revela la recuperacién
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de la iniciativa ptblica en la intervencién sobre el espacio geografico
y supone la aplicacién de reglas y normas que pueden anteponer
objetivos ambientales, sociales y culturales a los intereses econémicos,
sobre todo de los grandes actores privados. En algunos pafses de la
regién, las tensiones son incluso mds profundas porque han ido
acompafiadas de transformaciones en las estrategias de desarrollo
que implican un rol estatal mds activo y la anteposicién de objetivos
culturales, geopoliticos o de planificacién econémica a la libre accién
de las fuerzas del mercado. Si bien todavia es prematuro juzgar estos
altimos casos, la reivindicacién del territorio como algo central y
mds importante incluso que el crecimiento econémico —ya sea por
razones culturales o étnicas asociadas al “buen vivir” y a la identidad,
por consideraciones relativas al “desarrollo endégeno”, por motivos
relacionados con la participacién ciudadana, por el cuidado de los
equilibrios ecosistémicos o por otros motivos— es, al menos desde
el punto de vista declarativo, un elemento distintivo y llamativo de la
situacién actual.

C. Tipos estilizados de politicas publicas en materia
de migracién interna

Las politicas o programas que inciden en la distribucién espacial
de la poblacién podrian, grosso modo, dividirse en dos grupos:
i) los que buscan intervenir de manera explicita en la movilidad
y localizacién de la poblacién, que “involucran acciones de
desarrollo regional y rural (incluyendo la reforma agraria), asi como
de colonizacién”, y ii) los que no contemplan de manera explicita
objetivos de redistribucién espacial sino que, mediante estrategias de
desarrollo regional, urbano y rural, “inciden sobre la distribucién de
la poblacién o su movilidad, mediante la generacién de oportunidades
de empleo o medios para la satisfaccion de necesidades bdsicas”
(CELADE, 1984, pag. 83).

De esta definicion de las politicas con injerencia en la
redistribucién de la poblacién derivan las grandes dimensiones sobre las
que operan, con la amplitud territorial y las caracteristicas productivas
de los territorios como criterios diferenciadores:

a) Politicas de desarrollo regional.
b) Politicas de desarrollo rural.

c) Politicas de colonizacion.

d) Politicas de desarrollo urbano.

e) Politicas de ordenamiento territorial y medioambiental.
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Las politicas de desarrollo regional procuran fomentar el
progreso a escala subnacional teniendo como objetivos principales
“la transformacién de los sistemas productivos locales, el incremento
de la produccién, la generaciéon de empleo y la mejora en la calidad
de vida de la poblacién” (Silva, 2005, pdg. 83). Histéricamente, su
accion territorial ha sido selectiva y se ha concentrado en las zonas
mads rezagadas que necesitan un apoyo externo para avanzar. En ese
sentido, durante largo tiempo fueron instrumentos centrales de los
esfuerzos tendientes a contrarrestar las desigualdades territoriales. Sin
embargo, en los dltimos afios se tendié a ampliar su radio de accién y
se incluy6 en su intervenciéon el apoyo a zonas dindmicas y
competitivas a escala mundial, justamente para aprovechar su
ventajosa posicién en beneficio del pais en su conjunto (Moncayo,
2001). Hoy ya no se garantiza que estas politicas apunten a reducir
las desigualdades regionales, aunque atn predomina la idea de que
dicha reduccién debe ser uno de sus objetivos explicitos y prioritarios.
La diferencia entre estas y el resto de las politicas de redistribucién
espacial radica en la mayor amplitud de sus intervenciones y en su
mirada multisectorial, lo que supone politicas de mayor complejidad
social, econémica, politica, demografica y territorial, en las que la
distribucién de la poblacién es una variable mds de intervencién
dentro de un modelo global de modernizacién.

Las politicas de desarrollo rural surgen como respuesta al
empuje y dinamismo urbano que a mediados del siglo pasado parecian
incontenibles y contrastaban con el rezago y estancamiento rural. Su
objetivo es similar al de las politicas de desarrollo regional —mejorar
la productividad y las condiciones de vida del campo—, pero por la
naturaleza de su dmbito de intervencion, las medidas disponibles para
el logro de sus objetivos son méds especificas. El tema de la propiedad
ha sido central, producto de un diagnéstico compartido sobre las
ineficiencias e injusticias asociadas a la alta concentracién de la tierra
y las dificultades que enfrentan los micropropietarios. Asimismo,
estas politicas han apuntado a revertir el abandono del campo con
apoyo publico (servicios bdsicos, infraestructura, asistencia técnica) y
privado (inversién, crédito, seguros), asi como su rezago en tecnologia
y organizacién productiva. Sus estrategias de intervencién y, en alguna
medida, sus objetivos concretos han ido cambiando de acuerdo con las
condiciones politicas imperantes y su accionar actual es mds complejo
ante la diversidad de actores y situaciones presentes en el dmbito rural
de la regién (CEPAL, 2005¢ y 2005d). Aunque no siempre lo explicitaron
como objetivo, con frecuencia estos programas se asociaron con la
intencién de retener poblacién en el campo, lo que finalmente nunca
ocurrié y fue muy cuestionado como propésito viable (UNFPA, 2007).
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Las politicas y los programas de colonizacién apuntan a varios
objetivos en forma simultdnea. Uno de ellos es la ocupacién de tierras
libres, con lo cual se expande el acervo de recursos del pafs y se
asegura la soberanfa del territorio. Otro atafie directamente a la
redistribucién de poblacion y suele esgrimirse en situaciones de
marcado contraste entre una parte del pafs con gran densidad de
poblacién y otra virtualmente vacia. También se han usado como
mecanismos de redistribucion de tierras sin necesidad de grandes
expropiaciones (siempre y cuando las 4reas de colonizacién fuesen
libres o del Estado). En algunos casos, la meta es la desconcentraciéon
econémica y demogrdfica, ya que las dreas de colonizacién han
mostrado potencial en ambas esferas, y en otros se apunta a la
descompresién politica en zonas de alta densidad demografica.

En un principio, las politicas de desarrollo urbano procuraron
ordenar el proceso de urbanizacién y contribuir a la creacién de un
sistema de ciudades que sirviera al desarrollo. Los resultados no
fueron del todo alentadores, en parte por el gran poderio de las fuerzas
motrices de la urbanizacién y concentracién en la ciudad principal
(UNFPA, 2007, Moncayo, 2001). Posteriormente, estas politicas
se concentraron en el control, la organizacién, la protecciéon y la
promocién de las ciudades y dreas metropolitanas, para lo cual
han dispuesto de una amplia gama de regulaciones, normativas e
instrumentos legales, asi como de un variado abanico de programas
de intervencién, muchas veces liderados por autoridades locales.

Por dltimo, las actuales politicas de ordenamiento territorial
y medioambiental surgieron como respuesta a las tensiones y los
desequilibrios ecolégicos experimentados por los territorios como
efecto del asentamiento de poblacién en contextos fragiles, que han
requerido de la accién publica para equilibrar el desarrollo productivo
con la proteccién del medio ambiente. Los efectos de estas politicas
sobre la redistribucién espacial son mds de restriccion que de
promocién, siendo sus estrategias mds comunes el establecimiento de
zonas protegidas y reservas y parques nacionales, y sus herramientas
mds usadas, la zonificacién y los estudios de impacto ambiental.

A modo de corolario, es preciso reconocer que muchas de
las politicas de colonizacién, ordenamiento territorial y desarrollo
urbano y rural estdn unidas a las politicas de desarrollo regional. Sin
embargo, en este texto se opta por su andlisis diferenciado, con la
excepcién de las politicas de ordenamiento territorial —implicitas en
el resto— que tienen distintos objetivos y actores relevantes y emplean
otras estrategias, medidas e instrumentos.
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1. Experiencias de politicas de desarrollo regional

Las politicas de desarrollo regional constituyen una de las estrategias
de mds larga data implementadas en América Latina. Por el hecho de
abarcar amplios territorios, estas estrategias tendieron a articular diversas
dimensiones asociadas, bdasicamente, al desarrollo o fortalecimiento de
una industria (dimensién econémica), al aprovechamiento de las ventajas
que otorgaba el territorio (dimensién geografica) y a la disponibilidad
de mano de obra capacitada para explotar dicha industria (dimensién
demograéfica). Esta larga historia de los planes de desarrollo regional no
supuso un proceso acumulativo de experiencias, sino planificaciones
en cierta medida intuitivas. Solo a fines de la primera mitad del
siglo XX, las estrategias de desarrollo regional alcanzaron un caracter
sistemdtico y se transformaron en un corpus organizado (ciencia
regional) que posibilit6 la estandarizacién de estrategias y la
comparacién de resultados.

a) Primera etapa

En las postrimerias de la década de 1940 se comienza a generar
una serie de iniciativas sistemdticas de desarrollo regional (Neira,
1972) en un proceso enmarcado en la adopcién de una nueva estrategia
de desarrollo que, entre otros atributos, fortalecié la capacidad de
intervencion estatal en dreas econdémicas y sociales. Este cambio en
el papel y la orientacién del Estado tuvo una expresion territorial y
también se hizo sentir en la redistribucion espacial de la poblacién.

Bésicamente, el objetivo de la accién estatal en materia territorial
en esta fase era destrabar el acceso del Estado a los recursos naturales
—localizados en diferentes puntos del territorio y vitales para el
funcionamiento econémico— y movilizar recursos financieros,
humanos y politicos para garantizar su soberania y explotaciéon. Por
extension, esta ampliaciéon del alcance del Estado buscé fortalecer
la actuacién de los gobiernos centrales ante las demandas sociales
y politicas subnacionales (ILPES, 2007). Este despliegue estatal se
enmarco en el resguardo de los intereses nacionales y en el empuje de
un proceso de desarrollo nacional desde el “centro” con el desarrollo
regional como elemento colateral y no buscado por los gobiernos
centrales, aunque no por ello indeseado (Boisier, 1981).

Debido al énfasis intrarregional de la accién ptblica, en este
periodo fueron frecuentes las intervenciones territoriales focalizadas
y la promocién de procesos acotados de desarrollo subnacional. De
hecho, a partir de la década de 1950 se implementaron numerosas
iniciativas territoriales en diversas regiones o provincias de los paises
latinoamericanos. En esta primera etapa, tuvo gran influencia la
experiencia del Tennessee Valley Authoriy (TVA), que desde 1933 puso
en practica una serie de exitosas acciones (marcadas por la planificacién
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y las inversiones ptblicas) en la cuenca del rio Tennessee, con el
propésito de enfrentar las secuelas de la crisis econémica de 1929
(Higgins y Savoie, 1995; Barking y King, 1970). Como esta intervencién
publica conté con el respaldo académico formal de lo que llegé a
conocerse como la “ciencia regional”, una de sus caracteristicas méds
novedosas y relevantes fue la creciente incorporacion de analisis técnicos
(Garcés y Mdrquez, 2007; Robock, 1963).

A continuacién se detallan algunas de las debilidades que
presentaron estas primeras experiencias en materia de desarrollo
subnacional, sobre la base de la promocién econémica de cuencas
hidrogréficas (véase el recuadro X.1):

a) La focalizacién en la planificacién e intervencién aislada
de regiones histéricamente subalternas hizo que estas no
estuviesen en condiciones de retener los resultados de
sus avances. En efecto, las regiones hegemoénicas a escala
nacional tendieron a apropiarse del excedente logrado en las
regiones intervenidas, neutralizando asf los efectos positivos
inicialmente obtenidos en ellas.

b) Las caracteristicas econémicas y morfolégicas de las regiones
delimitadas segun el criterio de la cuenca hidrogréfica no
resultaron adecuadas para configurar una estructura de
cobertura nacional total para la planificaciéon regional.

c¢) En buena parte de los casos, la cuenca hidrogrifica no
constituy6 un criterio apropiado para el establecimiento de
prioridades en términos de desarrollo regional, pues tendi6
a dejar de lado muchas otras regiones menos desarrolladas
y con mayores atributos que, de acuerdo con este criterio
de delimitacién, eran necesarias para la asignacién del cardcter
de regién—plan.

d) En un plano mds demogrifico, estas iniciativas tuvieron escaso
impacto en la reversion de las fuertes tendencias concentradoras
de la época (Gilbert, 1974) porque chocaron contra el creciente
magnetismo de las regiones hegemoénicas, que sobresalian
por su dinamismo industrial, por los indices mds elevados de
acceso a servicios, por las mayores oportunidades de movilidad
social ascendente —a veces exageradas por los medios de
comunicacién y, en cualquier caso, en comparacién con
la movilidad social ascendente casi nula del campo— y por
la concentracién del empleo ptblico y de la actividad y las
decisiones politicas. Ademads, su focalizaciéon en espacios
acotados por razones geomorfoldgicas hizo que tuviesen
efectos directos sobre una poblacién poco numerosa y que no
se encontraba necesariamente en los sitios de mayor expulsién.
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Recuadro X.1
PROGRAMAS DE DESARROLLO REGIONAL IMPLEMENTADOS
EN LA REGION BAJO EL MODELO DEL TENNESSEE VALLEY
AUTHORITY (TVA)

Entre los programas pioneros de desarrollo regional que usaron como
modelo la experiencia del Tennessee Valley Authoriy (TVA) cabe mencionar
los de la Corporacién del Santa (Peru, 1943), la Comisién de Papaloapan y
Tepalcatepec (México, 1947), la Comision del Valle de San Francisco (Brasil,
1948), la Comisién de Grijalva (México, 1951), la Comisiéon Nacional del Rio
Negro (Uruguay, 1952), la Corporacion del Valle del Cauca (Colombia, 1954)
y la Comisioén del Rio Balsas (México, 1960). Como se puede apreciar, todos
son previos a la Alianza para el Progreso (la Declaracién de Punta del Este
data de 1961), cuya influencia seria decisiva en la segunda etapa de las
politicas de desarrollo regional por su especial atencién al ambito rural y
a la reforma agraria.

A modo de ejemplo, entre las principales lineas de acciéon en el
Valle del Cauca (Colombia) se destacaron las obras hidroeléctricas (central
hidroeléctrica de Anchicayd), las obras de infraestructura basica (servicios
y conexiones viales) y los programas de desarrollo agropecuario. Cabe
sefalar que en esta experiencia también colabord David Lilienthal, director
fundador del TVA.

En estos intentos de planeamiento de cuencas hidrograficas merece
una mencion especial el caso de México, donde la aplicacion del modelo
del TVA fue la base de la planificacion regional durante muchos afios
(Barking y King, 1970; Aramayo, 2002; Hernandez Jerénimo, 2005). Los
programas favorecieron a cuencas localizadas fuera de la meseta central
e incluyeron proyectos pesqueros, hidroeléctricos y agricolas. Los mas
exitosos fueron los de generacion de energia eléctrica que, en general,
contribuyeron poco al desarrollo de las cuencas intervenidas vy
representaron un aporte muy significativo para las grandes ciudades del
pais, lo que estimulé adn mas su atractivo (Garcés y Marquez, 2007).

Fuente: D. Barking y T. King, Desarrollo econdmico regional (enfoque por cuencas
hidrograficas de México), México, D.F., Siglo XXI Editores, 1970; J.C. Aramayo, “Beurteilung
des aktuellen Standes von Dezentralisierung und Entwicklungsplanung auf Subnationaler
Ebene in Lateinamerika und Chile”, tesis para optar al grado de doctorado, Universidad
Técnica de Berlin. 2002; C. Garcés y B. Marquez, “Politicas y programas con incidencia en
la migracion interna y la distribucion territorial de la poblacion”, documento presentado en
el Seminario internacional sobre migracion y desarrollo, Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile, 7 y 8 de agosto de 2007; R. Sandilands,
The Life and Political Economy of Lauchlin Currie, Dirham, Duke University Press, 1990;
L. Hernandez Jeronimo, “El papel de la planeacion regional, territorial y urbana en México.
Modelo de la regién centro”, Territorios y sociedades. Diferentes dimensiones de analisis.
Actas del lll Simposio sobre planificacion y desarrollo del territorio. Una mirada a América
Latina y Europa, Roser Majoral Moliné (comp.), Barcelona, Universidad de Barcelona, 2005;
M. Cervantes Ramirez, “Politicas relacionadas con el manejo de recursos hidraulicos en
Meéxico. Perspectiva histérica”, Correo del maestro, N° 42, noviembre de 1999.



152 CEPAL

b) Segunda etapa

La constituciéon y promocién de polos de desarrollo fue uno de los
elementos distintivos de esta fase claramente marcada por una
visién técnica de la planificacién regional y una estrategia comun: la
industrializacién sustitutiva impulsada por el Estado. En lo medular,
esta propuesta planteaba que los polos de crecimiento, o enclaves
productivos exitosos, habrian de dinamizar otras actividades
industriales asociadas y complementarias (De Mattos 1986),
posibilitando el aprovechamiento de las economias de aglomeracién
(Boisier, 1979) e irradiando su dinamismo a un 4rea geogrdfica mayor
al emplazamiento mismo de estas “industrias ancla” (Paelinck, 1963).
De esta forma, un polo de crecimiento estd constituido por una
industria que, en tanto influjo de productos e ingresos, condiciona el
crecimiento y desarrollo de otras industrias técnicamente relacionadas
(polarizacién técnica), del sector servicios (polarizacién de ingresos) y
de los ingresos regionales por efecto de la atracciéon de nuevas
actividades debido a sus factores de produccién (polarizaciéon
psicoldgica y geografica) (Paelinck, 1963)'.

A fines de la década de 1960, esta acumulacién de experiencias,
conocimientos y un clima favorable a la planificacion redundé en
la existencia de 60 programas de desarrollo regional operativos en
América Latina (Stohr, 1972). Justamente, Boisier (1981) plante6 que en
este periodo que va de 1965 a 1975 se da un apogeo de la planificaciéon
regional en América Latina.

Este rdpido crecimiento estuvo acompafiado de cambios en
su orientacién, observdndose que la preeminencia de un énfasis
totalmente intrarregional (orientado a territorios especificos) dio paso
a otra concepcioén sustentada en un enfoque interregional, es decir, a la
consolidacién de un sistema o enfoque general de planificacion regional
que inclufa, como componente central, la “regionalizacién” del territorio
nacional: la division en grandes dreas diferenciadas con realidades
ecologicas y socioecondmicas especificas y con organismos rectores
abocados a promover su desarrollo e interaccién con el resto del pais
(ILPES, 2007). Hacia fines de la década de 1960, la regionalizacién se
habia instalado como asunto prioritario en la agenda ptblica ya que la

En algunos casos, los incentivos fueron por “exclusién”, como en la Argentina, donde
el decreto 3113/64 excluy6 de los beneficios de la promocién industrial a la Capital
Federal y el Gran Buenos Aires. Esta estrategia se consolidé mediante la ley de
promocién industrial N° 20.560 de 1973, que prohibi6 expresamente la localizacién
de nuevas industrias en la Capital Federal y excluyé de los beneficios a aquellas
localizadas en el Gran Buenos Aires (considerando como tal a todos los territorios
distantes menos de 60 kilémetros de la Capital Federal) (Donato, 2007).
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creciente concentracién de recursos en las zonas mas dindmicas actuaba
como causacién circular para la atraccion de migrantes provenientes de
regiones histéricamente pobres y carentes de polos de desarrollo. Por
ello, aunque son diferentes desde el punto de vista tedrico, los polos
de desarrollo también se usaron como instrumento para promover el
despegue de las regiones pobres y expulsoras en varios paises de la
regién (véase el recuadro X.2).

Recuadro X.2
POLITICAS REGIONALES DE IMPLEMENTACION DE POLOS DE
DESARROLLO

Entre experiencias mas importantes de polos de desarrollo en la region se
destacan a Ciudad Guayana en la Republica Bolivariana de Venezuela y el
programa de desarrollo para el Nordeste del Brasil de la Superintendencia
para el Desarrollo del Nordeste (SUDENE).

En Ciudad Guayana se puso en practica uno de los programas
mas ambiciosos de apertura de fronteras internas y creacién de un
polo de desarrollo mediante una politica que apuntaba a la formacién
de un complejo industrial que aprovechara los recursos mineros e
hidroenergéticos (CELADE, 1984). Asi fue que en la década de 1950 se
comenzaron a explotar importantes yacimientos de hierro y se instalaron
centrales hidroeléctricas en la cuenca del Caroni, a lo que se asocié la
instalacién permanente de poblacién en la region. El proceso culminé
con la conformacion de Ciudad Guayana.

Su creacion fue “determinada esencialmente, no por problemas de
la regiébn misma, sino por las necesidades de la economia venezolana como
un todo” (Coraggio, 1994, pag. 310). A pesar de que fue presentado como
un proyecto de corte regional, representé mas que nada un proyecto de
caracter nacional, pues en su primera version e intento de implementacion
estaba destinado a sustituir las importaciones de tubos de acero para
los ductos que requeria el sector petrolero. A partir de un cambio en la
coyuntura politica, terminé convirtiéndose en un proyecto de ciertas
fracciones del capital mundial (el grupo Morgan, entre otros) y asi fue
implementado con el beneplacito del Estado (Thismon Mafé, 1975).

El programa de desarrollo para el Nordeste del Brasil se llevd a
cabo desde 1959 con el objeto de reactivar una region deprimida (Stohr,
1975). La base eminentemente latifundista y de produccién agraria de esa
zona redundd en un proceso de estancamiento, agravado por periodos
de sequia que sumian a gran parte de la poblacion en la pobreza (ILPES,
1978). Entonces, se propuso una radical transformacion de la estructura
econdémica de esta region, “mediante la industrializacién, la diversificacion
de cultivos, el estimulo a la migracion desde zonas aridas y colonizacién
del sector peri-amazénico situado en la parte norte de la regiéon”
(CELADE, 1984, péag. 85), mitigando su caracter expulsor y generando
mayores posibilidades de retencion poblacional. Pese al enorme esfuerzo

(Contintda)
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Recuadro X.2 (conclusion)

desplegado, Celso Furtado (1981), que fue el primer director de la
Superintendencia para el Desarrollo del Nordeste, sostuvo que el programa
no dio mucho resultado y que, en definitiva, el Nordeste fue incorporado a
los circuitos econémicos de la region de Sdo Paulo, perdiendo autonomia
sin lograr disminuir significativamente su gigantesco bolson de pobreza
(Friedmann, 1972; Travieso, 1976). No obstante, los analisis que juzgaron
la Superintendencia tras pocos afios de funcionamiento tal vez fueron
injustos, ya que después de la década de 1980, con el crecimiento de la
economia de la region, se observé que la inversion en infraestructura fisica
y social y la creacién de otras ventajas de ubicacion fueron decisivas para
el crecimiento reciente (Campolina, 2001, pag. 140).

Fuente: Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), “Politicas de redistribuciéon de
la poblacién en América Latina”, Notas de poblacion, afio 12, N° 34, Santiago de Chile,
1984; Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social
(ILPES), “Desarrollo regional y desarrollo econdémico en América Latina”, documento
presentado en el Seminario sobre redistribucion espacial de la poblacion organizado
por el Santiago de Chile, 1978; S. Boisier, “Post-scriptum sobre desarrollo regional:
modelos reales y modelos mentales”, Revista latinoamericana de estudios urbano
regionales (EURE), vol. 24, N° 72, Santiago de Chile, septiembre de 1998; W. Stéhr,
Regional Development Experiences and Prospects in Latin America, La Haya, Mouton,
1975; L. Thismon Mané, “La teoria de los polos de desarrollo y su relacién con las
politicas de desarrollo regional en Venezuela. El caso de Ciudad Guayana”, informe de tesis,
Buenos Aires, Programa de Formacion de Investigadores, Centro de Estudios Urbanos
y Regionales (CEUR), 1975; J. L. Coraggio, Territorios en transicion. Critica a la
planificacion regional en Ameérica Latina, Toluca, Universidad Autonoma del Estado
de México, 1994; C. Campolina, “A questdo regional e as politicas governamentais no
Brasil”, documento de discusion, N° 159, Centro de Desarrollo y Planificaciéon Regional
(CEDEPLAR), Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad Federal de Minas Gerais,
2001; C. Furtado, “O Nordeste”, Brasil pos milagre, Rio de Janeiro, Paz e Terra,
1981; F. Travieso, “Ciudad Guayana: ¢Polo de desarrollo?”, Ensayos sobre planificacion
regional del desarrollo, ILPES (ed.), México, D.F., Siglo XXI, 1976.

En algunas evaluaciones posteriores se plantea que la mayoria
de las estrategias de implantacién de polos de crecimiento no logré
llegar a la fase de efectiva ejecucién (De Mattos, 1986). Muchas de
estas estrategias mostraron un uso mecdnico del concepto de polo de
desarrollo y no vacilaron en proponer la creacién simultdnea de un
elevado ntimero de polos, sin considerar el impacto que ello tendria
con relacién a los requerimientos necesarios en cuanto a inversiones
directas y complementarias —para la puesta en funcionamiento
de los respectivos ntcleos industriales motrices—, mecanismos de
comercializacién y la posibilidad real de redistribucién territorial de
actividades productivas ya localizadas en las regiones centrales, entre
otros aspectos (Aramayo, 2002).

En los casos en que las politicas de implantacién de polos de
crecimiento lograron cierto nivel de ejecucién, se constaté que los
resultados obtenidos distaron mucho de los objetivos fundamentales
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propuestos: por una parte, no se produjeron los encadenamientos
proyectados en el sector industrial, por cuanto el dinamismo esperado
en otras dreas de la produccién o en las industrias en general se filtré
hacia los centros industriales dominantes sin que aparecieran los
consecuentes efectos de polarizacién técnica (Aramayo, 2002); por la
otra, la evidencia respecto del efecto de los polos de desarrollo indica
que su funcionamiento no condujo a una elevacion generalizada del
nivel y la distribucién de los ingresos a escala regional por lo cual
no se desencadenaron procesos de polarizacion de ingresos. Por
ultimo, se ha podido comprobar que tampoco se logré la esperada
propagacion de los efectos positivos sobre el drea de influencia del
polo de desarrollo, por el contrario, en muchos casos el nuevo nucleo
industrial provocé una disminucién de las actividades productivas y de
poblacién (Aramayo, 2002).

No obstante, también son numerosos los ejemplos en que los
polos de desarrollo lograron un dinamismo significativo y promovieron
la expansién econémica e industrial de dreas histéricamente postergadas
o con escasas posibilidades de emprender un proceso de desarrollo
industrial endégeno. En el plano demografico y migratorio esto
tuvo algunas expresiones concretas, puesto que ciertas localidades
histéricamente expulsoras o zonas con pocos habitantes comenzaron
a atraer poblacién y contribuyeron a atenuar el efecto de las fuerzas
concentradoras que fueron muy poderosas durante todo el periodo de
sustitucién de importaciones. Arica (Chile), Ciudad Guayana (Reptblica
Bolivariana de Venezuela), Neuquén (Argentina), Santa Cruz (Bolivia)
e incluso Brasilia (aunque con un componente politico especial) son
algunos ejemplos a los que cabe sumar la notable experiencia del
Nordeste brasilefio que, sin embargo, presenta resultados menos
alentadores en el corto plazo (véase el recuadro X.2). Esta constatacién
no significa que los recursos invertidos en estos polos de desarrollo
hayan carecido de destinos alternativos mads eficientes ni que el
dinamismo logrado en virtud de los programas de apoyo se haya
mantenido una vez terminados dichos programas (lo que, de hecho,
en muchos casos no ocurrié). Sin embargo, cabe destacar que, al
menos en materia de atractivo migratorio, ciertos polos de desarrollo
lograron convertirse en imanes de poblacién durante algin tiempo y por
eso estos programas tuvieron una incidencia real en la redistribucién
territorial de la poblacién regional hasta principios de la década de 1980.

V) Tercera etapa

En los afios setenta, y mds atin en la década siguiente, la influencia
del pensamiento neocldsico se hizo sentir en la regiéon en el plano
general de la estrategia de desarrollo que, como ya se explico,
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giré hacia un modelo basado en la apertura comercial, la desregulacién
y reduccién del papel del Estado y la preeminencia del sector privado.
En el plano territorial, este enfoque suponia que el libre juego de las
fuerzas del mercado generaria condiciones favorables para lograr un
mayor equilibrio interregional, puesto que la utilizacién de las ventajas
comparativas de cada regién en materia productiva le permitiria a
todas progresar y especializarse y, por consiguiente, los paises se
encaminarian hacia una paulatina superaciéon de las desigualdades
regionales. Esto tltimo, que en un plano tedrico se expresaba en
la hipétesis de la convergencia regional, se veia favorecido por la
ampliacién de mercados derivada de la globalizaciéon. Al tiempo
que castigaba a los espacios subnacionales que se beneficiaban de la
estrategia de sustituciéon de importaciones —en general aglomerados
metropolitanos, pero también otras zonas y localidades donde se
implementaron polos de desarrollo (véase el recuadro X.3)—, esta
ampliacién de mercados abria oportunidades para las regiones con
mayor dotacién de recursos naturales buscados por los mercados
mundiales. En tal sentido, algunos autores atribuyeron a este cambio
potenciales efectos desconcentradores en materia de distribucién
espacial de la poblacién. Los mds optimistas anticiparon incluso una
recuperacion del atractivo del dmbito rural (Rodriguez, 2002).

Recuadro X.3
EFECTOS PRODUCTIVOS E IMPACTO DE LA APERTURA
EN LA MIGRACION INTERNA

A diferencia de lo sucedido en Asia oriental, donde el proceso de
industrializacién continué a un ritmo acelerado después de la crisis de la
deuda y las reformas estructurales de las décadas de 1980 y 1990, la
rapida liberalizacién en América Latina llegé de la mano de una
“desindustrializacion prematura” (UNCTAD, 2003). Ello redund6é en un
contexto de pérdida de puestos de trabajo y lento crecimiento y en
dificultades para crear sectores de tecnologia avanzada, sumado al lento
crecimiento de la productividad de las industrias que requerian mayor
contratacion de mano de obra y comenzaron a competir sobre la base
de salarios bajos.

Por otra parte, la rapida apertura a la competencia internacional y
a la inversion extranjera directa desplazé la produccion desde los sectores
que tenian mas posibilidad de aumentar su productividad y progreso
técnico —como las industrias de maquinarias y equipos— hacia los de
extraccion o elaboracién de recursos naturales. La competitividad del
sector manufacturero se vio gravemente afectada por la apreciaciéon de la
moneda y en muchos paises las exportaciones de éxito quedaron
circunscritas a los sectores de mano de obra poco especializada, como
la industria maquiladora, y a las industrias que mueven mucho capital
basadas en la extraccion de recursos naturales.

(Continda)
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Recuadro X.3 (conclusién)

Un ejemplo de este fendmeno es el de la ciudad fronteriza de
Arica, en el extremo norte de Chile, que tras el espectacular crecimiento
de la década de 1960 en términos de inversion y atracciéon poblacional,
descendié por debajo del promedio nacional en los afios ochenta, a causa
de la fuerte emigracion motivada por la pérdida de gran parte de los
subsidios y apoyos desplegados en la promocion industrial. Otro ejemplo
sintomatico es el de la provincia de San Luis en la Argentina, cuyo atractivo
migratorio ha mostrado altos y bajos muy vinculados a los programas de
promocién industrial implementados (Busso, 2007b). Por ultimo, en 1981
la industria brasilefia inicié un largo periodo de estancamiento que durd
hasta 1992 o 1993 y aumenté el desempleo, sobre todo en los principales
aglomerados metropolitanos, lo que llevé a una pérdida de atraccion y un
deterioro de las condiciones de vida (Piquet, 2004).

Por cierto que la apertura también ha significado la dinamizacion de
economias regionales y locales con diferentes ventajas comparativas. Una
parte importante y particularmente visible de estos territorios “ganadores”
se concentra en la extracciéon y exportacion de recursos naturales y su
capacidad para generar empleo puede convertirlos en una alternativa para
los migrantes que antes se desplazaban a los polos de industria sustitutiva.

Fuente: C. Von Haldenwang, “Dos casos de descentralizacion y ajuste parcial. Argentina
y Colombia”, Nueva sociedad, N° 133, Buenos Aires, Fundacion Friedrich Ebert,
septiembre—octubre de 1994; Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Informe sobre el comercio y el desarrollo, 2003.
La acumulacion de capital el crecimiento econémico y el cambio estructural
(UNCTAD/TDR/2003), Nueva York, 2003. Publicacion de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.03.I.LD.7; R. Piquet, “A industria metropolitana no Brasil muda
de lugar e emprega menos”, Cadernos IPPUR/UFRJ, vol. 1, Rio de Janeiro, 2004,
G. Busso, “Dinamica socioeconémica y ocupacion del territorio en provincia de San
Luis. Una aproximacion para el estudio de los complejos productivos en el periodo
1980-2007", (BID 1575/0C-AR), Buenos Aires, Programa de fortalecimiento institucional,
Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Economia y Produccién, 2007, inédito;
V. Donato, “Politicas publicas y localizacion industrial en Argentina”, Observatorio
iberoamericano del desarrollo local y la economia social, afio 1, N° 0, abril-junio de
2007; Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social
(ILPES), “Economia vy territorio en América Latina y el Caribe: desigualdades y politicas”,
documento presentado en la decimosegunda Conferencia de Ministros y Jefes de
Planificacion de América Latina y el Caribe, Brasilia, junio de 2007.

De esta manera, los grandes programas de desarrollo territorial
basados en la promocién industrial y en los polos de desarrollo
decayeron de manera abrupta, reforzdndose los programas de inversién
publica tendientes a reducir las brechas territoriales en las condiciones
estructurales necesarias para la competitividad de cada regiéon. Ademas,
y como forma de disminuir la hegemonia del centro respecto del resto
de las regiones y promover la explotaciéon de las ventajas comparativas
de cada regién, se impulsaron procesos de descentralizacién a escala
regional y local, no solo justificados por la intencién de lograr un “mejor
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gobierno” subnacional®. Por otra parte, la descentralizacién no puede
considerarse patrimonio exclusivo de los enfoques neocldsicos. De
hecho, la propuesta de descentralizacién politico-administrativa ya
se habia instalado timidamente en la década de 1950, en el marco de
la discusién del desarrollo regional, pero se referfa mds que nada a
la planeacién estatal y la administracién ptblica. Si bien en los afios
setenta gran parte de los paises de la regién contaba con un plan de
desarrollo regional integral o regionalizacién, la mayorfa no logré
sobrepasar las meras intenciones de planeamiento fisico—espacial (De
Mattos, 1986) y en la década de 1980 este planteamiento se incorporé en
el disefio de politicas ptblicas. Fue asi que bajo las ideas de
descentralizacién se condensé una amplia gama de reformas
administrativas, econémicas y, sobre todo, un ajuste de la regulacién
ejercida por el Estado central sobre diversas dimensiones de la
realidad nacional (Von Haldenwang, 1994).

De Mattos (1986) sostiene que fueron varias las posiciones que se
adoptaron frente a la descentralizacién y su relacién con el desarrollo
subnacional (regional y sobre todo local). Una perspectiva representada
por Boisier (1996), denominada de desarrollo endégeno, plante6 la
descentralizacién como la via de democratizacién de la sociedad
mediante la participacién social, la transparencia en las decisiones y la
consecucién de un desarrollo endégeno. El autor afirmaba que “cuanto
mds centralista, autoritaria y poco participativa sea la propuesta de
estrategia regional (rasgo comun a todas ellas en la actualidad), tanto
menores serdn las posibilidades de cada comunidad de definir formas
de organizacién y desarrollo que sean funcionales a sus propios
valores y, en consecuencia, menores serdn los grados de diversidad”
(Boisier, 1981, pdg. 46). Otra perspectiva, denominada contestataria
y representada por Coraggio (1987), veia en la descentralizacién un
mecanismo para delegar poder a la comunidad. Esta “democratizacién
social” podia redundar en la promocién de los sectores populares
mds postergados y en el desarrollo de las libertades individuales. La
tercera perspectiva, denominada neoliberal (0 neorregionalismo), fue
la dominante y usé la descentralizacién como mecanismo para hacer

2 Con las reformas descentralizadoras implementadas en la década de 1980 se
buscé aumentar la eficiencia global de las economias nacionales por medio del
desmantelamiento de la regulacién estatal, es decir, mediante “la reorientacién de la
estrategia de desarrollo hacia la liberalizacién econémica y la exportacién, en especial
de productos primarios, y la reduccién del Estado” (CEPAL, 2005b, pag. 44). Ademads
del crecimiento demogréfico y la rdpida urbanizacién, el argumento central detrds de
estas medidas era que el aumento de las demandas sociales se habia traducido en un
crecimiento exacerbado del aparato ptblico que redundé en una crisis del presupuesto
estatal (Von Haldenwang, 1994).
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mds eficiente el ofrecimiento de servicios publicos, fragmentar el
Estado y las organizaciones de empleados ptblicos y dar mayor
autonomia a las comunidades locales respecto del poder y las politicas
centrales (Gleisner, 1989; Von Baer, 1989).

La evaluacién de este periodo sugiere que las previsiones de un
desarrollo regional generalizado, novedoso (aunque relativamente
obvio por la preeminencia de las ventajas comparativas en materia
de recursos naturales) y convergente, como resultado de la accién
del mercado, fueron optimistas, por no decir ingenuas. Y algo similar
acontecié con las expectativas de un “mejor gobierno” en virtud de la
descentralizacién, ya que muchos de los servicios publicos transferidos
empeoraron, otros aumentaron su valor (sobre todo los que fueron
privatizados) y numerosas autoridades y administraciones locales
realmente no estaban preparadas, ni desde el punto de vista técnico ni
econdmico, para ejercer un buen gobierno local (Ramiro Ferndndez, 2007;
Ferndndez y Villalba, 2004).

Pese a todo, no cabe duda de que esta fase tuvo efectos
importantes en materia de localizacién y movilidad de la poblacién.
Efectivamente, algunos territorios subnacionales histéricamente
rezagados —y por lo mismo expulsores de poblacién— experimentaron
una transformacién productiva con la apertura a mercados globales,
convirtiéndose en zonas de gran dinamismo econémico que se
volvieron atractivas para los migrantes. Si bien en muchos casos esto
se debié a una rica dotacién de recursos naturales apetecidos por los
mercados globales —que bajo el nuevo modelo se pudieron explotar a
una escala superior a la previa mediante la llegada de capital y empresas
transnacionales—, en otros la clave de la dindmica se basé en factores
diferentes, como el comercio, el turismo o la relocalizacién industrial
global. Por otra parte, las cifras de los censos de 1990 alertaron sobre la
pérdida de atractivo de ciertas ciudades (algunas de las cuales pasaron
a la condicién de emigracién neta), en gran medida producto de las
implicancias que para ellas tuvo el cambio en la estrategia de desarrollo
(descalabro de la industria sustitutiva concentrada en ciudades grandes)
y la crisis de la deuda (reduccién del presupuesto publico y del gasto
social, también concentrado en ciudades grandes). En tal sentido, y en
general sin seguir un plan manifiesto, las politicas de mercado tuvieron
efectos desconcentradores en materia de distribucién espacial de la
poblacién. Pero fueron efectos limitados que en ningtin caso implicaron
una revitalizacion demogrdfica del sector rural.

d) Cuarta etapa

En los afios noventa, y con mayor intensidad a comienzos de la
década de 2000, se consolida una visidon critica de lo ocurrido en
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la regién desde la crisis de la deuda, los ajustes estructurales y la
implementacién de un modelo de desarrollo abierto y desregulado.
De hecho, la CEPAL subraya que, tras 20 afios de implementacién, el
nuevo modelo de desarrollo mostraba un desempefio mediocre y
volétil en materia econémica, muy pocos progresos en el terreno social y
una gran inestabilidad en el plano politico (CEPAL, 2003 y 2000a).

En el plano territorial, la disconformidad se relacionaba con
la persistencia de desigualdades regionales muy significativas, con
las trampas de pobreza en que parecian sumidas algunas areas de los
paises (sobre todo las que presentan una elevada proporcién de
poblacién indigena) y con la escasa importancia prestada a la temética
regional por la visién ingenua de que los mecanismos de mercado
ofrecen soluciones automadticas al desarrollo regional.

En este contexto, surgen propuestas tendientes a recuperar las
politicas de desarrollo regional que, a la vez, reconocen la importancia
de la globalizacién y las fuerzas del mercado. Lo anterior se plasma en
un conjunto de conceptos centrales que retoman la iniciativa ptblica
en materia regional, pero de una manera bastante diferente a la de los
grandes planes de las décadas de 1960 y 1970. Entre estos conceptos
estdn los de competitividad, liderazgo y proyecto regional que, en
conjunto, apuntan a fortalecer la capacidad de las regiones para
insertarse en los mercados globales y competir con el resto del pais y
con otros paises en estos mercados. Esto implica apoyo de politicas y
programas centrales, en la medida en que la competitividad requiere,
entre otras cosas, de inversion, infraestructura, servicios y recursos
humanos calificados. Sin embargo, en los términos antes expuestos,
también exige una capacidad endégena para guiar y gestionar todos
los componentes objetivos de la competitividad. Se trata de poner
énfasis en la pertinencia de un empuje y una visién estratégica desde
las regiones, que no estaba presente en las fases previas de las politicas
de desarrollo regional. Estas intervenciones se basan en el diagndstico
compartido segin el cual los principales factores generadores
de competitividad territorial son: “la complejidad sistémica, la
velocidad decisional de las organizaciones, la capacidad innovativa, la
flexibilidad, la trama urbana, la infraestructura (pesada y liviana), la
autonomia del gobierno respectivo, la cultura, etc.” (Silva, 2005, pdg. 95).

Por otra parte, también se consolidan los conceptos de equidad
y cumplimiento de derechos con independencia de la ubicacién
geografica de las personas, aunque ello no se traduce en una inmediata
igualacion de condiciones en todo el territorio, debido a la acumulacién
de desigualdades econémicas y sociales, a las diversas condiciones de
competitividad en las distintas regiones y a los efectos objetivos de
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las condiciones geograficas sobre la prestacion de ciertos servicios. No
obstante, se revela un nuevo norte para la politica regional que atafie al
cumplimiento de derechos en todo el territorio y se apunta a garantizar
equidad territorial en materia de acceso a recursos y servicios publicos.

Entre los instrumentos mds relevantes de esta fase estdn los
fondos de redistribucién de recursos financieros entre las regiones, pues
permiten conciliar el flujo de recursos que deriva de la accién de las
fuerzas del mercado con la pretensién de reducir las desigualdades
regionales y garantizar equidad en el cumplimiento de los derechos.
Otra estrategia han sido los mecanismos de coordinacién y accién comin
a escala regional, que procuran identificar un proyecto de largo plazo
y conducir la regién en esa linea, con el apoyo de las fuerzas vivas.
Los modelos de asociatividad de mdltiples actores para actividades
productivas locales —clusters (véase el recuadro X.4)— también se
propusieron como herramientas clave del desarrollo regional en esta
fase. Estos modelos de asociatividad se asemejan a una red (Hakansson
y Johanson, 1993) conformada por los actores locales, los recursos
(humanos, naturales, infraestructura), las actividades econdémicas
(productivas, comerciales, técnicas, financieras, asistenciales) y sus
relaciones (interdependencia e intercambio). Las vinculaciones en su
interior posibilitan el intercambio comercial de productos y servicios,
asi como de tecnologia y pautas normativas, en tanto que es necesario
ir creando marcos de confianza en forma paulatina (Dei Ottati, 1994).

Recuadro X.4
POLITICAS DE CLUSTERS Y DESARROLLO REGIONAL

A partir de nuevos enfoques y estrategias, en los Ultimos 20 afios se ha
producido una profunda transformacion en la vision del desarrollo territorial.
Los clusters representan una de las concepciones que ha venido a
renovar la discusion y los modelos de implementacién de politicas publicas
de desarrollo regional. Este modelo destaca el papel estratégico asumido
por las regiones en el contexto de las modificaciones productivas y de
organizacion socioeconémica que han acompafiado los procesos de
globalizacién y la revolucién tecnolégica (Ohmae, 1995; Scott vy
Storper, 2003).

Aun cuando este enfoque tiene su origen en los paises
desarrollados, fue trasladado en forma progresiva a los paises periféricos
con la ayuda de organismos internacionales de cooperacion, por su
creciente importancia en los estudios sobre desarrollo llevados a cabo en
la region. En tal sentido, no fueron pocos los trabajos teérico—analiticos que
en los afios noventa se centraron en la promocién de clusters en contextos
poco desarrollados (Nadvi y Schmitz, 1994; Nadvi, 1995; Schmitz, 2000;
Altenburg y Meyer—Stamer, 1999; Altenburg, 1999 y 2001).

(Continua)
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Recuadro X.4 (conclusién)

Dentro de las caracteristicas estilizadas de la implementacion
de politicas publicas basadas en el enfoque de cluster en la regiéon
cabe mencionar:

. La obtencién de una competitividad global que descansa en las
calidades internas de localidades y regiones y se obtiene a partir
de la acciéon conjunta e interactiva de actores institucionales y
econdémicos en el ambito territorial (CEPAL, 2005c).

o El dominio, en los ultimos afhos, del enfoque de cluster en el estudio
y la formulacién de los lineamientos propositivos y de investigacion
sobre desarrollo territorial llevados a cabo por organismos
internacionales (Meyer-Stamer y Harmes-Liedtke, 2005; Ramos,
1998 y 1999; Buitelaar, 2000).

o La preponderancia que ha adquirido este enfoque en diversos
organismos gubernamentales ligados a temas de desarrollo
territorial y productivo, como la Corporacién de Fomento de la
Produccion (CORFO) en Chile, el Servicio Brasilefio de Apoyo
a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE) y la Comision de
Promocién de la Pequefia y Micro Empresa (PROMPYME) en el
Peru (Pérez Aleman, 1998; Perego, 2003; Albadalejo, 2001; Suzigan,
2000; Barragéan, 2005).

Diversos estudios de caso de clusters llevados a cabo por la
CEPAL (Cuhna Barbosa y Arico, 2002; CEPAL, 2005c, entre otros) han
dejado en evidencia la rapida propagaciéon de este modelo de desarrollo
regional en América Latina. Entre estas experiencias, cabe destacar las
iniciativas de cluster en la industria textil de Centroamérica y Colombia y
en las industrias turisticas del Brasil (Mato Grosso do Sul) y Costa Rica
(Monteverde), la incorporacion de valor agregado a materias primas, como
en el caso minero en Chile (lixiviacion), forestal en el Brasil (industria del
mueble), y también algunos cluster agroalimentarios, como los de la cafa
de azucar en Cauca (Colombia) y los de productos lacteos en el Uruguay.
Todas estas experiencias han dinamizado territorios que se convirtieron en
regiones de atraccién poblacional.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Aglomeraciones
en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe: politicas de articulacion
y articulacién de politicas”, Libros de la CEFPAL, N° 88 (LC/G.2285-P/E), Santiago
de Chile, 2005. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.05.1.G.157; V.
Fernandez y J.I. Vigi-Greco, “Clusters y desarrollo territorial. Revision tedrica y desafios
metodoldgicos para América Latina”, Economia, sociedad y territorio, vol. 6, N° 21,
Zinacantepec, El Colegio Mexiquense, 2007; E. Lahera, “Implementacion de politicas
de competitividad en economias abiertas”, Santiago de Chile, CEPAL, 2006, inédito;
M. Porter, La ventaja competitiva de las naciones, Buenos Aires, Javier Vergara, 1991.

CEPAL

En virtud de esta diversificacién de componentes (productivos,
sociales y politicos) y de la multiplicacién de instrumentos adicionales
a los histéricos de las politicas regionales, se ha subrayado que en la
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actualidad existen familias de politicas regionales, mds que una politica
regional (véase el recuadro X.5).

Recuadro X.5
HACIA EL ENFOQUE DE UNA FAMILIA DE POLITICAS TERRITORIALES

Dada la heterogeneidad y amplitud de las preocupaciones territoriales,
a diferencia de las estrategias implementadas durante el siglo XX, hoy se
habla de una “familia de politicas territoriales”, que incluye, “ademas de la
descentralizacion/federalismo, el desarrollo local y la competitividad
territorial, el ordenamiento territorial, y la regionalizacion de politicas
transversales y sectoriales (fomento productivo y desarrollo empresarial)”
(ILPES, 2007, pags. 106-107). A pesar de la diversidad que las
caracteriza, es plausible agrupar a estas politicas bajo el denominador
comun de los desafios que suponen: la necesidad de avanzar de manera
decidida hacia una mayor y mas asentada descentralizacién que
amplifique los efectos positivos, tratando de repercutir mas alld de una
perspectiva sectorial y funcional y de que el proceso sea participativo y
mancomunado con todos los actores locales relevantes.

Otro elemento importante de esta nueva perspectiva de familia de
politicas territoriales en América Latina es que ha dejado en evidencia que
el crecimiento exportador regional no necesariamente ha significado mayor
desarrollo regional. Esto ha puesto de manifiesto lo estratégico de una
buena articulacién politica e institucional entre los niveles centrales vy
regionales para conciliar y hacer sentir los beneficios del crecimiento
econdémico en diversas escalas. Esta articulacion se ha visto reforzada en
el ultimo tiempo por efecto de las nuevas estrategias de combate a la
pobreza, en las que se aprecia que algunos programas nacionales cumplen
funciones tanto propias como descentralizadas. Al mismo tiempo, se
observan programas locales que cumplen funciones locales y nacionales.
Esto pone en el centro de la preocupacién la articulacién entre diferentes
niveles de gobierno.

Del anterior escenario se colige la importancia que ha recuperado
el disefio y la implementaciéon de politicas de desarrollo regional
—emprendidas desde el Estado pero articuladas a la consecuciéon de
objetivos en diversas escalas— y su coordinacién con politicas sociales,
de descentralizaciéon y de ordenamiento territorial.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdémica y Social
(ILPES), “Economia y territorio en América Latina y el Caribe: desigualdades y politicas”,
documento presentado en la decimosegunda Conferencia de Ministros y Jefes de
Planificacién de América Latina y el Caribe, Brasilia, junio de 2007.

Desde la 6ptica de la redistribucién espacial de la poblacién, son
justamente las regiones y ciudades que presentan mayor dinamismo
y capacidad asociativa las que se han visto favorecidas con los flujos
poblacionales. Pero estos movimientos han ganado en complejidad
pues buena parte del dinamismo econémico ha sido absorbida por
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flujos migratorios temporales o traslados diarios (Aroca, 2007), a los
que hay que sumar los que realizan quienes se instalan definitivamente
en esos territorios®.

Cualquiera sea el caso, hoy se vive un complejo proceso con
algunos territorios beneficiados y otros perjudicados por las tendencias
generales de la economia mundial, por las coyunturas especificas y por
las decisiones nacionales en materia de desarrollo. Mientras que en
algunos paises se consolidaron patrones de redistribucién territorial
de la produccién que repercutieron en los flujos migratorios, en otros
la modalidad de insercién en la economia mundial ha fortalecido
mds aun a la ciudad central. Por otra parte, los paises son conscientes
de que dejar a las regiones en manos del libre juego de las fuerzas
del mercado puede provocar graves secuelas en algunas, por lo que
también estdn dispuestos a actuar de manera selectiva y a favorecer
de modo temporal a ciertas regiones. Obviamente, el objetivo de
garantizar el ejercicio de derechos con independencia de la localizacién
de la poblacién tiene efectos directos sobre la asignacién territorial de
recursos, en la medida en que las regiones mds rezagadas en este plano
debieran recibir un mayor apoyo, lo que a su vez afectarfa su capacidad
de atraer o retener poblacién. Por dltimo, la nocién de proyecto y
liderazgo regional se aplica a todas las regiones, de manera que, en
principio, cualquiera podria tener la capacidad de ser atractiva por el
dinamismo y empuje de sus autoridades y asociaciones locales. Como
se aprecia, el escenario actual —que se vuelve mucho mds denso
cuando se piensa a escala local o municipal— es bastante mds complejo
que en el pasado, en linea con la diversificaciéon y el cardcter cada vez
mds complejo de los flujos migratorios.

2. Experiencias de politicas de desarrollo rural

La critica a la estructura de propiedad y concentracién de la
tierra se instald6 en América Latina a fines del siglo XIX —e incluso
antes si se consideran experiencias como las de Artigas en el Uruguay—,
aun cuando en la mayoria de los paises las posibilidades de reforma
en este dmbito no llegaron sino hasta la segunda mitad del siglo XX.
Cabe destacar que a principios del siglo XX tuvo lugar la revolucién
mexicana, uno de los hechos mds importantes en la historia de la
regién, cuyo componente central fue la revisién de la estructura de
propiedad de la tierra, con sendas propuestas de reforma agraria que
se consagraron en la Constitucién mexicana de 1917.

3 Muchos de los traslados diarios son realizados por personas que no residen en la
region donde se desempefian laboralmente.
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La diversidad de situaciones de los pafses influyé para que
hasta principios de la década de 1960 el abordaje del tema rural —y
sobre todo de la producciéon agricola— fuese basicamente nacional,
sin enfoques ni politicas comunes a escala regional. Mientras que en
algunos pafses la escasez de tierras para una parte importante de la
poblacién ya habia generado conflictos sociales y respuestas politicas
de envergadura antes de 1960, en otros la respuesta habia sido la
ampliacién de las fronteras internas (demogréaficas y agricolas) como
mecanismo de descompresién social y politica y de expansion de
la soberanfa.

Sin embargo, a comienzos de los afios sesenta, bajo la influencia
del nuevo aire politico que trajo la Alianza para el Progreso y el temor
a la expansiéon de la revolucién cubana (que rdpidamente modificé
la estructura de propiedad capitalista en el campo de la isla), se comenz6
a consolidar un planteamiento favorable a una reforma agraria en
todos los paises de la region. Tal reforma se vefa como un
procedimiento idéneo para eliminar los impedimentos para el
desarrollo que suponian las relaciones econdémicas, sociales, politicas
y culturales del mundo rural. En el caso de América Latina, estos
impedimentos se expresaban en una estructura productiva y de
tenencia de la tierra especifica: el latifundio. Entre las caracteristicas de
esta estructura productiva y territorial cabe destacar que:

e el manejo y la tenencia de la tierra se encontraban en manos
de muy pocas familias que acumulaban vastas extensiones,
muchas veces improductivas;

e los habitantes del campo, asi como los trabajadores
campesinos, no eran duefios de las tierras, sino que para
acceder a ellas debian alquilarlas a los propietarios o emplearse
como peones (inquilinos);

° los duefios de las tierras determinaban las condiciones de
trabajo sin que los inquilinos tuvieran posibilidad de exigir un
pago o mejores condiciones de trabajo;

* Jos precios y las condiciones de acceso a las tierras para
su arrendamiento eran fijados wunilateralmente por los
latifundistas y solfan ser excesivos y carecer de control del
Estado u otra institucidn;

e estas condiciones hacian imposible que el trabajador
campesino pudiera ahorrar dinero para independizarse, y

e la precariedad en el acceso a la tierra redundaba en una
desproteccion total de los trabajadores agricolas, pues podian
ser desalojados de los campos en cualquier momento.
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Ante este escenario, los procesos de reforma agraria llevados a
cabo en la regién siempre han pretendido generar una mayor justicia
social mediante la erradicacién o reducciéon de los grandes bolsones
de pobreza localizados en las zonas rurales y la facilitacién del acceso
a la propiedad por parte de los trabajadores rurales. Como es evidente,
estos procesos supusieron un cambio en la estructura social y una
profunda alteracién de las relaciones tradicionales de propiedad, sobre
todo de los modos institucionales de interaccién social (Hamuy, 1996).

Por otro lado, las reformas agrarias han formado parte de
procesos mds amplios de modernizacién del agro. Es asi que la
redefiniciéon de la propiedad rural estuvo acompafiada de otras
politicas complementarias, como inversién en transferencia tecnoldgica,
asistencia técnica, créditos blandos, subsidios y apoyo a los procesos
de comercializacién. Todas estas medidas buscaban de manera
explicita incidir en la capacidad del campo de retener a sus habitantes,
facilitdndoles el acceso a la propiedad agricola, lo que habla de
claros objetivos poblacionales. Este diagnéstico estaba signado por
la preocupacién que mostraban los gobiernos de la regiéon ante el
acelerado proceso de urbanizacién y la gran cantidad de migrantes
rurales que llegaban a las zonas urbanas, provocando el colapso de los
servicios y el detrimento de la calidad de vida de la poblacién urbana.

a) Primer periodo

El hecho que marca el comienzo y cariz de este primer periodo es la
revolucién mexicana, determinada, en gran medida, por las luchas
campesinas. Las marcadas especificidades nacionales explican su
condicién temprana y su influencia méas bien menor en los procesos de
reforma que acaecieron en América Latina a partir de la década de 1950.

Entre 1910 y 1920, México transité6 por una serie de luchas y
levantamientos —denominados revolucién mexicana— protagonizados
por los distintos jefes politicos y militares que se fueron sucediendo
en el gobierno. Estas pugnas y enfrentamientos tenfan por objeto
transformar el sistema politico y social creado por Porfirio Diaz y
desmantelado en progresivas luchas, que en gran medida dio forma al
México contempordneo. Entre los hitos que distinguen a este proceso
revolucionario en materia de desarrollo rural se encuentra el Plan
Ayala, promovido por Emiliano Zapata, que planteaba traspasar el
usufructo y los derechos sobre la propiedad de la tierra a quienes la
trabajaban, dejando caducos los titulos de dominio. Este proceso toma
cuerpo en 1917 con la promulgacién de la Constitucién mexicana, que
consagra la reforma agraria en un cuerpo organizado de leyes. Pero las
reformas contenidas en ese instrumento legal solo se institucionalizan
cuando Lazaro Cardenas llega a la presidencia en 1934.



Migracién interna y desarrollo en América Latina entre 1980 y 2005... 167

La reforma agraria de 1917 no planteaba objetivos poblacionales
ni de retencién de la poblaciéon campesina en zonas rurales, sino que
se enmarcaba en las luchas sociales y tenia como norte la proteccién
y reivindicacién de los sectores populares campesinos (Wolff, 1972;
Zamosc, 1986). En tal sentido, no era un proceso de modernizaciéon
como se entiende hoy o se entendi6 en la década de 1950, sino més bien
una demanda popular con un alto nivel de convocatoria y muy sentida
por las huestes revolucionarias.

b) Segundo periodo

La segunda etapa de reformas agrarias comienza a principios de
la década de 1950 con politicas planteadas abiertamente como
estrategias de desarrollo y, a diferencia de la revoluciéon mexicana,
uno de sus objetivos era evitar asonadas revolucionarias mediante
reformas sociales (en este caso en el agro), aun cuando tales reformas
fuesen bastante radicales para la época. Las politicas de modernizacién
agricola estuvieron marcadas por un diagndstico que resaltaba el
rezago y las trabas del mundo rural respecto de sus caracteristicas
productivas y de acceso a la propiedad de la tierra. Como solucién a este
problema se vislumbré la necesidad de intervencién del Estado en estas
dos dimensiones con el propésito de modernizar las zonas rurales. De
esta forma, las reformas agrarias en la regiéon pasaron a formar parte de
una propuesta global de desarrollo sustentada en cambios estructurales
y, en tal sentido, fueron parte consustancial de la estrategia de
modernizacién social (Hamuy, 1996).

El propésito declarado era modificar la estructura de relaciones
sociales, econdémicas, culturales y politicas que el campesinado
tradicionalmente habia establecido con otros sectores de la sociedad, en
un cambio que redundaria en una nueva relacién de la agricultura con la
industria (FAO, 1994). El objetivo se sustentaba en la percepcién de que
la industria vefa constrefiido su potencial de expansién con un modelo
de produccién agraria ineficiente e injusto como el latifundio (hacienda).
Este bloqueo del desarrollo nacional basado en la industrializacién
justificaba la intervencién del Estado en la propiedad agricola.

Si bien estos primeros procesos de reforma agraria se dieron en
contextos marcadamente rurales, se destacan por no haber desconocido
el proceso de urbanizacién en curso ni la creciente migracién rural-
urbana. Fue asi que se incluyeron objetivos poblacionales —evitar
el despoblamiento rural y la pérdida de capital humano y de trabajo
mediante el aumento de la capacidad de retencién del campo (véase
el recuadro X.6)— que después se repetirian casi como declaracién de
principios y a menudo sin la reflexién y el andlisis cientifico necesarios,
en la oleada de reformas agrarias desatada en la década de 1960.
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Recuadro X.6
PRIMERA GENERACION DE REFORMAS AGRARIAS EN
GUATEMALA Y BOLIVIA

Los primeros paises que implementaron reformas agrarias en la region
fueron Guatemala (1952) y Bolivia (1953) con similares condiciones
desencadenantes del proceso: una poblacidon eminentemente rural sujeta a
severas restricciones de acceso a la tierra (en Guatemala por monopolio de
la United Fruits Company y en Bolivia por una estructura de tenencia de
la tierra basada en el latifundio), lo que impedia dar un salto modernizador
en el agro y en la calidad de vida de sus habitantes.

El 17 de junio de 1952 se aprueba el texto definitivo del Decreto
900 (107 articulos que determinaban las condiciones en que se
expropiarian y otorgarian tierras) por el que se ponia en marcha la ley
de reforma agraria en Guatemala bajo el gobierno de Jacobo Arbenz
Guzman. La coyuntura politica para realizar esta reforma era
favorable, pues en 1950 la FAO habia reconocido que las estructuras
agrarias inadecuadas impedian el avance econdémico de los paises
subdesarrollados.

Entre los objetivos de esta reforma estaba el fomento del
minifundio mediante expropiaciones de tierras ociosas que favorecieran
al trabajador agricola. Se llegaron a expropiar 741.932 hectareas, de las
cuales el 81,8% procedia de fincas particulares, el 13,9% de fincas
estatales y el 4,3% de fincas municipales, lo que equivalia al 20% de la tierra
cultivable del pais, beneficiando a unos 138.067 campesinos sin tierra. En
este proceso se expropiaron 153.171 hectéareas a la United Fruit Company
(el 74% del total de sus posesiones en Guatemala).

La reforma boliviana de 1953 surge del diagndstico de una
ausencia de equidad social en el acceso al suelo y de inversion de capital
en el campo, asi como de la inexistencia de campesinos asalariados,
situacion que condicionaba a una economia de subsistencia. Ademas,
la falta de inversiones en infraestructura vial, fraccionamiento del espacio
y aislamiento impedia la consolidacion de circuitos extendidos de
intercambio y aumentaba la saturacién de algunos nichos ecoldgicos
(altiplano humedo y valles interandinos).

Es asi que la reforma agraria boliviana se planteaba “retener la
poblacion rural, evitando la despoblacién 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 paises extranjeros” (SIAP, 1978, pag.
269). Mediante la reforma agraria se pretendia, entonces, superar el
estancamiento de la produccién agropecuaria y ampliar el mercado interno
por medio de la transformacion de los trabajadores del campo en
productores con capacidad adquisitiva.

Fuente: P. Gleijeses, “La reforma agraria de Jacobo Arbenz’, Revista de estudios
latinoamericanos, Guatemala, 1991; Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE),
“Politicas de redistribucion de la poblacién en América Latina”, Notas de poblacion, afio 12,
N° 34, Santiago de Chile. 1984; Sociedad Interamericana de Planificacion (SIAP),
Reformas urbanas y agrarias en América Latina, Bogota, 1978.
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En la década de 1960 comienza un segundo periodo de
reformas promovidas por los Estados Unidos y diversos organismos
internacionales en un impulso que se explica tanto por razones de corte
politico como econémico (Kay, 1999). A la condicién declinante de la
agricultura respecto de su participacién en el PIB se sumaba el hecho
de que las tensiones y los conflictos entre campesinos y latifundistas
eran percibidos como potencial fuente de inestabilidad regional,
percepcién que se vio acrecentada por la revolucién cubana, ya que
la postergacién y miseria de una parte importante de la poblacién
del campo eran caldo de cultivo para movimientos revolucionarios
que reivindicaban el acceso a la tierra y su redistribucién a favor de
quienes la trabajaban (Groppo, 1997). Esto llevé a los Estados Unidos
a incentivar reformas en América Latina a partir de la década de 1960,
lo que quedé plasmado con elocuencia en la Alianza para el Progreso
(Gordillo y Boening, 2000; véase el recuadro X.7). En forma paralela,
bajo el patrocinio de la FAO, en 1951 se llevé a cabo en Madison, en
el estado de Wisconsin (Estados Unidos), la primera Conferencia
Internacional sobre el Régimen Territorial con el propdsito de
promover a nivel internacional la conveniencia de implementar politicas
de reforma agraria. Tanto los Estados Unidos como los organismos
internacionales bregaban por impulsar una agenda de reformas
agrarias, lucha que se vio coronada con el establecimiento del Comité
Interamericano de Desarrollo Agricola (con participacién de la FAO, el
PNUD vy el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura)
a partir de la Conferencia de Punta del Este en 1961 (Groppo, 1997).

No obstante los efectos redistributivos reales (véase el recuadro
X.7) y los logros en materia de aumento en la cantidad de productores
y mercados, muchos de estos procesos de reforma no lograron llegar
a todos los sectores pobres y carenciados del campo, sobre todo a los
campesinos sin tierra y a los pequefios productores. En otros casos, los
beneficiarios no tuvieron un seguimiento de apoyo (asistencia técnica,
crédito, maquinaria o recursos y servicios bdsicos como el agua) y ello
redundé en la baja productividad de buena parte de estos “nuevos
propietarios”. Para muchos de ellos la tierra recibida no resulté ser un
factor de retencion en el campo, sino un potencial medio de pago para
costear la migracién a la ciudad.

Recuadro X.7
POLITICAS AGRARIAS REGIONALES BAJO EL PARADIGMA
DE LA ALIANZA PARA EL PROGRESO

El desmantelamiento del sistema de la hacienda como unidad economica y
organizacion social es uno de los componentes mas relevantes del proceso
de modernizacién acaecido en el siglo XX en América Latina. Durante las

(Continua)
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Recuadro X.7 (continuacion)

décadas de 1960 y 1970, algunos gobiernos de la regiéon estimularon la
modernizacion del sistema de hacienda mediante politicas crediticias
subsidiadas para la compra de maquinaria y equipamiento agricola e
insumos fundamentales de primera calidad (como ganado, semillas y
fertilizantes, entre otros) y programas de asistencia técnica. De esta
forma, los grandes agricultores comenzaron a trocar sus antiguos cultivos
por otros de mayor valor agregado y creciente demanda (sobre todo de
consumidores urbanos) y a adoptar medidas como el mejoramiento de la
tierra y la infraestructura y la mecanizacion, en lo que se denomindé la “via
latifundista al capitalismo agrario” (Kay, 1999, pag. 866). Esto fue lo que
ocurrié en la Argentina y el Brasil, donde constantemente se planteaba la
necesidad de una reforma agraria, pero nunca se implementaron medidas
en este sentido.

En paralelo, otros paises de la region pusieron en marcha
profundos cambios estructurales como consecuencia de las reformas
agrarias. El impulso para estas reformas fue tanto de orden politico como
economico, mientras que la falta de acceso a la tierra se veia como un
foco de inestabilidad y se advertia el comportamiento productivo declinante
que presentaba la agricultura hacia ya unos lustros. De esta forma, se
intervino el régimen de propiedad y tenencia de la tierra, expropiandose
terrenos subutilizados o fuera del circuito productivo que fueron transferidos
a campesinos sin tierra o que accedian a ella mediante el inquilinaje. Por
otra parte, se fortalecio la asistencia técnica a estos minifundistas para
que pudieran hacer frente a los desafios de integrarse a sistemas de
produccién moderna y se reforzé la asociatividad campesina por medio de
la sindicalizacion o formacién de cooperativas campesinas que mejoraron la
focalizacién de las politicas publicas y la accion del Estado

Por ejemplo, la ley de reforma agraria de la Republica Bolivariana
de Venezuela fue promulgada el 5 de marzo de 1960, durante la
presidencia de Rémulo Betancourt, a raiz de un consenso nacional en el
que participaron sectores de todo el espectro politico venezolano. Las
principales metas de la reforma eran la distribuciéon equitativa de las tierras
y la adecuada organizacion del crédito y de la asistencia integral para los
productores del campo, con el propésito de que la tierra constituya la base
de la estabilidad econémica del hombre que la trabaje y sea el fundamento
de su progresivo bienestar social y la garantia de su libertad y dignidad.

En el caso de Colombia, la politica de tierras basada en el concepto
de reforma agraria se inici6 en 1961 con la creacion del Instituto
Colombiano de Reforma Agraria (INCORA) (Ley 135/61). Posteriormente,
los objetivos y las estrategias de redistribucion de la tierra han estado
condicionados por las cambiantes prioridades de las politicas adoptadas
por los gobiernos, correspondientes a tres etapas: i) la etapa del Frente
Nacional (1962-1973), de gran dinamismo para el proceso de reforma
agraria mediante la reestructuracion de la tenencia de la tierra, el fomento
de la produccion y la productividad, la elevacion del bienestar de la
poblacion campesina, la conservacion de los recursos naturales y la
promocién de la organizacién campesina; ii) la etapa del Acuerdo de

(Continua)
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Recuadro X.7 (conclusién)

Chicoral (1973-1987), cuando el INCORA disminuy6é la accién de
expropiacion y enfatizé el apoyo a la colonizacion, vy ii) la etapa de
concertacion, Ley 30 de 1988 (1988-1994), en que se agilizé la adquisicion
de tierras por parte del INCORA al eliminarse la calificacién de predios y
establecerse nuevas fuentes de financiamiento para el Fondo Nacional
Agrario. Al fortalecerse la organizacién y participacién campesina y hacer
més funcionales los organismos de coordinacién y consulta para la toma
de decisiones se dio mayor agilidad al proceso de redistribucion de tierras.

Al comenzar la década de 1960, la presion por una reforma
agraria volvi6 a manifestarse en la sociedad chilena, esta vez con el
respaldo de la Iglesia Catolica, que reparti6 tierras de su propiedad entre
los campesinos, y de los Estados Unidos mediante la “Alianza para el
Progreso”. Estos pilares lograron dar el impulso necesario para iniciar el
proceso reformador que transité por cuatro etapas: i) inicio de la reforma
(1962-1964) con la promulgacion de la ley sobre reforma agraria N° 15.020
que permite la expropiacion de predios deficientemente explotados, para
lo que el Consejo Regional cre6 el Instituto de Desarrollo Agropecuario
(INDAP) a fin de que brinde la asistencia técnica necesaria; ii) promulgacion
de la nueva ley de reforma agraria de 1967 con el cambio de gobierno
(1964-1970), que acelero el proceso y promovid la sindicalizacion
campesina, ademas de establecer claramente las causales de
expropiacion; iii) intensificacion del proceso de reforma agraria por parte de
la Unidad Popular (1970-1973) mediante la expropiacion masiva de predios
agricolas, y iv) contrarreforma (1973-1990), devolucién de tierras y paso a
un nuevo proceso de concentracion territorial bajo el modelo agroindustrial.

El resto de la region pasé por procesos similares de diferente
intensidad y extensién. El advenimiento de los regimenes autoritarios
contrarrestd la tendencia reformista, pero los cambios implementados
fueron de tal profundidad que el modelo de propiedad agricola cambio
definitivamente hacia uno de mas capital y mayor presencia agroindustrial.
De este modo, las reformas mas radicales y extendidas terminaron
definitivamente con el dominio de la oligarquia latifundista, pero, en general,
su mayor impacto fue contribuir con “el desarrollo capitalista a través de
cambios institucionales. Y al hacer que los mercados laborales y de tierras
fueran mas competitivos y flexibles, aumentaron el grado de respuesta de
la agricultura ante la politica macroeconémica vy las fuerzas del mercado”
(Kay, 1999, pag. 870).

Fuente: C. Kay, “El desarrollo excluyente y el campo en la América Latina rural”, El
pensamiento social latinoamericano en el siglo XX, tomo 2, Caracas, Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), 1999;
R. Vargas del Valle, “La planeacién en Colombia” [en linea] http://www.virtual.
unal.edu.co/cursos/economicas/2006842/pdfplaneacion/CAPITULO%20Il/La
%20planeacion%20en%20Colombia.pdf, 2007; A. Bauer, La sociedad rural chilena:
desde la conquista Espariola hasta nuestros dias, Santiago de Chile, Editorial Andrés
Bello, 1994.
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o) Tercer periodo

Los planteamientos reformistas en el agro comenzaron a
debilitarse por varias razones desde principios de la década de 1960.
Una de ellas residié en sus mismos resultados que, pese a los logros
(véase el recuadro X.7), no fueron del todo convincentes, pues la
productividad agricola no aumenté en los términos esperados, no
se alcanz6é una completa seguridad alimentaria nacional ni se logré
detener el éxodo rural. Ante esto surgieron varias respuestas. Algunas
posiciones apuntaron a profundizar la reforma, ya sea mediante
la complementacién, el cooperativismo y la actividad econémica
comunitaria en las tierras ya redistribuidas o mediante la expropiacién
y redistribucién mds agresiva de tierras. Otras posturas, que se
examinardn mads adelante, se concentraron en la redistribuciéon de
tierras libres fomentando la colonizaciéon. Ya en la década de 1970 se
verificaron las primeras respuestas reaccionarias que revirtieron de
manera abierta o encubierta la redistribucién de tierras. Por todo lo
anterior, entre los organismos internacionales de asistencia técnica y
financiera se consolidé una estrategia denominada Desarrollo Rural
Integrado (DRI), que en alguna medida sirvié como alternativa a las
reformas agrarias y cuyos antecedentes se remontaban a la década de
1960 (véase el recuadro X.8)!. En los programas de Desarrollo Rural
Integrado, el eje principal de las intervenciones no era el componente
de dotacién de tierras, sino un paquete de gastos de crédito y vivienda,
asistencia técnica, pequefias obras de infraestructura, comercializacion,
educacién y mejoramiento sanitario, concentrados en dreas rurales de
gran incidencia de pobreza (Groppo, 1997).

Recuadro X.8
PROGRAMAS DE DESARROLLO RURAL INTEGRADO
IMPLEMENTADOS EN LA REGION

El Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) consistioé preferentemente
en la potenciacion de esquemas de desarrollo en el ambito rural, con el
objetivo explicito de mejorar el nivel de vida de la poblaciéon y apuntar, en
primer término, a la no subordinacion a objetivos nacionales o regionales.
Para ello, se estimulé el establecimiento de esquemas descentralizados
de actividad econémica de base territorial y con un fuerte componente

(Continua)

* Al concentrarse en las condicionantes del mundo agricola, la concepcién de Desarrollo
Rural Integrado se presenta como una estrategia de desarrollo rural, aun cuando es
una estrategia de desarrollo regional propiamente dicha ya que constituye un cruce de
funciones entre distintos niveles de planificacién, desde lo nacional hasta lo local, y
distintos sectores de planificacién (De Mattos, 1986).
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Recuadro X.8 (continuacién)

de decision local, que movilizaran a la poblaciéon en la consecucién del
bienestar mediante el maximo aprovechamiento de los recursos naturales,
materiales, socioculturales y humanos. Las intervenciones deberian adaptarse
a las situaciones y necesidades locales y se postulaba la integracion de
las facetas materiales, sociales y personales de la comunidad local, que
estimularan una mayor participacion social y la consecucion de la dignidad
de sus habitantes, asi como la articulaciéon de estas comunidades con
la sociedad en general de una manera mas armoénica y equitativa
(Etxezarreta, 1994).

Ante las dificultades politicas de la época (Acuerdo de Chicoral)
para ejecutar los programas de reforma agraria y sobre la base del
relativo éxito de las experiencias piloto de proyectos de Desarrollo Rural
Integrado realizados por el Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura en Caqueza (Cundinamarca) y Rio Negro (Antioquia), a
mediados de los afios setenta, el gobierno colombiano decidié incorporar
la estrategia de Desarrollo Rural Integrado como parte sustancial del plan
de desarrollo Para cerrar la brecha. Este plan, que ponia énfasis en la
existencia de dos Colombia (una préspera y rica y otra postergada y pobre),
establecié como prioridades el Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion
(PAN) y el Desarrollo Rural Integrado. Mientras el PAN debia resolver las
necesidades nutricionales de las poblaciones pobres mas vulnerables, el
DRI apuntaba a una estrategia productiva para modernizar y hacer mas
eficiente la produccion de alimentos en las zonas de economia campesina,
especialmente de minifundio andino. De esta manera, la estrategia del
Desarrollo Rural Integrado comprendia la coordinacion de acciones e
inversiones de diversa indole para asegurar la integridad del desarrollo al
contemplar aspectos productivos (asistencia técnica y crédito), de mercadeo
(comercializacion y distribucion), de infraestructura béasica (caminos rurales,
electrificacion, acueductos) y de servicios sociales (educacion y salud).

Los programas de Desarrollo Rural Integrado que existieron y se
ejecutaron en la Argentina en la década de 1960 y principios de los afios
setenta eran planes de colonizacién o desarrollo rural, como el del Rio Dulce
en Santiago del Estero y el del Instituto de Desarrollo del Valle Inferior del
Rio Negro (IDEVI). La preocupacién por la pobreza era menor o marginal y
el centro de interés era la insercion y el desarrollo sectorial, agroindustrial,
mercantil y capitalista de los beneficiarios. La identificacion de los
productores familiares participantes se hacia en su sentido mas amplio, es
decir, accedian los que tenian mayor grado de capitalizacion.

El Ecuador también implementd programas de Desarrollo Rural
Integrado, como el Proyecto de Desarrollo Rural Integrado Sur de Loja
(DRISUR), a partir de 1986. Los objetivos del proyecto eran el incremento de
la produccién y la productividad agropecuarias y del ingreso de las familias
campesinas, el mejoramiento de la distribucién del ingreso, el aumento de
la ocupacion de la mano de obra, la preservacion de los recursos naturales
y el crecimiento de la participacion campesina en el disefio y la ejecucién de
las politicas de desarrollo rural. Ademas, presentaba cuatro componentes de
intervencion: 1) productivo (crédito, asistencia técnica, desarrollo forestal,

(Continua)
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granja ganadera y comercializacion agropecuaria), 2) de infraestructura
(caminos vecinales, saneamiento rural, salud y educacién primaria), 3) de
organizacion y capacitacion, y 4) de regularizacion fundaria, seguimiento y
evaluacion y Unidad Ejecutora.

Fuente: M. Etxezarreta, “Trabajo y agricultura: cambios en el sistema de trabajo en una
agricultura en transformacion”, Agricultura y sociedad, N° 72, Madrid, Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion (MAPA), 1994; R. Vargas del Valle, “La planeacion
en Colombia” [en linea] http://www.virtual.unal.edu.co/cursos/economicas/2006842/
pdfplaneacion/CAPITULO%20Il/La%20planeacion%20en%20Colombia.pdf, 2007; M.
Manzanal, “Los programas de desarrollo rural en la Argentina (en el contexto del ajuste
macroeconémico neoliberal)”, Revista latinoamericana de estudios urbano regionales
(EURE), N° 78, vol. 26, Santiago de Chile, septiembre de 2000; Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA), “Ecuador: proyecto de desarrollo rural integrado Sur de
Loja - DRISUR” [en linea] http://www.ifad.org/evaluation/public_html/eksyst/doc/prj/region/
pl/ecuador/r135ecbs.htm, 2007.

Durante algin tiempo, este modelo de intervenciéon fue
complementario a las estrategias de desarrollo regional basadas en
los polos de desarrollo que se implementaron en la regién. En efecto,
los programas de Desarrollo Rural Integrado centraron su accién en
dreas productivas (agricolas) y territoriales (zonas rurales) diferentes a
aquellas en que se concentraron los programas de polos de desarrollo.
La intervenciones del tipo de Desarrollo Rural Integrado consistieron
en programas especificamente orientados al campo, que buscaban
llenar el vacio de intervencién en dreas deprimidas (Stohr, 1972). Asi,
su propoésito fue superar el retraso y la pobreza en que estaban
sumidas las zonas rurales buscando, por un lado, aumentar su
capacidad productiva y, por otro, satisfacer las necesidades bdsicas de
la poblacién.

A grandes rasgos, un programa de Desarrollo Rural Integrado se
basa en las siguientes ideas:

a) El desarrollo rural debe ser el resultado de la coordinacién a
nivel regional de objetivos planteados a nivel nacional y de
las necesidades particulares de cada una de las unidades de
produccién a nivel local, siendo la region el escenario donde se
desenvuelve la accién del Desarrollo Rural Integrado.

b) El crecimiento del sector agricola constituye la clave del
desarrollo rural y su fomento exige el desarrollo simultdneo
de todos los sectores de la economia.

c¢) El desarrollo abarca aspectos sociales, econémicos, fisicos e
institucionales, por lo que la planificacién habrd de referirse
a ellos en forma concomitante (Aramayo, 2002).
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La implementacién del modelo de apertura y desregulacion
—que se apoyd en actores politicos contrarios a la reforma agraria y
dispuestos a revertirla— significé cambios importantes para el dmbito
rural y la agricultura. Se privatizaron tierras publicas y se favorecié
la reconcentracién de la propiedad (aunque sin retornar al latifundio
de hacienda, sino apostando a grandes explotaciones agropecuarias
orientadas a la exportacion). Se redujeron los subsidios y las
protecciones (parcialmente) a los productores locales y estos debieron
enfrentarse a la competencia externa (regional y mundial), lo que
genero el descalabro de diferentes tipos de productores, segin el pafs.
Por otra parte, se eliminaron los controles de precios de los productos
agricolas, aunque se mantuvieron algunos esquemas de poder de
compra y bandas de precios para evitar fluctuaciones muy marcadas.
Todo ello condujo a un reordenamiento profundo de las orientaciones
de las politicas rurales y de la estructura de incentivos para los pequefios
productores agricolas (véase el recuadro X.9). En teoria, estas medidas
deberfan ofrecerles mayor libertad y flexibilidad para ajustarse a
los cambios en los incentivos y convertirse en productores viables y
competitivos en una economia cada vez mds globalizada (Davis, 2000).
Pero tales reformas y las crisis econémicas por las que ha atravesado
América Latina en los dltimos 25 afios se tradujeron en una nueva
acumulacién de tierras por parte de las empresas agroindustriales, en
la conformacién de un sector productivo reticente al riesgo, en una
escasez de crédito (o dificultad para acceder a él) y en una diversificacion
en la estructura de ingresos y de actividades fuera del predio (Kay, 1999;
Garza, s/f; Davis, 2000).

Recuadro X.9
EFECTOS DE LAS POLITICAS NEOLIBERALES EN EL AGRO

La liberalizacién de la tierra, la mano de obra y los mercados financieros
en el contexto de competencia internacional y fomento a las exportaciones
por el que ha atravesado la region, favorecié a quienes tienen acceso a
recursos técnicos, manejo de informacion, capital y mercados (Kay,1999).
En cambio, para los que tienen un acceso limitado a tales recursos, que
son justamente los pequefios propietarios, las reformas neoliberales
implicaron quedar marginados del desarrollo, proceso que acelerd la
urbanizacion del trabajador agricola.

La austeridad fiscal que acompafé a las reformas neoliberales en
la region ha implicado un deterioro importante en la provision de servicios
publicos en zonas rurales, como infraestructura vial, de comunicaciones,
electrificacién, irrigacion, educacién y capacitacion rural. “Con pocas
excepciones, lo que caracteriza a la regién como resultado de las reformas
econdmicas es el debilitamiento, cuando no la desaparicién, de las politicas

(Continua)
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sectoriales y de las organizaciones encargadas de prestar apoyo a los
agricultores (...). Las reformas implementadas no han logrado tampoco
promover un sistema institucional alternativo de apoyo a los pequefios
productores agropecuarios. De hecho, el principal efecto fue la reduccion
sustancial de la cobertura de los programas de crédito, asistencia técnica
o comercializacién entre este tipo de productores” (Chiriboga, 1997,
pags. 16-17).

Por ejemplo, en Chile la mitad de los parceleros ha tenido que
vender su propiedad para hacer frente a créditos o deudas “por no contar
con capital y experiencia de mercado necesaria para continuar sus
operaciones agricolas: un proceso al que uno puede referirse como
‘campesinizacion pauperizante’. De esta manera, al final de la reforma
agraria chilena, sélo alrededor del 5% del campesinado pudo retener un
fundo familiar” (Kay, 1999, pag. 870).

En el contexto hasta aqui descrito, en la Argentina se aprecia una
polarizacion social creciente y un Estado que prescinde o carece de
instrumentos para la implementacion de una politica de desarrollo nacional
y genera programas dirigidos a los pobres rurales que no logran revertir
la tendencia a la marginacién o exclusion sistematica del sector pequefio
productor agropecuario (Manzanal, 2000). El Programa de Pequefios
Productores del Noreste Argentino (PNEA), el Programa de Desarrollo Rural
del Noreste Argentino (PRODERNEA), el Programa Social Agropecuario
(PSA) y el Programa de Iniciativas de Desarrollo Rural (PROINDER)
constituyen ejemplos de este tipo de programas.

Fuente: C. Kay, “El desarrollo excluyente y el campo en la América Latina rural”, El
pensamiento social latinoamericano en el siglo XX, tomo 2, Caracas, Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), 1999; M.
Manzanal, “Los programas de desarrollo rural en la Argentina (en el contexto del ajuste
macroeconomico neoliberal)’, Revista latinoamericana de estudios urbano regionales
(EURE), N° 78, vol. 26, Santiago de Chile, septiembre de 2000; M. Chiriboga, “Desafios
de la pequena agricultura familiar frente a la globalizacion”, Perspectivas rurales, N° 1,
Universidad Nacional de Costa Rica, 1997.

CEPAL

Los cambios mds significativos que operaron en el agro en este
periodo como fruto de las politicas de ajuste estructural fueron los
vinculados a las relaciones de trabajo en el dmbito rural. Kay (2008
y 1999) logré identificar cuatro grandes transformaciones en este
plano, que terminan por romper las estructuras de relaciones sociales
que caracterizaron por siglos la vida rural de la regién (la hacienda)
e imponen una creciente proletarizaciéon o asalarizaciéon de las
actividades agricolas: a) el reemplazo de la mano de obra arrendada
por la mano de obra asalariada; b) el crecimiento de la mano de obra
estacional o temporal; c) la feminizacién de la mano de obra, y d) la
urbanizacién de los trabajadores rurales.
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Los enormes cambios operados en el campo latinoamericano
como resultado del modelo de apertura y desregulacién suscitaron
mucha discusién y gran cantidad de expectativas e hipétesis respecto
de sus efectos en materia de productividad, diversificacién agricola,
ocupacion de tierras, pobreza, desigualdad y emigracién rural.

Asi surgieron diversas hipétesis que sugerian un futuro
auspicioso para el agro y los dmbitos rurales en general y, en
consecuencia, planteaban una recuperacion de la capacidad de
retencién y atraccién de estas zonas (Arroyo, 2001; David, 2001;
Daher, 1987). Estas hipétesis se apoyaban en tres argumentos: a) la
implantacién de un modelo de desarrollo desregulado y orientado a
la exportacién multiplicaba los mercados para sectores productivos
de localizacién rural —agricolas, pecuarios, silvicolas y piscicolas—
donde la regién tenia (y mantiene) grandes ventajas comparativas
estdticas, por lo que cabia esperar una dinamizacién importante de tales
sectores y de su capacidad de generar empleo bien remunerado; b) los
avances tecnolégicos permitian reducir algunas brechas histéricas en
materia de servicios y condiciones de vida entre el campo y la ciudad,
y ¢) las ciudades de la regién, en particular las metrépolis, estaban
siendo afectadas por una multitud de factores adversos, algunos
considerados irreversibles.

Sin embargo, la evidencia respecto de las tendencias de la
movilidad rural en la década de 1990 muestra que este optimismo en
la capacidad de retencién y atracciéon de poblacién fue desmesurado.
El error estrib6 en homologar los movimientos en la produccién con
el movimiento de las personas, lo que claramente no estd en linea
con los planteamientos de Kay, que ponen de relieve dos factores que
desconectan la dindmica econémica de la generacién de empleo rural:
la creciente desvinculacién entre lugar de trabajo y lugar de residencia
y el aumento de la tecnologia y del capital, con lo cual se reduce la
demanda de mano de obra permanente y se amplia la demanda de
mano de obra estacional (que puede venir del &mbito urbano).

Como ya habia ocurrido en los casos de modernizacién agricola
desarrollista, los cambios acaecidos en el agro en los dltimos 20 afos
(reconversién productiva, especializacién de cultivos, tecnologias
que requieren de grandes capitales y expansién de la agroindustria)
ampliaron la segmentacién entre los productores agricolas (Tejo y
Nagel, 2002) e impulsaron al campesinado hacia las zonas urbanas
(Kay, 1999). De esta forma, las caracteristicas actuales del trabajo
agroindustrial —que se ha convertido en un trabajo estacional y de
mayor calificacion— favorecen una mayor movilidad de la mano de
obra, que ha tendido a la urbanizacién del trabajador agricola o al
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mantenimiento de una doble residencia (Kay, 1999; David, 2001;
Rodriguez, 2002). Asimismo, estas transformaciones han acentuado
la vinculacién entre el campo y la ciudad, tanto en términos
productivos como residenciales, de manera que la separacién
tajante de antafio ya no es tan clara. Algunos autores han usado
la nocién de “nueva ruralidad” para capturar estos rasgos
emergentes de la actividad agricola y de la vida rural. Sin embargo,
el concepto ain no parece totalmente definido, al igual que las
perspectivas a largo plazo de los campesinos pequefios y medianos
insertos en esta “nueva ruralidad” (Kay, 2007).

Si bien el desarrollo rural sigue siendo una prioridad de los
paises de la regién, ya no se presenta como antagénico al proceso de
urbanizacién ni se pone énfasis en el objetivo de retener poblacién rural®.
No obstante, muchos paises todavia se muestran interesados en reducir la
emigracién rural e informan que estdn ejecutando acciones para lograrlo
(Naciones Unidas, 2008).

Para las grandes empresas exportadoras de materias primas el
desarrollo rural significa mayor conectividad, mejores servicios y mano
de obra mds calificada, es decir, ampliacién de la base de produccién,
mayor productividad y acercamiento a los mercados mundiales. Si bien
la mano de obra es clave para las empresas agroindustriales, de hecho
se trata de fuerza de trabajo asalariada que, en general, reside en
localidades urbanas. Cabe destacar la existencia de intereses objetivos
y recursos para apoyar el desarrollo rural en las condiciones actuales
de propiedad, especializacién productiva y dindmica laboral y, en
tal sentido, la regién puede experimentar un acelerado dinamismo
econémico del campo, como ha ocurrido en los ultimos afios
(CEPAL, 2005d).

Pese a todo, este avance todavia le es ajeno a una parte
importante de la poblacién que atin reside en el campo, ya sea porque
no participa de los rubros dindmicos (transables en el exterior), porque
no accede a recursos bdsicos para elevar su productividad (desde la
tierra hasta la tecnologia, incluido el crédito) o porque no se beneficia

> En un reciente documento donde se sintetiza la situacién actual desde la perspectiva de
poblacién y desarrollo, el UNFPA plantea que la agencias internacionales: “En primer
lugar, pueden promover los cambios necesarios en las politicas ptblicas, influyendo
en los planificadores y los encargados de formular politicas de los paises en desarrollo
para que acepten que el crecimiento urbano es inevitable y adopten enfoques mads
proactivos y creativos. Esos enfoques deberfan aprovechar, en lugar de desalentar,
las actividades de los pobres, tanto las iniciativas individuales como las de sus
organizaciones, para obtener viviendas y medios de vida mds seguros, saludables y
beneficiosos en los centros urbanos” (UNFPA, 2007, pdg. 68).
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del progreso en materia de infraestructura y servicios. De hecho,
para una fraccién nada despreciable de esta poblacién, la expansién
de la agricultura moderna se presenta como amenaza de expulsién
(Chonchol, 2004). Y si bien las impulsoras del crecimiento sostenido
de la produccién agropecuaria regional en los ultimos afios han sido
las grandes explotaciones orientadas a la exportacién, las cifras de los
dltimos censos agricolas muestran que “un 80% del total de las
explotaciones agropecuarias en la region estarfan en manos de
agricultores familiares” (Dirven, 2007, pdg. 63)°.

En un contexto de estas caracteristicas, la dualidad estructural
del campo regional estd lejos de desaparecer y sus problemas histéricos
ain no han sido eliminados’. Por lo mismo, todavia hay mucho
espacio y una gran necesidad de implementar politicas y programas
destinados a favorecer a los pequefios y medianos agricultores, asi
como a vastos segmentos de la poblacién rural que carecen de tierras,
recursos y servicios. De hecho, pese a los resultados ambiguos (Kay,
2008) —tanto en términos productivos y sociales como de resultados
originales—, a la violenta reaccién que provocaron en algunos paises
(Chonchol, 2004) y a las versiones parciales “apoyadas en el mercado”
que promovieron organismos como el Banco Mundial (Mendes Pereira,
2007) o actualizadas que subrayan la negociacién entre actores (Tejo,
2003), las reformas agrarias han recuperado vigor como resultado de la
persistente desigualdad en materia de propiedad de la tierra y de los
giros politicos que se han verificado en la regién®. En algunos casos,

¢ En el andlisis del sector agropecuario regional entre 1975 y 2005, la CEPAL concluye
que persiste “una modalidad de desarrollo modernizante, pero con exclusién,
dinamizado por un pequefio grupo de productos vinculados a mercados no tradicionales
de alto crecimiento. Como se sostiene mds adelante, se trata de productos de bajo grado
de elaboracién, pero de alto contenido tecnolégico, producidos por empresas modernas
asociadas a proveedores de servicios técnicos especializados insertados en complejas
cadenas de produccién y distribucién” (CEPAL, 2005d, pag. 5).

7 De este modo, a principios de la década actual la CEPAL planteaba: “Algunos de
los obstdculos presentes en la regién que impiden el funcionamiento dindmico del
mercado de tierras son: la pobreza de vastos sectores campesinos; el hecho de que
hasta hace poco predominase una distribucién marcadamente desigual de la tierra, con
grandes latifundios por una parte y una multitud de minifundios por otra; la escasa
productividad de gran parte de los predios pequefios; el bajo grado de escolaridad
del campesinado; el predominio de técnicas obsoletas; la existencia de poblaciones
indigenas, cuyos derechos sobre la tierra recién estén siendo reconocidos; la inseguridad
juridica de la propiedad, y la falta de titulacién de los predios” (Tejo, 2003, pég. 21).

8 Por ejemplo, en el programa de gobierno del Presidente Evo Morales (junio de 2006,
pag. 129) se lee: “La Reforma Agraria de 1953, de ser un proceso libertario del
‘pongueaje’ orientado a la ‘integracién’ del indio a la nacién», se transformé en un
proceso de concentraciéon de grandes superficies en pocas familias, con la implementacién
de politicas estatales para el desarrollo agroindustrial en ciertos polos privilegiados en
las tierras bajas y, por otro lado, descuidé la implementacién de estrategias de desarrollo
agrario de base cultural para el minifundio de las tierras altas”.
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la reivindicacién y redistribucién de la tierra ha estado marcada por
la reivindicacién y compensaciéon de los pueblos originarios. En
otros casos, el eje de la intervencién no ha sido la redistribucién sino
la regularizacion del dominio o incluso la creacion de mercados
mds formales de tierras agricolas, con la pretensién de favorecer la
inversiéon y la productividad de los propietarios y de facilitar su
acceso a los mercados, incluso al de crédito, y a los organismos de
asistencia técnica (Tejo, 2003).

Por otra parte, el desarrollo rural ya no se limita a la
modernizaciéon de la agricultura y expresamente considera la
promocién del empleo rural no agricola, de la agroindustria en sus
diferentes tamarios, del turismo y de la artesania (Plan Nacional de
Desarrollo, Bolivia, 2006).

De modo que las intervenciones publicas en el campo ya no
tienen como objetivo central retener poblacién sino garantizar el
cumplimiento de los derechos sociales en todo el territorio nacional,
incluidas las zonas rurales, y promover un aumento generalizado de la
productividad rural, agricola y no agricola.

Ademds, en el plano estricto de la revitalizacién demografica,
la evidencia mds reciente apunta a que esta puede producirse por un
fenémeno nuevo en la regién y totalmente distante del desarrollo agricola
o rural convencional: la suburbanizaciéon o, mds aun, la rururbanizacion,
tal como se discutié en el marco conceptual de este estudio. En este
caso, la recuperacion del atractivo migratorio del d&mbito rural se debe
a razones residenciales y no a factores productivos. Se trata de nuevos
vinculos entre lo urbano y lo rural que recién comienzan a aparecer
para las politicas ptblicas relativas a la localizacién y la movilidad de
las personas, pero que desde hace bastante tiempo estdn presentes en
la agenda de las politicas ptblicas de transporte, infraestructura y
vivienda, asf como en la de los agentes inmobiliarios.

3. Experiencias de politicas de colonizacién

Hablar de América es hablar de poblamiento. De hecho, la ocupacién
de vastas zonas del continente ha respondido a programas, politicas o
iniciativas de colonizacién que buscaron, mediante diversos incentivos,
el traslado masivo de poblacién (nacional o extranjera) a territorios
en general poco poblados o considerados indémitos por el poder
central, precisamente por el asentamiento de pueblos indigenas. De
este modo, se intent6 asegurar cierto grado de control e influencia
sobre determinados territorios movilizando poblaciéon desde afuera
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y otorgando a los recién llegados derechos de propiedad sujetos
al reconocimiento del imperio de la ley de quien los conferfa. Esta
estrategia de poblamiento y redistribucién territorial forma parte
indisoluble de la historia americana, transitando por la conquista, la
colonia y la historia republicana.

Al momento de la independencia de las reptblicas americanas
en el siglo XIX, la mayoria de los grandes centros urbanos actuales
estaban medianamente constituidos y a mediados del siglo ya se
apreciaba un avance hacia las regiones histéricamente deshabitadas
—o0 que no estaban bajo la égida de la ley nacional— sobre la base
de intereses geopoliticos (proceso de definicion de las fronteras
nacionales). Los espacios histéricos de expansién o consolidacién de las
fronteras fueron las cuencas del Orinoco y la Amazonia y la Patagonia,
la porcién mds austral del continente.

No resulté extrafio que el proyecto modernizador de las primeras
repudblicas fuera en gran parte también un proyecto poblacional. “En
América, gobernar es poblar”, la insigne frase de Alberdi, condensaba
la idea modernizadora de las nuevas republicas. De esta forma, durante
la segunda mitad del siglo XIX la region se caracterizé por atraer a
un importante contingente de inmigrantes europeos, provenientes
principalmente de los paises mediterraneos. Entre los factores que
explican su arribo al continente se destaca el deseo de los propios
europeos por emigrar al nuevo mundo en busca de tierras y nuevas
oportunidades. Por su parte, los gobiernos de la época impulsaron
una serie de medidas cuyo objetivo era precisamente atraer mano de obra
y colonos para poblar los territorios nacionales.

Durante gran parte de las primeras décadas del siglo XX,
la explotaciéon de los recursos naturales fue la principal fuerza
impulsora de los procesos de poblamiento y las “canteras” de
colonizadores estaban principalmente dentro de los paises (aunque los
migrantes internacionales mantuvieron un rol fundamental en algunas
naciones, como Argentina hasta mediados del siglo XX) (Rodriguez,
2002). En alguna medida, y con diferencias entre los paises, estos
movimientos se nutrieron de tradiciones migratorias en el &mbito rural
muy asentadas en la poblacién campesina. Por otro lado, la accién
estatal fue crucial en el traslado y en la institucionalidad regional.
Por ultimo, las empresas explotadoras de recursos naturales invirtieron
en estos territorios y ello generé una demanda real de mano de obra,
lo que redundé en la consolidacién de la expansién de las fronteras
nacionales (Villa y Rivera, 2007).
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a) Primera fase

Hasta principios de la década de 1950, la colonizacién estuvo
marcada por el espiritu aventurero y una fuerte presencia de colonos
extranjeros, en su mayoria europeos. Y si bien fueron procesos
promovidos, y en cierta medida controlados, por el Estado, su objetivo
era la ocupacién de tierras mds que la redistribuciéon. Estos procesos
contribuyeron al desarrollo nacional mediante la ampliacién de la
base de recursos naturales y la importacién de tecnologia y formas
de producir mds eficientes, aunque a veces mads agresivas con el
ecosistema, por parte de los colonos de ultramar. En general, tuvieron
una estrecha vinculacién con los rubros motores de la economia
primario—exportadora que predominé en la regién hasta la crisis de
1929. De esta manera, tanto los flujos de colonizacién espontdneos
como los iniciados y monitoreados por el Estado contribuyeron a la
ocupacion de la Pampa himeda en la Argentina, con la produccién de
lana, cereales y carne, al avance demogréfico en el centro—sur del Brasil,
con la produccién cafetera en Sdo Paulo y ganadera en Rio Grande do
Sul, a la primera gran penetracién del Amazonas, con la produccién de
caucho, al poblamiento del Uruguay, con la produccién de lana y carne,
a la extensién de la frontera agricola en Centroamérica y el Caribe, con la
produccién de café, banano y azticar, y a la ocupacién del norte peruano,
con la economia del guano y mds tarde del aztcar, el algodén y otros
productos (Chonchol, 2004; Martine, 1994; Oberai, 1988).

A partir de los afios cincuenta, los programas de colonizacién
comienzan a implementarse con poblacién bdsicamente nacional y
a enmarcarse en planes nacionales de desarrollo (sin dejar de lado
su objetivo de asegurar soberania), movidos al compds de la
industrializacién. Estas iniciativas apuntaron a poblar vastas
extensiones territoriales practicamente despobladas con flujos de
migracién provenientes de las dreas mds densamente pobladas.
Entre 1950 y fines de la década de 1970 se implementaron numerosos
programas de redistribuciéon espacial de la poblacién tendientes a
la ocupacién de regiones aisladas y con escaso poblamiento. Estos
programas coincidieron con la aplicacién de medidas para promover
la sustitucién de importaciones —lo que directa o indirectamente
fomento iniciativas dirigidas al autoabastecimiento de materias primas
y el empuje sobre la frontera agricola y, en general, de poblamiento—
y con un conjunto de otros factores que también beneficiaron los
intentos de ampliar la ocupacién del territorio regional. Ademds de los
factores geopoliticos cldsicos y de los factores econémicos ya descritos,
se destacan: a) el factor sociodemografico: resultado de una demanda
creciente de tierra por la expansién de la poblacién rural y su choque
con una estructura de propiedad altamente concentrada en las dreas
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de asentamiento histérico de la poblacién; b) el factor tecnocrético:
consecuencia del afianzamiento de capacidades y conocimientos
técnicos y conceptuales que hacian suponer la factibilidad de organizar,
promover y ejecutar grandes programas publicos de colonizacién y
poblamiento; c) el factor urbano: derivado de las evidentes dificultades
que tenfan las ciudades de la region para lograr una absorcién
productiva y ofrecer servicios bdsicos a las nutridas oleadas de
inmigrantes provenientes del campo, y d) el factor regionalista: que
vefa en la redistribucion de la poblacién un mecanismo para atenuar
las diferencias entre las diversas divisiones territoriales administrativas.

Entre los programas de colonizacién y avance deliberado sobre
la frontera demografica mds destacados de la fase desarrollista cabe
mencionar la “creacién—fundacién” de Brasilia (que también es un
ejemplo de las politicas de desarrollo urbano) junto con la apertura de
varios ejes de penetracion del Amazonas (Henriques, 1988; Martine,
1994); la “marcha hacia el Este” del Paraguay (véase el recuadro X.10)
y Bolivia, sobre todo hacia Los Llanos (Vargas, 2003; CELADE, 1984);
la conformacién de Ciudad Guayana en la Reptblica Bolivariana de
Venezuela (Peattie, 1987, CELADE, 1984); las politicas de incentivos
fiscales para industrializar la frontera norte de Chile; los programas de
colonizacién clédsicos con distribucién de tierras vacantes para ocupar
la regién de Aysén, también en Chile (Villa y Rivera, 2007); la
distribucién de tierras en el departamento del Petén en Guatemala
(Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién de Guatemala,
1991); y el desarrollo petroquimico e industrial de la Patagonia y Tierra
del Fuego en la Argentina (Cao y Vaca, 2006).

Recuadro X.10
LAS POLITICAS DE COLONIZACION Y SUS CLAROSCUROS: EL CASO
DEL PARAGUAY Y SU VINCULACION CON EL BRASIL

Esgrimiendo razones de distinta naturaleza, el régimen de facto que ejercia
el poder en el Paraguay decidié impulsar en 1963 una masiva colonizacién
de vastas zonas del este del pais aledafias al Brasil. Por una parte,
preocupaba la sobrepoblacién y el rapido crecimiento de la subregién
central ya que, debido a su estructura de propiedad fragmentada
(minifundista), tal crecimiento generaba una presion insostenible sobre la
tierra y otros recursos naturales y los diagnosticos de la época indicaban
que sus ciudades (entre las que se encontraba Asuncién) no estaban en
condiciones de absorber un flujo masivo de inmigrantes del campo. Por
otra parte, estaba el amplio acervo de tierras productivas en el oriente,
cuya explotacion, basicamente latifundista, se veia limitada por la escasez
de mano de obra. También influy6é el componente geopolitico y la presion
brasilefia sobre la frontera. Finalmente, la gran informalidad en la propiedad

(Continua)
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Recuadro X.10 (conclusién)

de la tierra hacia necesario avanzar en procesos masivos de regularizaciéon y
titulacion. En suma, se concluyé que la colonizacion —también denominada
“marcha hacia el Este”— podia ser una estrategia con la que todos ganaran
y se evitaran las aristas mas complejas de una reforma agraria.

Para iniciar el proceso, se cred el Instituto de Bienestar Rural (IBR)
que se encargd de planificar y ejecutar los programas de colonizacién,
regularizar los titulos de los nuevos propietarios y prestar apoyo técnico,
crediticio y de servicios a los colonos y a los nuevos asentamientos creados
por ellos. Entre 1963 y finales de la década de 1980, el IBR tituld6 millones
de hectareas y apoyé la creacion de cientos de colonias, involucrando en
sus acciones a cerca de un cuarto de la poblacion del pais.

Las evaluaciones efectuadas (Neupert, 1991) destacan que en
el periodo de implementaciéon se produjo una redistribucién significativa
de la poblacion, se descongestioné la subregidon central y se intensificd
el poblamiento del Este del pais. Esto favorecié el ejercicio de la soberania
nacional, la expansién y la diversificacién productiva agropecuaria (en
particular de grandes predios y empresas agroindustriales) y la
conformacion de nuevos centros urbanos que robustecieron la escudlida
red previa. Sin embargo, se estima que una parte no menor de estos
desplazamientos fue espontanea, lo que debilitdé las posibilidades de
formalizacion y éxito productivo de los colonos e intensificd las secuelas
adversas para el medio ambiente asociadas a toda colonizacién. De hecho,
se ha sostenido que “la construccion de una red de carreteras que unian
los principales centros urbanos de la region oriental parece haber sido
mas decisiva para la colonizaciéon que la propia politica oficial” (Neupert,
1991, pag. 131).

Asimismo, se observé que la colonizacion no logré6 modificar de
manera sustantiva la estructura de la propiedad altamente concentrada en
el Este ni consolidar un sector campesino eficiente, rentable y préspero.
Finalmente, la red de ciudades que promovio la colonizacion —si bien fue
un factor crucial para otros emprendimientos productivos clave para el pais,
como los energéticos y comerciales—, experimentd crisis de crecimiento
(en particular Ciudad del Este) y de competitividad a largo plazo, lo que ha
derivado en una marcada pérdida del atractivo migratorio en los primeros
afos de la década de 2000 (Causarano, 2006).

Fuente: R. Neupert, “La colonizacién brasilefia en la frontera agricola del Paraguay”,
Notas de poblacion, afo 19, N° 51-52 (LC/DEM/G.114), abril de 1991; M. Causarano,
Dindmicas metropolitanas en Asuncion, Ciudad del Este y Encarnacion, Asuncion, Fondo
de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA), 2006.

Los desplazamientos programados estuvieron acompafiados
de migraciones espontdneas que en muchos paises terminaron siendo
significativamente mas numerosas que los primeros. Por cierto que si en
el caso de la colonizacién programada hubo dificultades para brindar
el apoyo bdsico requerido por los recién llegados, en las migraciones
espontdneas este problema fue aun peor. Ademds, la colonizacién
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espontdnea fue particularmente agresiva con los frdgiles ecosistemas
de las zonas de destino (Pichén, 1997; CEPAL/CELADE, 1995; Martine,
1994; Oberai, 1988).

En general, estos procesos de colonizacién se asociaron a la
intervencion estatal y a grandes capitales en materia de infraestructura
fisica y productiva. Por ello, fueron concomitantes con importantes
inversiones privadas (en grandes predios y plantaciones o en complejos
agroindustriales) y publicas (en carreteras, establecimientos publicos,
redes de servicios bdsicos, y otros) que conllevaron la rdpida generaciéon
de una red de asentamientos urbanos donde se concentraron recursos
y servicios. Como en muchos otros casos, la colonizacién no cumplié
con sus objetivos en materia de formalizacién de tierras, de rentabilidad
econdmica para los colonos y de asistencia técnica y crediticia para los
pequefios y medianos productores (Findley, 1988). Estos asentamientos
tuvieron un rdpido crecimiento, al punto que en varios paises se
convirtieron en el motor econémico de las zonas colonizadas, junto con
los grandes propietarios, en desmedro de los colonos minifundistas
(Oberai 1988; Martine, 1994; CEPAL/CELADE, 1995, Rodriguez, 2002).

Mas alld del beneficio a largo plazo que la expansién de las
fronteras agricolas y demogréficas, asi como el aumento de la
conectividad intranacional, haya implicado para el desarrollo
nacional, estos programas enfrentaron varios problemas y en muchos
casos decayeron de manera definitiva con la crisis econémica y el
cambio de modelo de desarrollo en la década de 1980. En materia de
cuestionamientos a dichos programas, tal vez su secuela mds grave
estuvo en el plano ambiental, pues la excesiva confianza de los
planificadores les impidié visualizar las consecuencias adversas de
la ocupacién y de la actividad productiva humana en ecosistemas
inestables, que no estaban preparados para un trabajo intensivo (CEPAL/
CELADE, 1995).

b) Segunda fase

En la actualidad, las politicas de colonizacién practicamente han
desaparecido (CEPAL, 2005b). El desgaste o la falencia de los programas
oficiales, asi como las presiones y los problemas experimentados por los
colonos, redundaron en procesos de despoblamiento, reconcentracién
de tierras, un rdpido deterioro de los suelos y del ecosistema en general,
conflictos entre colonos y la ausencia de perspectivas de progreso
econdmico y social comunitario e individual’.

De dos tipos fundamentales: a) el aislamiento y la carencia de casi todos los servicios
personales, sociales y productivos, y b) la expansién de las empresas agroindustriales
y agroganaderas por el uso del suelo (Lattes, Rodriguez y Villa, 2004; Rodriguez, 2002;
Reboratti, 1992).
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Pese a todo, la colonizacién generd un nuevo escenario y promovio
la llegada de inversiones y actividades econdémicas. De esta manera,
ciertos perfodos de estancamiento o crisis en algunas dreas de frontera
fueron seguidos de procesos de recuperacion, muchas veces basados en
rubros econémicos emergentes y en una segunda ola de programas de
apoyo, esta vez mds del tipo “politica regional”. Esta revitalizacion llegé
de la mano de una erosién —parcial y no necesariamente permanente,
pero con efectos directos y evidentes en las relaciones internacionales
y en los vinculos fronterizos— de la ansiedad geopolitica respecto
de las fronteras nacionales. De hecho, el aumento de la porosidad
comercial de dichas fronteras ha promovido inversiones binacionales o
multinacionales en materia de conectividad vial, sistemas de integracion
energética, telecomunicaciones y aprovechamiento y cuidado de los
recursos naturales compartidos (CEPAL, 2002, véase el recuadro X.11).

Recuadro X.11
INTEGRACION DE TERRITORIOS FRONTERIZOS

El dinamismo que suelen mostrar los territorios de frontera se ha
acentuado en el contexto actual de integracion social y econémica que
experimenta la region y que se expresa en diversos tratados y acuerdos
bilaterales. Esto ha redundado en una creciente conexion entre territorios
situados en diferentes paises, lo0 que incentiva la promocién de un destino
comun para ellos.

Desde la optica poblacional, este dinamismo se tradujo en
atraccion y pendularidad migratoria, producto de la configuracion de
territorios de alto transito y estrechas relaciones humanas, familiares,
economicas y culturales. Ejemplos claros de ello son las zonas mas
australes de Chile (Punta Arenas) y la Argentina (Ushuaia, Rio Gallegos
y la Patagonia), el norte chileno (Arica), el sur peruano (Tacna), el este
paraguayo (Ciudad del Este, Pedro Juan Caballero, Encarnacién) y boliviano
(Santa Cruz), con una dinamizacion econdémica y demografica planteada,
promovida e incentivada desde el Estado (CEPAL/Hébitat, 2001; CEPAL/
ILPES, 2000; Hevilla, 1998).

Un caso especial es el de la frontera norte de México, cuyas
ciudades se vinculan con la economia de los Estados Unidos. Hasta
mediados de la década de 1960, el nexo principal era la agricultura, sobre
todo el trabajo de jornaleros mexicanos en la cosecha en territorio
estadounidense (Programa Braceros). Desde 1965, los incentivos del
Programa Nacional Fronterizo para instalar maquiladoras exportadoras
volcaron el impetu hacia el sector secundario y las manufacturas mexicanas
lograron importantes colocaciones en el mercado estadounidense. Con la
firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte esto se acentud y
fue llevado a escala global.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe/Programa de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos (CEPAL/Habitat), “El espacio regional: hacia la
consolidacion de los asentamientos humanos en América Latina y el Caribe”, Libros de la
CEPAL, N° 60 (LC/G.2116/Rev.1-P), Santiago de Chile, 2001. Publicacién de las Naciones
Unidas, N° de venta: S.01.1.G.68; CEPAL/ILPES, “La reestructuracion de los espacios
nacionales”, serie Gestion publica, N° 7 (LC/L.1418-P), Santiago de Chile, 2000; M. Hevilla,
“El estudio de la frontera en América. Una aproximacion bibliografica”, Revista bibliografica
de geografia y ciencias sociales [en linea] http://www.ub/geocrit/b3w-125.htm, 1998.
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Como la cara menos amable, cabe recordar que en muchos paises
de Centroamérica y América del Sur el decaimiento del apoyo estatal a
las politicas de colonizacion y sustitucion de importaciones en la década
de 1970 vino acomparfiado de la implantaciéon de gobiernos dictatoriales.
Esto provocé cuadros de violencia politica que, desde una O6ptica
demografica, implicaron el desplazamiento masivo de poblacién que,
en los casos de guerra interna, estuvo mayoritariamente compuesto por
campesinos pobres e indigenas. Tras las recomendaciones realizadas por
organismos internacionales de derechos humanos que han denunciado
la situacién de la poblacién desplazada (CIDH, 1991), hoy se aprecian
contados esfuerzos de relocalizaciéon de poblacién que, a primera vista,
tienen cierta similitud con algunos programas de colonizacién porque
procuran dar acceso a la tierra mediante la entrega de territorios
pacificados antiguamente en conflicto (repoblacién) o de terrenos con
potencial productivo en nuevas regiones con baja densidad poblacional
(véase el recuadro X.12).

Recuadro X.12
REASENTAMIENTO DE LA POBLACION POR EFECTO
DE LA VIOLENCIA POLITICA EN GUATEMALA

Sin ser una politica explicita del Gobierno de Guatemala, la estrategia de
repatriacion trajo aparejada una politica agraria que consiste en el
reasentamiento de poblaciones desplazadas por la violencia en fincas
donde se realizan actividades agropecuarias. Gran parte de las fincas
adquiridas por quienes retornaban poseian bosques en el momento de su
adquisicion o se encuentran en suelos de vocacion forestal, lo que
plantea serias dificultades para la sostenibilidad si no se realizan actividades
ambientalmente compatibles. Actualmente, su impacto es reducido debido
al tamafo de la poblacion repatriada.

Desde octubre de 1992 hasta enero de 1995 se reasentaron 1.287
familias (alrededor de 9.000 personas) en un proceso en que se compraron
14.800 hectareas (11,5 hectareas por familia) por un valor de 36,7 millones
de quetzales.

Los impactos de esta politica son similares a los de la politica
agraria: colonizacion de tierras forestales del Estado para la realizacion de
actividades agropecuarias, lo que conlleva la sustitucion de ecosistemas
forestales por agroecosistemas en suelos que, en su mayoria, son de
vocacion forestal. El problema reside en la instalacion de un grupo de
agricultores en suelos de vocacién forestal sin otorgarles instrumentos
técnico—financieros para el uso adecuado de los recursos.

Pese a que el impacto real en el uso de la tierra ha sido
relativamente bajo en numeros absolutos, no habria que perder de vista
que solo es el inicio de un proceso mas amplio de repatriacion y que en
la primera fase de reinserciéon, denominada de “Emergencia”, existe apoyo

(Continua)
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Recuadro X.12 (conclusién)

en forma de abastecimiento de granos béasicos mediante donacién, lo que
condiciona en lo inmediato los procesos de cambio en el uso de la tierra
en las fincas escogidas.

Fuente: J.A. Fuentes, “La dimension econémica de los Acuerdos de Paz en Guatemala”,
A cinco afios de la firma de la paz en Guatemala: un balance critico, R. Zamora y otros,
Debate, vol. 51, Guatemala, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO),
2002; Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR),
Operacion de repatriacion y reintegracion de refugiados guatemaltecos. Documentos e
informes, Guatemala, 2000.

4, Experiencias de politicas de desarrollo urbano

Las politicas de desarrollo urbano pueden presentarse en un formato
individual, referido exclusivamente a una ciudad, o en modalidades
mads amplias o de muiltiples ciudades, en las que se involucra a més de
un centro urbano, ya sea porque remiten a metrépolis compuestas
por varias ciudades o porque se refieren a sistemas nacionales o
subnacionales de ciudades.

En ambos casos, las politicas de desarrollo urbano tienen efectos
en la distribucién espacial de la poblacién. En el primero, su incidencia
es mds acotada y deriva del efecto que el programa de desarrollo urbano
tenga sobre la ciudad, ya que su mejoramiento puede incrementar
su capacidad de atraer migrantes y retener poblacién. En el segundo,
en cambio, su incidencia puede ser masiva, sobre todo si explicitamente
apunta a un reordenamiento del sistema urbano. Una vez mids,
es posible identificar distintas fases asociadas a los procesos de
desarrollo, urbanizacién y metropolizacién de la regién, tal como se
expone a continuacion.

a) Primera fase

Las precarias condiciones de vida de vastos sectores de las
ciudades grandes, y el potencial peligro que esto entrafla para el
funcionamiento y la gobernabilidad de tales ciudades, es la principal
razén por la que surgen las politicas de desarrollo urbano (Hall, 1996).
Durante mucho tiempo, estas situaciones fueron invisibles para los
responsables de adoptar decisiones y los formadores de opinién, pero
con la irrupcién de fuerzas sociales y politicas preocupadas por la
justicia social, la condicién de precariedad emerge y golpea en términos
medidticos y politicos. Se inician entonces grandes procesos de reforma
urbana que procuran proveer, al menos, servicios bdsicos y vivienda
a los sectores postergados. La segunda razén es la incompatibilidad
entre la configuracion de las ciudades y determinados avances
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tecnolégicos y productivos. Uno de los ejemplos mds emblematicos al
respecto es la transformacién de las ciudades para albergar el creciente
trdnsito automotor mediante la implementaciéon de programas de
vialidad y transporte publico. El tercer motivo es la acelerada
urbanizacién que desborda las ciudades y altera los sistemas urbanos,
desatando respuestas “ordenadoras”, pero no siempre exitosas, por
parte de las autoridades.

En los ultimos 70 afios, la regién ha experimentado un acelerado
proceso de urbanizacién cuyo correlato en el plano productivo y
social no estuvo a la altura de lo alcanzado en los paises desarrollados.
Desde la década de 1930 hasta fines de los afios setenta, el fenémeno
dominante fue el traslado de grandes contingentes de poblacién
campesina (con baja productividad en sus zonas de origen) a trabajos
urbanos, preferentemente informales, también de bajo desempefio
productivo. Las politicas ptiblicas en materia de desarrollo urbano en la
regién enfrentaron este problema y mds que adoptar una estrategia de
crecimiento planificado, debieron abordar el impasse que significaba el
acelerado crecimiento urbano por efecto de la migracién campo-ciudad.

Una de las primeras respuestas provino de la teorfa de la
modernizacién representada por Gino Germani (1965), que hacia
hincapié en el contrapunto entre comunidad tradicional rural y sociedad
moderna urbana y apuntaba a eliminar los obstdculos objetivos y
subjetivos que debia enfrentar la integraciéon de los migrantes del campo
en las ciudades. Esta integraciéon permitiria evitar la marginalidad de
los sectores populares informales que ya visualizaban algunos analistas
(Vekemans y Venegas, 1966; DESAL, 1969; Lewis, 1966). A partir de
este debate, se comenzo a reflexionar sobre el papel del Estado en el
desarrollo urbano y la urbanizacién y la incidencia de los sectores mads
marginados de la sociedad en el desarrollo econémico y urbano (Mangin,
1967; Perlman, 1976). Hasta este momento, los programas de desarrollo
urbano eran iniciativas tendientes a incrementar la capacidad de
absorcién e integracion de los inmigrantes —en su mayoria provenientes
del campo— a las ciudades y a modernizar la ciudad en funcién de los
progresos técnicos y productivos en curso.

Al poco tiempo, se hizo evidente que la urbanizacién era un
asunto nacional que debfa enfrentarse de manera integrada y no ciudad
por ciudad. De esta forma, y en paralelo con el anterior abordaje mads
“individual”, surgié un enfoque integrado que procuraba concatenar
y hacer interactuar de manera sinérgica a la urbanizacién y al proceso
de industrializacién y modernizacién social. En este marco, el Estado
se convirtié en un actor decisivo y muy dindmico, interviniendo en el
conjunto del sistema urbano mediante: a) la creacién de infraestructura
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para la expansion industrial, ofreciendo financiamiento a corto y largo
plazo a las empresas y realizando inversiones directas; b) la generaciéon
de bienes de consumo colectivo ligados a la reproduccién de la fuerza
de trabajo (vivienda, transporte, salud, educacién) y de bienes publicos
en general, y ¢) el mantenimiento del orden social necesario para el
correcto funcionamiento del modelo de acumulacién (Valladares y
Prates Coelho, 1991).

Asi, el dinamismo de la urbanizacién, y en particular la
tendencia concentradora de este proceso en uno o unos pocos centros
urbanos hasta la década de 1970, marcé la inspiracién de las politicas
de desarrollo urbano de mdltiples ciudades que, entre 1950 y 1980,
apuntaron a diversificar y desconcentrar el sistema de ciudades. Entre
las iniciativas mds conocidas al respecto se cuentan la fundacién de
Brasilia (véase el recuadro X.13), las iniciativas de colonizacién ya
expuestas y los programas de promocién de nodos urbanos alternativos
a la ciudad principal (Ciudad del Este en el Paraguay, Chimbote en el
Pertd y Ciudad Guayana en la Republica Bolivariana de Venezuela), en
el marco de los programas de desarrollo regional antes descritos
(UNFPA, 2007; Rodriguez, 2002; Oberai, 1988; CELADE, 1984).

Recualdro X.13
LA FUNDACION DE BRASILIA

La fundacion de Brasilia (o capital Esperanza) quizas sea el proyecto de
planificacion urbana méas ambicioso de América Latina. Enmarcado en un
plan mas amplio de incorporaciéon a la modernidad y promocién del
desarrollo —y en linea con otras experiencias como la de San Petersburgo
en Rusia y Putrajaya en Malasia—, el proyecto preveia la construcciéon y
poblacién de una ciudad desde cero.

Debido a que el principal objetivo de la fundacién era impulsar la
colonizacion del interior, la ciudad fue emplazada en el centro del pais v,
como primer paso, se contrataron trabajadores de toda la nacion para su
construccion. Posteriormente, se trasladaron alli todas las reparticiones
del Estado. Por otra parte, se buscé dotar al gobierno de una capital
totalmente nueva que mitigara la disputa por la hegemonia brasilefia de
las dos principales ciudades de la costa atlantica (Rio de Janeiro y Séo
Paulo), puesto que cada una de ellas exigia mayor protagonismo politico y
economico. Este nuevo polo estaba llamado a convertirse en un factor
reordenador de los flujos migratorios, en el sentido diversificador y
desconcentrador que urgia para lograr una integracién nacional efectiva.

Uno de los hechos mas relevantes de la construccion de Brasilia
es que representa la puesta en practica del espiritu modernista del siglo
XX, que se manifiesta en la aplicacion consciente y estricta de la Carta de
Atenas. Dentro de sus lineamientos, apuesta por una separacién funcional

(Continua)
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Recuadro X.13 (conclusién)

de los lugares de residencia, ocio y trabajo, poniendo en tela de juicio el
caracter y la densidad de la ciudad tradicional.

De esta manera, en Brasilia se combina tanto el desarrollo urbano
en la forma de ordenamiento y promociéon de una ciudad especifica, como
el desarrollo urbano en cuanto ordenamiento e integracion de un sistema
nacional o subnacional de ciudades.

Fuente: M. Berman, Todo lo sdlido se desvanece en el aire. La experiencia de la modernidad,
Meéxico, D.F., Siglo XXI Editores, 1988; E. Rodriguez Villaescusa y C. Vieira-Figeira, Brasilia
1956-2006, de la fundacion de una ciudad capital, al capital de la ciudad, Barcelona,
Editorial Milenio 2006; C. Campolina, “A questdo regional e as politicas governamentais
no Brasil”, Documento de discusion, N° 159, Centro de Desarrollo y Planificacion Regional
(CEDEPLAR), 2001.

Ahora bien, los programas de desarrollo urbano que abarcan
multiples ciudades son de una naturaleza diferente y se vinculan con las
politicas de desarrollo regional y el enfoque de polos de desarrollo, sobre
todo porque histéricamente han tenido el propésito de fortalecer los
sistemas de ciudades mediante la desconcentracién y la diversificacion
(Oberai, 1988; CELADE, 1984). En general, estos planes apuntaron
explicitamente a redireccionar los flujos migratorios, en particular a
desviarlos hacia ciudades intermedias para descomprimir las ciudades
grandes y las metrépolis. En linea con el enfoque de polos de desarrollo,
estos programas usaron medidas como distintos tipos de subsidios
territoriales, la creacién de parques industriales y zonas francas,
incentivos varios para la localizaciéon de empresas, inversiéon ptblica
productiva y de servicios y ofertas de tierras regularizadas.

Meéxico fue particularmente activo en este plano. A las medidas
arancelarias tomadas a mediados de la década de 1960 para promover
el emplazamiento de plantas industriales en las ciudades de la frontera
norte y aprovechar la ventaja comparativa que implica la cercania al
mercado estadounidense (Gilbert, 1974), en la década de 1970 se sumd
una politica formal basada en la estrategia de las tres R (retener,
reorientar y reubicar). La reubicacién, en particular, aproveché la
experiencia de desconcentracién administrativa de varios paises
desarrollados y se focalizé en relocalizar la Administracién Ptblica
Federal (CELADE, 1984). La actual ubicaciéon del Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informdtica (INEGI) en Aguas Calientes se
enmarca en este esfuerzo.

Si bien casi todos estos programas lograron redireccionar
efectivamente los flujos migratorios, pocos tuvieron éxito en la
creacion de nodos urbanos aptos para el desarrollo sostenible. Incluso
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a algunas ciudades parece haberles resultado dificil absorber el flujo
migratorio inducido por los programas aplicados. De cualquier manera,
el mayor problema se manifesté cuando, por razones que se exponen
a continuacién, estos programas de desarrollo urbano de multiples
ciudades decayeron y fue evidente que buena parte de las ciudades
intervenidas y promovidas no lograron el despegue esperado.

b) Segunda fase

Una conjuncién de factores provocé un marcado deterioro de la situaciéon
socioecondmica y politica en las metrépolis y ciudades de la regién, cuyo
punto méximo se experimenté en la década de 1980". Entre ellos hubo
algunos de arrastre, en particular las secuelas del acelerado crecimiento
demogréfico y la expansion fisica de las décadas previas, y otros
estructurales, como las carencias en materia de inversién, planificacién
y gestion urbana. Un factor de gran relevancia, alcance estratégico y
cardcter emergente fue el cambio de modelo de desarrollo que implicé
recortes presupuestarios y pérdida de poder para las metrépolis y
ciudades grandes. Varios factores circunstanciales, como la crisis de la
deuda y los embates de la naturaleza (terremotos e inundaciones, entre
otros), dejaron al descubierto la gran vulnerabilidad de las ciudades.
Finalmente, hubo otros muchos factores mds bien politicos y medidticos,
sobre todo vinculados a la creciente aparicién en la prensa de problemas
como la contaminacién, la congestién vehicular y la criminalidad, y la
preocupacioén ciudadana al respecto.

Esto repercutié en una desvalorizaciéon de la imagen de la
ciudad, concomitante con el agravamiento de los problemas objetivos
y la creciente dificultad para encarar sus dilemas y desafios. Como se
sistematiza en un reciente estudio apoyado por el BID (Rojas, Cuadrado—
Roura y Ferndndez, 2005), este fendmeno se verificé en diversos planos:
a) econémico: viraje del “locus” o motor modernizador, de la creacién de
un mercado interno a la exportaciéon de materias primas, postergando
asi a las metrépolis como espacios de inversién productiva; b) social:
aumento de la segregacién espacial y debilitamiento de las redes sociales
territoriales, expresado en un incremento de la violencia urbana, y
¢ cultural: en tanto la ciudad perdié peso simbélico como espacio de
atraccién, propagdndose la imagen de urbes caéticas y en decadencia
debido a la pobreza, la congestién vehicular, la contaminacién
ambiental y la inseguridad ciudadana.

Ante este escenario, una respuesta coincidente con los principios
subyacentes al modelo de desarrollo de desregulacién y apertura fue el

10 De hecho, hacia fines de la década de 1980, la CEPAL publica un libro con un titulo
elocuente: “La crisis urbana en América Latina y el Caribe: reflexiones sobre alternativas
de solucién” (CEPAL, 1989).
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significativo incremento del papel del mercado en la toma de decisiones
urbanas. Esto se debi6 a las implicancias que los mecanismos del
mercado tendrian para las personas, que a escala del sistema de
asentamientos humanos naturalmente partirian de urbes “apocalipticas”
para llegar a otras de menor tamafio y mds vinculadas con los rubros
econémicos dindmicos, y a escala de dreas metropolitanas naturalmente
se desplazarfan de municipios con problemas y autoridades
incompetentes a otros mejor gobernados (“votando con los pies”, a
lo Tiebout); para los agentes inmobiliarios, que naturalmente serian
mds eficientes en la produccién de bienes urbanos y mds sensibles a
la demanda; y para el Estado, que actuarfa como garante de aspectos
centrales del funcionamiento de los mercados urbanos, como la
disponibilidad de capital (subsidios, créditos), de suelo (desregulacién
y expansién de limites urbanos) y de algunos bienes ptblicos como la
seguridad. Para esto ultimo se usaron, entre otros mecanismos, las
tristemente célebres “cirugias” urbanas (véase el recuadro X.14).

La evaluacién de este periodo es mixta. Si se consideran los
resultados, el desempefio fue pobre: las politicas de desregulacion y
privatizacion urbanas no cumplieron con sus objetivos y, en muchos
casos, agravaron los problemas o indujeron a procesos que después
fue necesario revertir, como las expansiones periféricas sin el
respaldo de una infraestructura bdsica', el progresivo deterioro de
los centros y las zonas pericentrales, carentes de inversién y apoyo
publico, el aumento de la segregacién residencial, el incremento del
déficit habitacional y la acentuacién de los problemas de inseguridad,
vulnerabilidad, contaminacién y congestién vehicular (CEPAL/Hdbitat,
2001)2. Sin embargo, este periodo coincidié con una generalizacién de
la desconcentracién del sistema de ciudades. No es evidente que haya
sido un resultado deliberado, pero hay signos de que la accién del
mercado efectivamente logré reposicionar ciudades y modificar la
arquitectura de los flujos de migracién entre las urbes. Por dltimo,
algunos de sus planteamientos e instrumentos, en particular los
relativos a incentivos dados por precios y costos, a la accién de agentes
inmobiliarios privados y a la expansién de los limites urbanos, fueron
recogidos en la fase posterior.

A diferencia de otros fenémenos parecidos ocurridos en las décadas de 1940 a 1970, en
los afios ochenta esto no se debi6 a la incapacidad de las ciudades para absorber las
oleadas de migrantes del campo, sino a la especulacién inmobiliaria, al retiro del Estado
en materia de inversién y regulacién y a la accién ptblica para la construccién de
viviendas sociales en los terrenos mds baratos (periféricos).

El aumento de la segregacién residencial se debi6 tanto al efecto precio asociado al deseo
de exclusividad y rentabilidad inmobiliaria de los estratos altos, como a las “cirugfas
urbanas” y a las politicas de construccién de vivienda social en la periferia.
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Recuadro X.14
UNA MUESTRA DE LAS “CIRUGIAS URBANAS”: LA ERRADICACION
DE “POBLACIONES” EN EL GRAN SANTIAGO DURANTE LA
DICTADURA MILITAR

Segun un catastro elaborado en 1979 por la Secretaria Ministerial de
Vivienda y Urbanismo de la Regién Metropolitana de Chile, en esta regién
existian 340 “campamentos” (asentamientos precarios) que congregaban
a 51.797 familias (259.000 personas). En el Gran Santiago, dicho catastro
contabilizé 294 campamentos, habitados por aproximadamente 44.789
familias (unas 223.957 personas). En el periodo comprendido entre 1979 y
1986 se erradicaron varios de estos campamentos, lo que involucré a
alrededor de 28.500 familias, muchas de las cuales pudieron acceder a
una vivienda social nueva en municipios de la periferia urbana de la misma
ciudad. Un caso especial fueron los campamentos ubicados en la zona
oriente de la ciudad —lugar de residencia de los grupos socioecondmicos
mas acomodados desde hace varias décadas—, que fueron erradicados
casi en su totalidad.

Estas erradicaciones se presentaron como solucion al problema
habitacional de los pobladores, permitiéndoles pasar de una vivienda
precaria, carente de servicios bdasicos y en un terreno de ocupacién
irregular, a otra sélida, con servicios y de propiedad formal. Sin embargo,
numerosos estudios han identificado varias consecuencias adversas de
las erradicaciones para la poblacion afectada por ellas, como la pérdida
de la red laboral —por lo general asociada a actividades productivas
vinculadas directamente con el entorno fisico o social—, la destruccion de
lazos comunitarios y el aumento de los costos de transporte y servicios.
Ademas, hay consenso en sefalar que, por su caracter periférico y sus
escasos recursos, la gran mayoria de los municipios de destino no contaba
con la infraestructura y el equipamiento basico para recibir adecuadamente
a estos nuevos contingentes de poblacion.

A escala de la ciudad, estas erradicaciones acentuaron la
segregacion residencial. En particular, reforzaron la “exclusividad
socioeconémica” del Cono Oriente y promovieron la expansion periférica
de los pobres. Ademas, tuvieron una connotacién politica represiva por el
contexto autoritario en que se dieron y por las implicaciones econémicas
y sociales que provocaron. En el plano econdémico, hubo un efecto de
plusvalia para las propiedades aledafas y de oportunidades de negocios
inmobiliarios en los sectores desocupados. En el plano social, la pobreza
se volvié aun mas invisible para los estratos altos, se disipé el riesgo de
protestas y revueltas sociales en el lugar de residencia de la elite y se
consolidaron los municipios mas ricos del pais (los del Cono Oriente),
habida cuenta la homogeneizacién “hacia arriba” del perfil socioeconémico
de sus habitantes.

Las erradicaciones en los términos antes expuestos tendieron a ser
rechazadas por los regimenes democraticos, y en la actualidad solo se
consideran en situaciones especiales (por ejemplo, riesgo ambiental o
sanitario). Sin embargo, la accién segregadora de las politicas de vivienda
y de los mercados inmobiliarios se mantuvo. Solo recientemente se han

(Contintia)
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Recuadro X.14 (conclusién)

realizado algunas actividades tendientes a modificar esta situacion, lo que
no es sencillo porque choca con intereses econdémicos, restricciones
presupuestarias y actores politicos poderosos.

Fuente: M. Lombardi y D. Veiga, Las ciudades en conflicto. Una perspectiva
latinoamericana, Montevideo, Centro de Informaciones y Estudios del Uruguay (CIESU),
1989; R. Hidalgo, “La vivienda social en Chile: la accion del Estado en un siglo de planes y
programas”, Revista electronica de geografia y ciencias sociales, N° 45 (1), Universidad de
Barcelona, 1999; F. Mérquez, “Politicas sociales de vivienda en Chile: de la autoconstruccion
tutelada a la privatizacién segregada 1967-1997”, Universidad Academia de Humanismo
Cristiano [en linea] www.identidades.cl/pdf/politicas_sociales.pdf, 2007.

c) Tercera fase

Desde la década de 1990 se aprecia un renovado impulso del desarrollo
urbano y una mirada nueva y mds optimista respecto de las ciudades
y su futuro, lo que se asocia a una amplia gama de fenémenos.
Algunos de estos fenémenos son empiricos y entre ellos cabe destacar:
i) el incumplimiento de las predicciones mds catastréficas respecto de
las ciudades y, en particular, de las metrépolis de la region, ii) la
acelerada reduccion del crecimiento demogrdfico en las ciudades
latinoamericanas, sobre todo en las mds grandes, como resultado de la
transicion demogréfica y de la atenuacién o reversiéon de su atractivo
migratorio y iii) los indicios de desconcentracién del sistema de
ciudades de varios paises de la regién, en un contexto de persistente y
generalizado avance urbanizador.

Otros factores asociados a este nuevo impulso del desarrollo
urbano son conceptuales y se refieren a una ola de rescate del papel
de las ciudades y de las metrépolis en materia de control, comando y
gestion en el mundo global, informatizado (“en red”) y postindustrial.
Los trabajos de Sassen sobre la ciudad global fueron clave al respecto
(Jorddn y Simioni, 2003; Sassen, 1991), asi como otros que le siguieron
y que coincidieron en que, bajo nuevas modalidades de estructuracién
y funcionamiento, las ciudades seguirian siendo el dmbito dindmico de
la sociedad futura (De Mattos, 2001; Graham y Marvin, 2001). También
fueron de suma importancia los aportes de la denominada “nueva
geografia econémica” —que remozaron la visién sobre los beneficios
y costos de la concentracion de actividades econémicas (Fujita,
Krugman y Venables, 2000)— y de algunos andlisis recientes que
destacan la contribucién de la urbanizacién al desarrollo, asi como su
inevitabilidad, al tiempo que alertan respecto de los costos de la
primacia y la posibilidad de reducirla mediante politicas ptblicas
adecuadas (Davis y Henderson, 2003; Cohen, 2006; UNFPA, 2007). Por
ultimo, ciertas sistematizaciones tedricas hegemonicas de la actualidad
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—como la sociedad-red (Castells, 2000) y la ciudad de la informacién
(Castells, 1999)— revelan la adecuacién de las ciudades, bajo nuevas
formas, a las transformaciones sociales en curso y con alcance de largo
plazo. De este modo, la emergencia e irreversibilidad de fenémenos
como la revolucién tecnoldgica e informadtica, la fragmentacién de
las cadenas de produccién, la creciente importancia de los servicios
y la reduccién del impacto ambiental de las nuevas tecnologias son
abiertamente favorables a las ciudades. Estas pueden mantener una
cierta configuracion de nodo y actuar como centros de control y
comando —ademds de convertirse en lugares atractivos para la elite
y también para trabajadores informales, muchas veces inmigrantes
internacionales—, o pueden articularse en mega regiones con atributos
socioecondmicos que elevan su competitividad global (Sassen, 2007).

A todo lo anterior se suma el hecho histérico de que la
humanidad ha devenido mayoritariamente urbana y ese cardcter se
acentuara en el futuro (UNFPA, 2007). En el caso de América Latina,
la sociedad no solo es urbana sino que también es metropolitana —un
tercio de la poblacién reside en una ciudad de un millén de habitantes
o mds (CEPAL, 2008; Naciones Unidas, 2008)—, por lo que los asuntos
urbanos y metropolitanos ocupan, por su mero peso demografico, el
centro de la agenda politica y de politicas ptblicas. El hecho de que el
grueso de la migracién se dé entre ciudades o dentro de las grandes dreas
metropolitanas imprime una presién por la implementacién de politicas,
intervenciones y programas especificos para estos desplazamientos.

Ademds, la experiencia concreta de ciudades que lograron
enfrentar y revertir algunos de sus problemas contribuy6 a renovar y
fortalecer la conviccién de que las urbes podian liderar la nueva economia
y, al mismo tiempo, elevar el bienestar social de la comunidad y de sus
habitantes. Entre estas experiencias, los casos mds promocionados han
sido los de Nueva York, Chicago y Londres (Sassen, 2007; Rojas y otros,
2005), que se suman a otras urbes que pusieron en prdctica exitosas
estrategias de expansién y desarrollo urbano sustentables —con Curitiba
y Singapur como los casos mds difundidos (en el marco de estrategias
de mercado citadino diferentes entre si), aunque no por ello exentos de
problemas (Sénchez y Moura, 2005).

Por su parte, los vertiginosos avances tecnolégicos de las tltimas
dos décadas no solo contribuyeron a mejorar algunos aspectos de
la vida citadina, sino que también dotaron de nuevos instrumentos
y capacidades al desarrollo y la gestién urbana. La aparicién de los
sistemas de informacién geogrdfica, de rastreo y de localizacion, la
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ampliacién de la conectividad mediante la red computacional global,
el progreso de los mecanismos de control remoto y la expansién de
las capacidades para almacenar y procesar informacién, entre otros
adelantos, permitieron la elaboracién de politicas y programas mejor
diseflados e implementados, y monitoreados de una manera mds
sistemdtica y rigurosa (incluidas evaluaciones tempranas que inducen
a respuestas correctivas anticipadas). La propia idea de una ciudad
tecnolégica salio del campo de la ciencia ficciéon y entré al de las
posibilidades contingentes actuales (Graham y Marvin, 2001; Castells,
2000; Hall, 1996).

Finalmente, la mirada respecto de la ciudad, su desarrollo y
su gestiéon también se vio renovada por la visibilidad y el dinamismo
de diferentes actores urbanos que abrieron espacios de participacién
ciudadana, en ocasiones promovida por las autoridades. Cualquiera
sea el caso, el hecho es que hoy, la gestién y el desarrollo urbano
no pueden sustraerse de la opinién y la participaciéon ciudadana.
Podria sefalarse incluso que ello estd institucionalizado y en algunos
casos ha sido sancionado legalmente, dado que en la elaboracién
e implementacién de planes y programas de desarrollo urbano
se considera oficialmente la opinién de los vecinos y ciudadanos
mediante diversos mecanismos —algunos de los cuales han sido
posibilitados por las nuevas tecnologias—, como plebiscitos, consultas,
presupuestos participativos y comités ciudadanos (Rojas y otros, 2005).
Mads alld de las tensiones naturales que derivan de la interaccién entre
agentes con distintos intereses, estd claro que el papel reconocido y
respetado de los actores urbanos en la gestiéon de su entorno sirve como
contrapeso (aunque no como anulacién) de los enfoques autoritarios y
tecnocréticos que durante mucho tiempo hegemonizaron la gestién y
el desarrollo urbano. Cabe subrayar que este escenario de participacién
también se aparta de la conflictividad urbana tipica hasta la década
de 1980, en la que las tensiones derivaban principalmente de asuntos
nacionales o enfrentamientos entre partidos politicos. En efecto, en
la actualidad el accionar de los diferentes actores se ordena mads bien
por temas locales, lo que no supone la desaparicién de las diferencias
ideolégicas y de la injerencia de los partidos politicos ni la inexistencia
de actores urbanos con proyeccién nacional —desde los “piqueteros”
en la Argentina hasta los diferentes grupos que reclaman mayor
seguridad ciudadana (Roberts y Portes, 2006).

Por lo tanto, no resulta sorprendente que las iniciativas destinadas
a influir sobre los desplazamientos de origen y destino urbano, sobre
todo los intrametropolitanos, se hayan multiplicado en la regién. Se
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trata de iniciativas que operan mediante el empleo de una amplia
gama de incentivos publicos (subsidios para la compra de viviendas,
inversiéon en equipamiento e infraestructura, descuentos tributarios,
mejoramiento de la conectividad), con objetivos multiples y a veces
contradictorios. Un ejemplo es la coexistencia de programas que
promueven la redensificacién y otros que favorecen la extensién y
dispersiéon de la ciudad. En parte, esto se debe a que entre los actores
urbanos y metropolitanos (incluidos los gobiernos locales y nacionales)
hay intereses que se entrecruzan y apuntan hacia los dos extremos:
la ciudad compacta y la ciudad difusa. Y ante la virtual inexistencia
de una posiciéon de principios al respecto por parte de las autoridades,
esta pugna de visiones e intereses genera intervenciones contradictorias
y ambiguas.

Las iniciativas de repoblamiento de zonas céntricas son
programas caracteristicos del primer enfoque de redensificacién (véase
el recuadro X.15). Si bien los intentos de recuperacién de centros
histéricos no son tan recientes en la regién, la novedad de los
esfuerzos actuales radica en el objetivo de recuperacién demogréfica
y socioeconémica, pues anteriormente los programas apuntaban mds
al rescate patrimonial (Arizaga, 2003) o a la valorizacién para fines
no residenciales, como el turismo. Como contrapartida normalmente
sin un objetivo explicito en términos de movilidad y migracién
intrametropolitanas, hay un conjunto de acciones que promueven la
suburbanizacién y con ello el desplazamiento desde dreas centrales
y pericentrales hacia zonas periféricas, y en algunos casos hacia
localidades préximas a las ciudades. Entre estas acciones se incluyen
las politicas habitacionales que efectian toda, o casi toda, la edificacién
publica en los suelos mds baratos de la periferia, las actualizaciones de
los planes urbanos que permiten la ampliacién de la ciudad o facilitan
la subdivisién y construcciéon en sectores rurales cercanos a ella y
las inversiones publicas (y a veces privadas con subsidio estatal) que
provocan un vertiginoso incremento de la conectividad de la urbe con
sus alrededores. Claro estd que todas estas acciones tienen explicaciones
vinculadas a la “efectividad” de las politicas ptblicas, a la plusvalia y
la rentabilidad inmobiliaria o a las fuerzas estructurales que impulsan
un crecimiento diseminado de las ciudades e incluso la constitucién
de mega-regiones (Sassen, 2007). Mds alld de sus justificaciones, cabe
destacar que tienen un impacto directo en los patrones de migracién
y movilidad entre ciudades y con frecuencia van a contrapelo de los
modelos promovidos por las autoridades.
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Recuadro X.15
POLITICAS DE RECUPERACION DE CENTROS HISTORICOS
EN CHILE Y COSTA RICA

La expansion de las grandes ciudades latinoamericanas siempre se bas6
en la ocupacion periférica. Las areas centrales, e incluso las pericentrales,
han experimentado estancamientos o declinaciones demograficas, en
gran medida por el cambio en el uso del suelo y el aumento de su costo,
pero también por una paulatina pérdida de atractivo residencial. En varios
paises de la region, este proceso ha sido cuestionado, sobre todo por
la pérdida de infraestructura y equipamiento que implica el drenaje de
poblacion. Por lo mismo, se han elevado las voces para revitalizar la faceta
residencial de estos centros y recuperar poblacién. Forzosamente, lo
anterior implica la reversién de su pérdida por emigracién neta (que en su
gran mayoria se debe a traslados intrametropolitanos, en particular hacia la
periferia). Dos programas de este tipo que se encuentran en funcionamiento
en la actualidad son el “Plan de renovaciéon urbana” de la comuna de
Santiago (Chile), vigente desde fines de la década 1980 pero impulsado
con mayor fuerza desde inicios de los afos noventa, y el Proyecto
Planificacién Regional y Urbana de la Gran Area Metropolitana, (PRUGAM)
del Valle Central de Costa Rica, en San José de Costa Rica.

El principal instrumento usado en el caso de la comuna de
Santiago han sido los subsidios, en particular los otorgados a compradores
de viviendas nuevas en la comuna, que generaron un aumento encadenado
de la oferta y la demanda de residencia nueva. Ahora bien, la explosion
inmobiliaria todavia no parece haber logrado detener la sangria demografica
y las Ultimas cifras confiables disponibles (censo de 2002) sugieren que
la comuna aun es de emigracion neta, aunque, a diferencia de lo ocurrido
en el pasado, casi presenta un equilibrio en su intercambio con el resto
del area metropolitana (Rodriguez, 2007b). Un rasgo relevante de la
experiencia de Santiago es que ha sido reformulada de acuerdo con su
avance, la evolucién del diagnéstico técnico sobre el tema y los cambios
en las prioridades politicas. De esta manera, el abanico de subsidios se ha
ampliado, se incorporaron otras intervenciones (en particular de expansion
de infraestructura y espacios publicos y privados) y se extendi6 el area de
intervencion del programa, que ahora apunta al “Anillo Interior” de la ciudad.
En este marco, la propuesta es elaborar un gran proyecto de recuperacion
de terrenos vinculados al cinturén ferroviario que constituyd el limite
urbano de la ciudad hasta las primeras décadas del siglo XX y que,
sistematicamente, fue traspasado con el correr de los afos, sin que estos
sectores se beneficiaran de tal superacién (MINVU, 2003). Asi, se ha
buscado intervenir estos terrenos, lo que ha implicado la coordinacién
y accion en las 13 comunas o municipios céntricos, donde la inversién
publica debe servir de catalizador de la inversion privada para permitir un
proceso exitoso de reconversion urbana. Se ha disefiado un “plan maestro”
para recuperar el area central, considerando que afectar el centro de
una gran ciudad implica incidir sobre el funcionamiento global de toda el
area metropolitana. Este plan tiene como objetivo primordial “buscar un
referente para una nueva forma de gestion urbana, donde confluyan los
intereses del sector publico, del sector privado y de la comunidad” (MINVU,
2003, pag. 14).

(Continua)
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Recuadro X.15 (conclusién)

En San José de Costa Rica se ha implementado el Proyecto
Planificacién Regional y Urbana de la Gran Area Metropolitana (PRUGAM)
del Valle Central de Costa Rica, que busca enfrentar los problemas
asociados a la expansion del area metropolitana de San José, como la
densificacion en éareas con riesgo ambiental y menor infraestructura,
la invasién de la frontera agricola y zonas protegidas y la segregacion
socio—espacial. EI Gobierno de Costa Rica ha puesto en marcha esta
estrategia de planificacion urbana con el objetivo de conformar una
ciudad menos segregada, con una mejor redistribucién de los recursos
publicos, una racionalizacién y sectorizaciéon del transporte publico y un
repoblamiento del centro histérico. EI PRUGAM es el continuador de
politicas que se vienen implementando desde 1982 (con el Plan GAM) y
perseguian objetivos de planificacion urbana, en la definicion de un plan
regulador del Valle Central, determinando la zonificacion, los limites urbanos
y el uso del suelo. En la actualidad, el PRUGAM ha avanzado en la
elaboraciéon de mecanismos de articulaciéon y participacion en la definicion
del modelo de gestion urbana, concentrandose en politicas masivas de
desarrollo de viviendas de interés social. De esta manera, la recuperacion y
redensificacion del centro histérico se conciben y promueven en el marco de
una intervencién mas amplia dirigida al conjunto del Valle Central del pais.

Este repoblamiento de los centros histéricos dejo en evidencia la
necesidad de contar con intervenciones mas profundas y sistematicas
que las provistas por el mercado, sobre todo en lo relativo a la regulacion
del uso del suelo, la provision de areas verdes y los servicios de salud,
educativos, administrativos y de transporte publico, entre muchos otros
temas en los que el papel de las politicas publicas se ha visto revalorizado
y reforzado como ente coordinador y gestor de tales intervenciones. Este
diagnostico se reforzé con la experiencia de revitalizacion de los centros
urbanos de otras grandes ciudades —como Madrid, Bilbao, Paris, Roma,
Praga y Buenos Aires (en la region)— que han logrado redefinir y reorientar
su destino mediante una politica de gestion urbana con amplia participacion
ciudadana y de todos los actores relevantes.

Fuente: Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile (MINVU), Anillo interior de Santiago:
una nueva forma de hacer ciudad, Santiago de Chile, 20083; Secretaria Técnica del Plan
Nacional de Desarrollo Urbano, “Informe de la Comisién de Redoblamiento y Regeneracion
de San José” [en linea] http://www.prugam.go.cr/descargables/informes/Informe_comicion.
pdf, 2003.

Junto con estas intervenciones especificas, y con efectos
migratorios evidentes (independientemente de que sean deseados o no),
la mera planificacién y gestién urbanas —que han logrado crecientes
niveles de valoracion e institucionalizaciéon en los paises de la region,
aunque aun existan muchos problemas y limitaciones para su ejercicio
pleno (Rojas, Cuadrado-Roura y Ferndndez, 2005; CEPAL/Hdbitat,
2001)— tienen efectos directos e indirectos significativos sobre los
patrones migratorios. En general, los efectos directos no se deben a
programas de radicacién o erradicacién de poblacién ni a ninguna otra
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iniciativa parecida porque, como ya se indicé, se trata de programas
cuestionados por la visién de derechos en el campo de la poblacién
que surgié en El Cairo (Conferencia Internacional sobre la Poblacién
y el Desarrollo (CIPD) 1994) y que se ha consolidado en los ultimos
afios. Pese a todo, algunas medidas propias de la planificacién urbana
apuntan explicitamente a la localizacion de la poblacién, como las
normativas de uso exclusivo del suelo, de densidad demogréfica
mdxima, de limites para el tamafio de los predios, de identificacién de
zonas de riesgo y prohibicién de emplazamiento poblacional (incluida
la evacuacion o erradicacién de personas que pudieran vivir alli) y de
regularizacién de dominio (favoreciendo la instalacién definitiva de
poblacién que ya residia en el lugar). Por su parte, los efectos indirectos
se vinculan con el atractivo y acttian mediante sefiales derivadas
de precios relativos, condiciones de vida y accesibilidad, entre otros
factores. Cabe sefialar que las regulaciones y normativas antes
mencionadas influyen en los precios del suelo y, por esa via, también
tienen efectos indirectos. Pero la mayor parte de las decisiones sobre
condiciones de vida y conectividad no tienen entre sus objetivos
ejercer efectos migratorios aunque, de hecho, lo hacen, tanto a escala
de personas como de empresas y gestores inmobiliarios.

Un aspecto novedoso de la situacién actual es la existencia de al
menos tres niveles de planificacién y gestién urbanas relevantes (Rojas,
Cuadrado-Roura y Ferndndez, 2005; Jorddn y Simioni, 2003) de los
cuales solo uno, el més desagregado, tiene reconocimiento formal en la
region: el municipal, que también puede denominarse “gestién urbana
local”. Aunque ya quedaron atrds los tiempos en que los alcaldes tenfan
una participacion directa en la expulsién o atraccion de poblacién, no
hay duda de que la influencia del gobierno local es crucial para muchas
decisiones migratorias”. El segundo nivel es el de la ciudad como

13 A este respecto, cabe subrayar el fortalecimiento de la capacidad de gestién de los
municipios, donde se puede mencionar: a) el traslado de todas o algunas funciones
administrativas de las instituciones del Estado desde la metrépolis capital hacia otra
ciudad, b) el traspaso de las capacidades de decisién a los municipios en materia de
planes de desarrollo urbano (entre otros, cambios en los planos reguladores, en el uso
del suelo, en la implementacion de infraestructura o servicios y en los planes de
seguridad ciudadana), c) la provisién de servicios publicos como educacién, salud,
aseo y ornato, entre otros, por parte de los gobiernos locales, d) el cambio en el estatus
legal de los territorios, como la creacién de nuevas comunas, el paso de localidad a
ciudad o los cambios en la denominacién de urbano y rural, e) el fortalecimiento de
la capacidad de recaudacién tributaria, que permita el financiamiento para la
implementacién de las politicas de desarrollo urbano local, y f) la posibilidad de
implementar politicas de incentivos que, mediante la inversién ptublica, los beneficios
tributarios, las modificaciones en los planes de desarrollo urbano local y la accién
concertada de inversionistas locales y la ciudadania, permitan capturar inversién
publica o privada para asentarse en el territorio.
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“aglomeracién de municipios” o metrépolis y puede denominarse
“gestion metropolitana”. Aunque no suele tener representacion
formal debido a la inexistencia de la autoridad y la institucionalidad
respectiva —algo asi como un “Alcalde Mayor”—, si cuenta con un
reconocimiento de facto dado por la existencia e intervencién de
autoridades superiores (regionales o nacionales) que la tratan
como unidad y plantean (a veces mediante la consulta con actores
ciudadanos), implementan y en ocasiones evaldan y ajustan planes
y programas de desarrollo urbano para la ciudad en su conjunto y
procuran hacer “gestién metropolitana”. Ademds, cualquiera sea
el caso, hay iniciativas publicas en materia de vivienda, servicios,
transporte publico y vialidad, entre otras, que atafien a todo el
aglomerado e inciden en las decisiones de desplazamiento de sus
habitantes. Por ultimo, aparece el nivel emergente de la macro-
regién, que muchas veces ni siquiera tiene reconocimiento oficial. Pese
a ello, las decisiones de inversién privadas, y también las ptblicas
en materia de articulacién, vinculacién fisica y virtual y localizaciéon
de servicios, entre otros, terminan siendo fundamentales para la
proyeccién de esta macro-regién y, por ende, para los desplazamientos
en su interior.

Finalmente, las politicas de desarrollo urbano que involucran
a multiples ciudades y que practicamente habian desaparecido en los
anos ochenta y comienzos de la década de 1990, reaparecen
actualizadas en este periodo, en términos similares a lo ocurrido con
otras familias de politicas territoriales. Aunque ain sigue vigente el
objetivo de diversificar y descentralizar los flujos poblacionales, otros
propésitos adquieren preeminencia: ganar competitividad, avanzar en
materia de equidad y fortalecer la integracién nacional y la cohesién
social, entre otros (CEPAL/Habitat, 2001). Entonces surgen como
objetivos centrales la mejora de la interconexién del sistema urbano,
el aumento de la cooperacién entre gobiernos locales, el fomento de
précticas, procedimientos y técnicas de desarrollo urbano, la promocién
de una mayor equidad entre ciudades en materia de condiciones de vida
y ejercicio de derechos y la consolidacién de las ciudades como nodos
articuladores de su entorno. El programa de 100 ciudades incluido en
el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000 de México es un
ejemplo de lo anterior. Su prioridad es fortalecer la columna vertebral
del sistema urbano, favorecer una urbanizacién ordenada y, en ese
marco, reorientar los flujos migratorios hacia las ciudades intermedias'.

" En rigor, se trata de 116 ciudades medias y pequefias que cuentan con capacidad para
generar empleos y captar flujos poblacionales, tienen una importante influencia en
sus entornos regionales y, junto con las cuatro zonas metropolitanas, constituyen la
estructura bésica de los asentamientos humanos en el &mbito nacional (véase en linea
http:/ /info4 juridicas.unam.mx/ijure/nrm/1/340/ 44 htm?s=iste).
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Para cumplir con este cometido, el programa considera iniciativas
tendientes a incrementar la capacidad de gestion urbana en las
ciudades, a promover la rdpida incorporaciéon de suelo urbano en ellas,
a asegurar una real conectividad con el resto del sistema urbano, a
garantizar el cumplimiento de estdndares ambientales bdsicos y a
establecer y recuperar las dreas céntricas. Si bien otros paises han
elaborado planes y estrategias similares —unos en conexién con otro
tipo de estrategias, como las de conglomerados productivos (cluster) y
otros a escala subnacional a fin de reforzar la articulacién regional—, el
caso de México sigue siendo especial por el grado de institucionalizacién
alcanzado en la materia.

5. Reflexidn final: la experiencia de la region en materia de
politicas de migracion interna y su escenario actual

Hasta la década de 1990, era relativamente sencillo identificar politicas
y programas dirigidos a influir en la migraciéon interna de diferentes
paises del mundo y la regién porque, como se ha visto en las secciones
anteriores de este capitulo, la agenda publica se concentraba en un
par de modalidades de esta migracion —la del campo a la ciudad y
la dirigida a dreas de colonizacién—, para las que se disponia de un
conjunto de instrumentos y medidas de intervencién. En general,
estas politicas se segmentaban en directas e indirectas. Las primeras
ejercian potestad sobre la localizacién de las personas y sus
desplazamientos e incluian prohibiciones para el ingreso o la salida
de ciertos lugares, restricciones para determinados desplazamientos
y reasentamientos obligados. Las segundas apuntaban a influir
sobre los factores de rechazo o atraccién de los lugares, por lo general
mejorando las condiciones de vida, ofreciendo incentivos especificos
o promoviendo la generaciéon de empleo en los dmbitos expulsores
(Oberai, 1983). Los programas de colonizacién, tan relevantes en la
regién durante el siglo XX, ocupaban una posicién intermedia ya que
sin ser, en principio, impositivos, apuntaban a un reasentamiento
masivo de poblacién mediante flujos dirigidos y en alguna medida
controlados porla autoridad. Finalmente, muchas politicas publicas tenian
potenciales efectos sobre las decisiones migratorias, aunque solo fuera
porque implicaban una asignacién territorial de recursos, inversiones
y equipamiento. Como se ha expuesto en acdpites anteriores de este
capitulo, la descripcién previa no significa que estas politicas tuvieran
respaldo undnime ni que hubiese una manera tinica de aplicarlas. Mds
aun, el listado previo no implica que tales politicas fuesen exitosas vy,
como se ha mostrado, existen numerosos ejemplos de fracasos, objetivos
y expectativas incumplidas y dafios colaterales (Martine y Rodriguez,
2008; UNFPA, 2007; Henderson, 2000; CELADE, 1984).
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Estas dudas y evidencias adversas provocaron cuestionamientos
a estas politicas que erosionaron la confianza en ellas, en particular
después de que se desatd la crisis econdémica y social de los afios ochenta.
En efecto, la creciente escasez de recursos fiscales, el descrédito de las
grandes iniciativas publicas y la urgencia de otros asuntos econémico
y sociales se tradujo en un abandono progresivo de estas politicas y
programas, al punto que a mediados de la década de 1990 estaban
casi extinguidos.

En la actualidad, en cambio, ha surgido un renovado interés en
las intervenciones publicas en materia territorial (ILPES, 2007) y, por
ende, en relaciéon con la movilidad de la poblacién. En parte, esto se
debe a que los gobiernos aun estdn insatisfechos con la distribucién
espacial de su poblacion y con la persistencia de situaciones
consideradas problemadticas, como las agudas desigualdades regionales,
las deseconomias y dificultades de diverso tenor que se viven en las
ciudades mds grandes y el pertinaz despoblamiento de las zonas
histéricamente mds pobres (Naciones Unidas, 2008). Pero también
se debe a la apariciéon de nuevos problemas, como la transformacién
de las economias regionales subnacionales en el marco de la
globalizacion, la articulacién de sistemas de ciudades cada vez mds
complejos, la conformacién de dreas metropolitanas extendidas y la
creciente visibilidad de la segregacién residencial.

Pero el marco normativo internacional vigente para la intervenciéon
en materia de migracion difiere significativamente del que existia
hasta la década de 1980. Este marco normativo internacional se
redefinié en la Conferencia Internacional sobre la Poblaciéon y el
Desarrollo efectuada en El Cairo en 1994, cuyo Programa de Accién
contiene un capitulo especifico sobre “Distribucién de la poblacién,
urbanizacién y migraciéon interna”’®. Si bien este capitulo pone énfasis
en algunos temas del pasado —en particular en materia de bisqueda
de una distribucién territorial mds equilibrada de la poblacién y de
una reduccién de los factores expulsores, sobre todo los que provocan
la migraciéon del campo a la ciudad—, también se suma al espiritu
general del Programa de Accién que apunta a definir las politicas de
poblacién en funcién del cumplimiento de los derechos humanos.
Esto queda plasmado en la primera medida propuesta en el capitulo:
“Al formular politicas de distribucién de la poblacién los gobiernos
deberian velar por que los objetivos y metas de esas politicas sean
compatibles con otras politicas y metas de desarrollo y con los
derechos humanos fundamentales”. Pese a su generalidad, esta primera
medida establece tres puntos centrales respecto de la accién sobre la

15 Véase [en linea] www.unfpa.org/icpd/icpd-programme_spa.cfm.
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migracién: a) no tiene un sentido predefinido ya que, mds bien, abona
a un proceso de desarrollo guiado politicamente, b) no puede darse
en forma aislada, sino que debe interactuar con otras acciones ptiblicas y
) no puede ir contra el ejercicio de los derechos humanos.

Es fdcil advertir que este tltimo punto es una estocada profunda
contra las politicas de migracién interna directas. En efecto, al ser el
libre movimiento dentro del territorio nacional un derecho reconocido
en la Declaracién Universal de Derechos Humanos, las limitaciones
a este desplazamiento o las acciones de relocalizacién (en particular
las coercitivas) se sostienen solo si hay otros derechos involucrados
o prerrogativas ptblicas claramente apoyadas en la ley. Aunque en
algunos paises todavia se ejerce un control administrativo sobre
los desplazamientos internos (tal vez el mds conocido sea el sistema
“Hukou” en China (Chan, 2008)), existe una tendencia a eliminar
este tipo de politicas, al menos en lo que atafie a desplazamientos
entre regiones, ciudades o zonas urbanas y rurales, y a respetar el
hecho de que migrar es ejercer un derecho humano relativo al libre
desplazamiento a través del territorio nacional reconocido en la
Declaracién Universal de Derechos Humanos. Por ello, el principal
papel de las politicas publicas en este campo es garantizar el ejercicio
de este derecho en las mejores condiciones posibles (de informacién,
por ejemplo) y evitar la discriminacién de quienes lo ejercen.

Aunque en una primera lectura podria considerarse que este
enfoque promueve la migracién —en linea con una tradicién politica
mds bien liberal imperante en los Estados Unidos (ILPES, 2007)—, en
rigor no es asi, pues el derecho que se debe garantizar incluye la
posibilidad de no migrar, es decir, de no verse obligado al traslado por
fuerzas de expulsién originadas en una discriminacién territorial. Si
bien las politicas no pueden impedir que existan factores de expulsién,
si pueden procurar que no se originen en derechos conculcados
o vulnerados por la mera localizacién de las personas y que no
desencadenen trampas territoriales de pobreza ni erosionen la
cohesién social en su faceta territorial®.

Ahora bien, el interés publico por la migracién no deriva solo de
la obligacién que tienen los Estados de garantizar el libre ejercicio de
los derechos humanos o de la legitima preocupacién por la equidad
territorial y el rompimiento de circulos de pobreza y expulsiéon de
poblacién. Por ser la migracién un factor decisivo de las modalidades
de ocupacién de la geografia de los paises, y por resultar estas
modalidades relevantes para las autoridades y los actores nacionales

¢ Estos planteamientos concuerdan con las ideas expuestas recientemente por el ILPES
en materia de desarrollo y equidad regional (ILPES, 2007).
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por diferentes razones (econdémicas, ambientales, politicas, militares
y otras), las corrientes migratorias —compuestas por la suma de una
multitud de desplazamientos individuales— se vuelven objeto de
atencién de los responsables de la toma de decisiones. Vale decir, las
autoridades y otros actores nacionales pueden tener interés y necesidad
de intervenir sobre estos flujos para promover cambios en el patrén de
localizacién de la poblacién en sentidos compatibles o funcionales con
la estrategia o el modelo de desarrollo de los paises.

Por otro lado, la diversidad de la migraciéon interna
contempordnea en la region contrasta con el abultado predominio de
la migracién campo—ciudad en la agenda ptblica hasta la década de
1980. Esta diversidad de la migracién interna amplia significativamente
la gama de politicas, programas y medidas disponibles para actuar
sobre ella. Por ejemplo, las intervenciones relevantes para la migracién
laboral entre regiones —que han recuperado protagonismo en
concomitancia con el renovado vigor de las politicas de desarrollo
regional (ILPES, 2007)—, difieren de las ttiles para los desplazamientos
intraurbanos o las que tienen un impacto sobre los movimientos desde
la ciudad hacia el entorno rural. Por lo expuesto, y aunque
aparentemente choque con la aseveracién anterior relativa al abandono
de las politicas directas sobre la migracién, en la actualidad los
instrumentos normativos y administrativos pueden ser clave
para la intervencién sobre algunos tipos de migracién, como la
intrametropolitana'.

La diversidad de la migracién interna contempordnea amplia
significativamente la gama de politicas, programas y medidas
disponibles para actuar sobre ella y exige mayor conocimiento, precisién
y criterio a los formuladores de politicas, que deben seleccionar sus
intervenciones de acuerdo con el tipo de migracion que procuran
influenciar. En todo caso, la estrategia debe cefiirse a la mdxima
doctrinaria de combinar el ejercicio del derecho a migrar dentro del
pais en las mejores condiciones posibles con el combate de las
discriminaciones territoriales que tienden a generar trampas de pobreza.

17 Como sugiere un reciente estudio basado en la variopinta experiencia (entre estados y

entre condados) de los Estados Unidos: en suma, las reglamentaciones locales
determinan la estructura y cardcteristicas de ciudades, pueblos, paises y regiones
enteras. La division por zonas, los planes exhaustivos, el financiamiento para la
infraestructura, la contencién urbana, las moratorias de construccién y las restricciones
para el otorgamiento de permisos pueden fomentar el desarrollo de baja densidad y la
descentralizacién metropolitana o promover un modelo de desarrollo mds compacto.
También pueden repercutir directamente en la composicién socioeconémica de la
poblacién local abriendo o cerrando puertas para arrendatarios y personas de bajos
ingresos (Pendall, Puentes y Martin, 2006, pag. 6).
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Los cuatro pilares de las estrategias que se han de utilizar en
materia de migracién interna son: incentivos para personas y empresas,
asignacién geogréfica de infraestructura y servicios publicos, uso de
instrumentos de ordenamiento y dinamizacién econdémica territoriales
y conocimiento y manejo de los efectos migratorios no previstos de
diferentes politicas sociales. Los programas de renovacién urbana
y repoblamiento de dreas céntricas constituyen un claro ejemplo de
lo anterior. Para atraer inmigrantes a estas zonas, los técnicos y los
responsables de la toma de decisiones disponen de un vasto repertorio
de instrumentos econdémicos (subsidios), sociales (localizacién de
servicios) y administrativos (modificacién de las normas de uso del
suelo). Esta ventaja evidente tiene un lado oscuro por cuanto
tales instrumentos no se diseflaron para afectar la migracién
intrametropolitana sino para organizar la ciudad y optimizar su
funcionamiento, los dos objetivos estratégicos y prioritarios. Por ello,
si las fuerzas migratorias son muy poderosas, el uso de tales
instrumentos para contrarrestarlas puede provocar desequilibrios que
terminen redundando en costos para la ciudad y sus habitantes (alza
de precios del suelo, hacinamiento, congestién, expansiéon periférica y
segregacion residencial, entre otros). No hay duda de que una cosa es
contar con instrumentos de politica y otra que estos instrumentos den
resultados inocuos.

Por otra parte, redireccionar los flujos entre ciudades todavia
sigue siendo un objetivo deseado en muchos paises donde se estima
que la concentracién de la poblacién en la ciudad principal es muy
elevada y, sobre la base de estudios recientes (ILPES, 2007, UNEFPA,
2007; Cohen, 2006; Guzmadan y otros, 2006; Davis y Henderson, 2003),
se considera que una red urbana sélida, densa y diversificada es un
factor coadyuvante del desarrollo nacional. Sin embargo, como ya se
menciond, persiste el debate respecto de la efectividad de los
programas aplicados para reducir la concentracion. La idea natural
de promover algunas ciudades en detrimento de otras —aunque
sea por omision— debe pasar varias pruebas: la de beneficio para el
desarrollo nacional, la de coherencia, o al menos no contradiccién,
con una dindmica econdémica definida por el mercado (nacional y
global), la de aceptacién de los actores locales involucrados y la del
respeto de los derechos individuales. Como se puede apreciar, las
limitaciones a la discrecionalidad de la accién publica provienen de
muchas fuentes en este dmbito.

Cabe hacer un llamado de atencién final respecto de las politicas
publicas que se definen sin considerar sus efectos en la movilidad de
la poblacién. Tal es el caso de las politicas de vivienda y transporte,
que tienen consecuencias directas y a veces casi mecdnicas en los
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cambios de residencia, sobre todo dentro de las ciudades o entre las
ciudades y su entorno. Es necesario tener en cuenta estas repercusiones
al momento de disefiar las politicas e incluso su disefio puede
efectuarse de manera que tenga determinados efectos en la migracién
y la movilidad, sin descuidar su objetivo natural relacionado con
el ofrecimiento de un hdbitat y una conectividad de buena calidad a
la poblacién.
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XI. Conclusiones

Las percepciones sobre la migracién interna en América Latina estdn
sujetas a varias restricciones y a numerosos factores distorsionadores.

La principal restriccion es la falta de informacién confiable y
oportuna. Ante la ausencia de registros continuos y las limitaciones
de las encuestas para captar el detalle y la complejidad de los flujos
de poblacién, los censos histéricamente han sido la fuente primordial
de informacién. El problema es que hasta hace pocos afios, solo era
posible consultar volimenes censales que inclufan muy poca
informacién sobre migracién interna. De hecho, a los efectos précticos,
el grueso de la informacién que recogfa el censo quedaba sin explotar.

Respecto de los factores distorsionadores, el principal es la
imagen de la masiva migraciéon del campo a la ciudad y del subsecuente
crecimiento acelerado, desbordante en algunos casos, de las metrépolis
y ciudades de la regién. Pese a que ya no se ajusta a la realidad,
esa imagen sigue arraigada en los formadores de opinién y en los
encargados de adoptar las decisiones

Mediante la explotacién intensiva de los microdatos censales
de siete paises seleccionados, en este libro se procura actualizar las
tendencias y caracteristicas de las migraciones dentro de los paises
estudiados, que por su volumen y diversidad son representativos de
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la situacién regional (CEPAL, 2008). En conexién con este objetivo
inicial empirico se obtuvieron tres productos relacionados: a) una
discusion conceptual tendiente a identificar el valor de una amplia
gama de teorfas para la interpretacién de los nuevos escenarios
migratorios sugeridos por estudios previos y ratificados y ampliados
por los primeros resultados obtenidos en el proceso de elaboracién de
este libro, b) la sistematizacién de los procedimientos e instrumentos
metodoldgicos y analiticos usados para procesar los censos y sintetizar
las cifras en indicadores, coeficientes o cifras comunicables a un
publico no especialista y ¢) una revisién de las politicas vinculadas a
la migraciéon interna aplicadas en la regién y su relacion con las
grandes tendencias de la migracién, tanto las documentadas en estudios
previos realizados hasta la década de 1980 como las que se exponen
en este documento y que corresponden a la década de 1990 y los
primeros afios del siglo XXI.

En relacién con el objetivo inicial netamente empirico del libro,
emergen numerosos hallazgos, algunos de los cuales sugieren futuras
lineas de investigacién:

En primer lugar, se ratifica que la migracién interna es una
experiencia que muchas personas de la regién experimentan. Esto es
particularmente cierto cuando se considera la migracién entre divisiones
politico-administrativas menores (DAME), que se refiere al traslado
entre municipios, los que suelen ser menos onerosos y, por ende, més
frecuentes. Un ejemplo elocuente de lo anterior son los desplazamientos
intrametropolitanos que, en principio, implican bajos costos y un ajuste
sencillo al lugar de destino. Entonces, no es raro constatar que, de
acuerdo con las cifras obtenidas, las personas cambien de DAME de
domicilio entre una y dos veces en promedio a lo largo de su vida,
dependiendo del pafs. Distinto es el caso de los desplazamientos entre
divisiones politico-administrativas mayores (DAM), que son mads

! Cabe reiterar que, en alguna medida, este estudio comparativo es posible gracias
a la condicién excepcional del CELADE-Divisiéon de Poblacién de la CEPAL como
depositario de las bases de microdatos censales de la mayor parte de los pafses de la
regiéon. Sin embargo, buena parte de los cdlculos efectuados en este documento la
puede realizar cualquier investigador usando tres fuentes de informacién disponibles
en Internet: la base de datos MIALC, ampliamente usada en este documento, los
procesamientos de los censos en linea que la mayor parte de los organismos de
estadistica de la regién han habilitado con apoyo del CELADE-Divisién de Poblacién de
la CEPAL (véase http://www.eclac.cl/cgi-bin/getProd.asp?xml=/redatam/noticias/
paginas/7/13277 /P13277 xml&xsl=/redatam/ tpl/ p18f.xsl&base=/ celade/ tpl/ top-
bottom_cen.xslt) y el programa Integrated Public Use Microdata Series (IPUMS) del
Centro de Poblacién de la Universidad de Minnesota (véase en linea http://www.
ipums.umn.edu/), que despliega muestras armonizadas de los microdatos censales de
numerosos paises del mundo, incluidos varios de América Latina.
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costosos, sobre todo en los paises con mayor superficie y DAM mds
extensas. En efecto, las tasas de migracion reciente a escala de DAM en
la Argentina, el Brasil y México sugieren que, en promedio, menos de
la mitad de la poblacién cambiaria de DAM de residencia durante su
vida, por lo cual el entorno regional se convierte en el medio
permanente para la mayor parte de la poblacién de esos paises. En
suma, los resultados obtenidos validan la imagen de wuna
movilidad territorial elevada en la regién —aunque en ningtn caso
excepcionalmente alta, por cuanto la intensidad migratoria en los
Estados Unidos es sistemdticamente mayor—, aunque ofrecen, como
contracara, la consolidacién del espacio regional (DAM) como entorno
inmediato tnico durante la vida para una fraccién importante de
la poblacién.

En segundo término, las cifras obtenidas indican que la
intensidad de la migracién presenta una tendencia a la baja en la
mayor parte de los paises examinados, tanto a escala de DAM como
de DAME. De los seis pafses para los que se procesaron los dos
altimos censos en esta investigacion, las tasas de movilidad interna
disminuyeron en cuatro (el Brasil, Chile, Costa Rica y México) y
aumentaron en dos (Bolivia y Guatemala). Estos tltimos son los que
se encuentran mds rezagados en la transiciéon demogréfica y urbana y
los que presentan los flujos de migracién rural-urbana y rural-rural
mads relevantes. En este sentido, para las préximas décadas se prevé un
robusto crecimiento de las ciudades de ambos paises y un despliegue
de flujos migratorios internos que modificardn la distribucién
territorial de la poblacién y reconfigurardn el sistema de ciudades. Esta
tendencia predominante a la baja de la intensidad migratoria constituye
una tendencia imprevista, aunque no desconocida por la literatura,
como lo revela el andlisis de Zelinsky de principios de la década de
1970. Entre las hipétesis que podrian explicarla, y que deben ser objeto
de investigaciones futuras, se encuentran: el reemplazo de la migracién
interna por la migracién internacional o por los desplazamientos diarios
para trabajar o estudiar, el aumento de la vivienda propia asociado al
incremento de los ingresos, los efectos de la fijacién territorial derivados
del teletrabajo y la moderacién del flujo migratorio del campo a la ciudad
debido a la urbanizacién. Lo que cabe descartar es que esta tendencia
se deba al mecanismo previsto por el enfoque neocldsico de economia
territorial: la convergencia econémica entre espacios subnacionales. La
razén estrictamente empirica para este descarte es que tal convergencia
no ha acontecido en la regién.

Como tercer punto cabe destacar que de los datos surge
claramente una relacién estilizada pese a que, como lo revela el ejercicio
de cardcter preliminar efectuado en este estudio, existen lagunas tedricas
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y severas restricciones metodolégicas para el modelado de la migracién
interna, tanto por la carencia de datos especializados como por lo
intrincando e interactivo de las variables condicionantes y condicionadas.
Esta relacién estilizada corresponde a las zonas que histéricamente
han tenido mayores niveles de pobreza, que en general son las de
mayor emigracién neta y que suelen albergar al grueso de la poblacién
indigena (como el campo en términos genéricos o el noroeste argentino,
el altiplano boliviano, el nordeste brasilefio, el centro—sur chileno, el sur
mexicano y casi toda Guatemala). Dado que esta pérdida de poblaciéon
no es aleatoria, sino que afecta sobre todo a los mds jévenes y en general
mds calificados, la migracién erosiona la base de recursos humanos
necesarios para el desarrollo de estas zonas pobres y de expulsién. De
este modo, la migraciéon puede ser una via de escape para quienes
emigran, pero agrava la situacién de estas regiones y afecta
negativamente a quienes permanecen alli, lo que constituye una trampa
territorial de pobreza. Tal es asi que, de no mediar una politica regional
de largo aliento —como la implementada para el nordeste brasilefio
desde la década de 1960, que pese a sus limitados logros ha implicado
avances que actualmente se reconocen (Campolina, 2001) y, sobre
todo, ha consolidado una visién de integracién social y econémica
nacional fundamental para la sélida posicién brasilefia actual—, o
alguna transformacién endégena —que requerirfa liderazgo y capacidad
técnica, apoyo de todo tipo y circunstancias favorables—, esas zonas
dificilmente saldrdn de su condicién de pobreza crénica.

Como contrapartida, las dreas de migracién neta positiva suelen
ser las de mejores condiciones de vida. En este caso, la btisqueda de
mejores oportunidades que motiva la migracion de las personas parece
compatible con la capacidad de los territorios para recibir en buenas
condiciones a los migrantes. Sin embargo, varios fenémenos debilitan
tedrica y estadisticamente esta relacién, como el dinamismo econémico
de ciertas zonas que hasta hace poco estaban entre las mds pobres del
pais (como la regién de Puerto Montt en Chile), en general empujado
por el auge de uno o mds recursos naturales abundantes. Por el aumento
de la demanda de mano de obra, estas zonas devienen atractivas pese
a que sus condiciones de vida registran un rezago respecto de los
promedios regionales (rezagos que ciertamente podrian superarse si
este dinamismo econémico resultara sostenible). Otro caso que va en
direccién opuesta a la relacion prevista teéricamente lo constituye el
marcado atractivo migratorio de dreas periféricas y del entorno cercano
a las grandes metrépolis. Por sus condiciones rurales o semiurbanas,
la poblacién establecida en estas zonas suele tener niveles de vida
inferiores a los de la metrépolis. No obstante, por los fenémenos de
suburbanizacién, estas zonas comienzan a recibir de ella grandes
flujos de migrantes en una migraciéon que, en general, conlleva una
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elevacion de los indicadores estdndar de las condiciones de vida.
En algunos casos, esto se debe a que los recién llegados tienen altos
ingresos y generan economias de “llegada” (construccién privada de
conectividad) y de “derrame” (contrataciéon de mano de obra local), o
usan sus influencias para lograr que la inversiéon publica llegue a
sus nuevas dreas de emplazamiento. En otros casos, es resultado de
la propia presién politica de los nuevos residentes y del hecho de que
la densificacién facilita la extensién de algunos servicios urbanos.
Pero el resultado final no siempre es tan positivo. En particular, si los
recién llegados son pobres y no hay autoridades y programas publicos
destinados a facilitarles un asentamiento en buenas condiciones, los
mejoramientos pueden resultar elusivos, como lo revela la precarizaciéon
social de numerosas zonas de la periferia de las grandes ciudades de los
paises analizados.

En cuarto lugar, el avance de la urbanizacién en varios de los
paises analizados ha modificado el perfil de los migrantes internos
ya que ahora se trata de personas que se trasladan mayoritariamente
entre ciudades o dentro de ellas, lo que reduce las asimetrias histéricas
que rodeaban la insercién de los migrantes del campo en las ciudades.
Por otra parte, los desplazamientos actuales ya no siguen el patrén
concentrador de décadas pasadas e incluso en la mayor parte de
los paises analizados en el presente estudio, la ciudad principal e
histéricamente atractiva y de creciente peso en el sistema urbano ha
dejado de serlo y ha pasado a ser expulsora de poblacién, debiliténdose
asi su presencia relativa en el total urbano. Ademds, los resultados
de este estudio muestran que esta expulsién neta se produce tanto en
intercambios cercanos como lejanos —con la excepcién de las ciudades
del Brasil, si se considera el estado como el entrono cercano— y que, de
hecho, la migracién desde las grandes ciudades se dirige a un conjunto
de nodos maés bien dispersos y algunos incluso alejados de ellas. De esta
manera, se observa que si bien la emigracién desde las grandes ciudades
contribuye a la expansién de su alcance y a la conformacién de dreas
metropolitanas extendidas y difusas, tiene un impacto dominante que va
en otra direccién y apunta a la consolidacién de un sistema de ciudades
mds diverso y menos asimétrico, mds favorable al desarrollo econémico
y social que los sistemas urbanos primados que caracterizan a muchos
paises de la region.

En quinto término, entre los migrantes siguen predominando los
jovenes, las mujeres y las personas con un nivel educativo superior al
promedio. De hecho, el estereotipo del migrante interno poco calificado,
propio de la época en que prevalecia la migracién del campo a la ciudad,
no se aplica ni siquiera a grupos que todavia tienen una localizacién
mayoritariamente rural, como los indigenas.
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En sexto lugar, como cabia esperar a consecuencia del factor
laboral que impulsa a muchos migrantes, estos tienen mayores niveles
de participacién laboral aun cuando en varios pafses también presentan
mayores tasas de desempleo, lo que revela un proceso de ajuste en el
lugar de llegada no exento de complicaciones.

Todos estos resultados ratifican que la migracién interna tiene
efectos significativos para los paises, los espacios subnacionales,
las familias y los individuos. De alli la necesidad de incorporar la
migracién interna en las metas de desarrollo, dado que en cualquier
andlisis estratégico y prospectivo, este fenémeno poblacional sera
un factor central en el cambio de la distribucién territorial y de la
composiciéon por edad y sexo de los diferentes espacios subnacionales,
en un contexto de reduccién generalizada de la fecundidad en los paises
de América Latina.

La migracion de zonas desfavorables a zonas mds favorables en
cuanto a dotacién de infraestructura social, empleo, educacién y otros
factores que se vinculan con el desarrollo humano puede contribuir
a la lucha contra la pobreza y las situaciones de vulnerabilidad social.
En ese sentido, la migracién es una estrategia de vida disponible
para individuos, hogares y comunidades que, incentivada en forma
adecuada desde una visién territorial integral y no excluyente, puede
favorecer la mejora de las capacidades y opciones de la poblacién
que habita los diversos territorios subnacionales. No obstante,
permanecer en un territorio por propia voluntad es un derecho bésico
de cualquier ciudadano y la politica de desarrollo territorial debiera
intentar asegurarlo.

Por otra parte, como la migracién interna contribuye a debilitar o
fortalecer la base de recursos humanos con que cuentan los territorios
de los distintos paises, puede contribuir a generar procesos de causacién
circular y acumulativa, en el sentido en que puede favorecer el traslado
de capital humano desde un territorio desaventajado, cuya precaria
situacidn se deteriora atin mds por dicho traslado, hacia otro con mejores
capacidades, que refuerza su situacién aventajada®. De hecho, como
puede observarse en varias DAM de los paises analizados, los impactos

No se trata de un asunto novedoso, ya que el efecto de la migracién sobre el origen y el
destino ha estado presente como objeto de investigacién desde que se comenzé a debatir
el tema. Y no es extrafio que las evaluaciones de los especialistas sean méds bien ambiguas:
“En suma, para las regiones de evasion notoria se observa cierta ambiguedad en relacién
con la migracién: por una parte, “desinfla” la regién, tal vez hasta de sus elementos
mds dindmicos, y por la otra alivia una situacién que podria generar mayores tensiones
sociales....En resumen, la migracién hacia las regiones mds desarrolladas sirve para
acentuar las ventajas iniciales de estas dreas, y contribuye a agudizar los desequilibrios
regionales y sectoriales” (Martine, 1979, pdgs. 18-19).
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de la migracién interna pueden ampliar las brechas educativas entre
las DAM mads y menos dindmicas en términos econémicos. De este
modo, pareciera necesario realizar algunas intervenciones tendientes
a romper este circulo, lo que sin duda requiere una accién estratégica
del Estado junto con alianzas ptblico—privadas y una activaciéon de la
sociedad civil.

El nuevo escenario de la migraciéon interna descrito en este
trabajo entrafia desafios conceptuales, de informacién y de politicas.
Respecto de los primeros, es urgente renovar los marcos tedricos,
puesto que los factores determinantes cldsicos vinculados con el
diferencial campo-ciudad ya no son validos para la mayoria de los
desplazamientos. De hecho, no existe una teoria convincente para
entender la migracién entre ciudades y, por su parte, la migraciéon
intrametropolitana requiere de un marco conceptual especifico, que
integre las preferencias residenciales, las politicas (vivienda, transporte,
desarrollo y regulacién urbana), el funcionamiento de los mercados
de suelo y la integraciéon entre los diferentes grupos sociales dentro
de la ciudad. Ademds, los vinculos emergentes entre la migracién
interna y otras formas de movilidad espacial (migracién internacional,
conmutacién) ameritan un andlisis mayor, al igual que el ya comentado
lazo entre la migracién intrametropolitana y la segregacién residencial
socioeconémica. En el plano de la informacién, la ausencia de encuestas
especializadas y la inexistencia de registros continuos producen una
dependencia inconveniente del censo, que como es sabido se levanta
cada 10 afios, en promedio. Aunque este capitulo resulte ilustrativo de
las potencialidades del censo, también revela las limitaciones de no
contar con otras fuentes de informacién sobre el tema.

Finalmente, en relacién con las politicas, la mdxima doctrinaria es
la combinacién del ejercicio del derecho a migrar en las mejores
condiciones posibles y el combate a las discriminaciones territoriales
que tienden a impeler la salida desde ciertos espacios subnacionales
postergados. El reto operativo —no exento de exigencias tedricas,
metodoldgicas y de informacién—, estriba en actualizar y calibrar la
baterfa de intervenciones disponibles, pues estas deben ser especificas
para el tipo de migracién y lograr una coordinacién eficiente y estratégica
de medidas y actores para influir en el sentido deseado sobre la decisién
de migrar. Vale aclarar que si bien las intervenciones han aumentado,
en general no tienen a la migracién como objetivo prioritario. De esta
manera, se debiera examinar y evaluar cuidadosamente tanto el disefio
y la aplicacién como los resultados de los mds recientes programas
directamente vinculados con la migracién interna, como los de promocién
de clusters productivos, conformacién de macrozonas metropolitanas o
repoblamiento de dreas céntricas en varias metrépolis de la region.
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Anexo

Cuadro A-1
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ARGENTINA: PROVINCIAS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA

DE MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION

ORIGINADA POR MIGRANTES INTERPROVINCIALES RECIENTES,
PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 2001

Provincia

Relacién de dependencia

(En porcentajes)

Variacion por relaciéon

de dependencia
(En porcentajes)

Provincias que ganan poblacion

(TMN +)

Buenos Aires
Catamarca
Cordoba
Chubut

La Pampa
La Rioja
Neuquén
San Juan
San Luis
Santa Cruz
Santa Fe
Tierra del Fuego

0,46
0,50
0,46
0,44
0,47
0,49
0,44
0,47
0,47
0,43
0,48
0,42

-0,02
0,03
-0,51
0,65
1,26
-1,98
-0,34
0,87
-1,22
-0,65
0,00
-1,94

Provincias que pierden poblacién

(TMN -)

Capital Federal
Corrientes
Chaco

Entre Rios
Formosa
Jujuy
Mendoza
Misiones

Rio Negro
Salta

Santiago del Estero

Tucuman

0,44
0,51
0,52
0,49
0,55
0,49
0,48
0,54
0,46
0,51
0,53
0,47

2,70
0,96
1,25
1,29
1,59
1,96
0,19
1,44
1,12
1,13
1,29
0,15

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro A-2
BRASIL: ESTADOS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA DE
MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION
ORIGINADA POR MIGRANTES INTERESTADUALES RECIENTES,
PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 1991

Estado Relacién de dependencia Variacién por relaciéon
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)

Estados que ganan poblacion

(TMN +)
Rondénia 0,51 -1,21
Amazonas 0,60 -0,92
Roraima 0,48 -5,42
Para 0,58 -0,23
Amapa 0,62 -1,32
Tocantins 0,58 0,05
Sergipe 0,55 0,62
Espirito Santo 0,46 -0,16
Sao Paulo 0,40 -1,82
Santa Catarina 0,42 -0,13
Mato Grosso do Sul 0,46 -0,43
Mato Grosso 0,46 -2,43
Goias 0,44 0,00
Distrito Federal 0,40 -5,32
Estados que pierden poblacion
(TMN -)
Acre 0,62 0,26
Maranhao 0,65 1,90
Piaui 0,59 3,56
Ceara 0,55 2,21
Rio Grande do Norte 0,54 1,24
Paraiba 0,58 2,89
Pernambuco 0,53 1,76
Alagoas 0,57 1,44
Bahia 0,58 1,86
Minas Gerais 0,46 0,86
Rio de Janeiro 0,39 -0,62
Parana 0,43 0,92
Rio Grande do Sul 0,41 0,25

Fuente: Elaboracion propia.
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BRASIL: ESTADOS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA DE

Cuadro A-3

MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION
ORIGINADA POR MIGRANTES INTERESTADUALES RECIENTES,
PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 2000
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Estado Relacién de dependencia Variacién por relacién
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)
Estados que ganan poblacién
(TMN +)
Rondbnia 0,43 -0,51
Amazonas 0,49 -0,70
Roraima 0,47 -2,48
Amapa 0,48 -1,99
Tocantins 0,47 0,21
Rio Grande do Norte 0,45 0,17
Minas Gerais 0,39 0,55
Espirito Santo 0,38 -0,08
Rio de Janeiro 0,36 -0,58
Sao Paulo 0,35 -0,83
Santa Catarina 0,37 -0,26
Mato Grosso 0,39 -0,91
Goias 0,37 -0,23
Distrito Federal 0,32 -3,95

Estados que pierden poblacion

(TMN -)

Acre

Para

Maranhéao

Piauf

Ceara

Paraiba
Pernambuco
Alagoas

Sergipe

Bahia

Parana

Rio Grande do Sul
Mato Grosso do Sul

0,50
0,48
0,52
0,47
0,48
0,47
0,43
0,47
0,45
0,45
0,38
0,37
0,40

0,11
0,18
1,68
2,08
0,77
1,67
0,90
1,09
0,69
1,11
0,49
0,19
-0,17

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro A-4

CEPAL

CHILE: REGIONES QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA DE

MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION
ORIGINADA POR MIGRANTES INTERREGIONALES RECIENTES,

PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 1992

Region Relacion de dependencia Variacion por relacion
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)
Regiones que ganan poblacion
(TMN +)
Tarapacéa 0,38 -1,51
Atacama 0,39 -0,90
Valparaiso 0,40 0,52
Regioén Metropolitana 0,37 -1,81

Regiones que pierden poblacién
(TMN

Antofagasta 0,38 -1,88
Coquimbo 0,42 1,85
Gral. Bernardo O’ Higgins 0,40 1,32
Del Maule 0,42 2,66
Bio Bio 0,40 1,78
Araucania 0,45 3,03
Los Lagos 0,42 1,41
Aisén 0,41 -1,80
Magallanes y Antartica 0,37 -2,70
Fuente: Elaboracion propia.
Cuadro A-5

CHILE: REGIONES QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA DE

MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION
ORIGINADA POR MIGRANTES INTERREGIONALES RECIENTES,

PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 2002

Regién Relacion de dependencia Variacion por relacion
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)
Regiones que ganan poblacién
(TMN +)
Tarapaca 0,38 0,06
Antofagasta 0,38 -2,21
Coquimbo 0,43 0,88
Valparaiso 0,41 0,11
Gral. Bernardo O'Higgins 0,42 1,81
Los Lagos 0,42 0,61
Regiones que pierden poblacion
(TMN -)
Atacama 0,42 0,67
Del Maule 0,42 2,27
Bio Bio 0,41 1,69
Araucania 0,45 2,12
Aisén 0,40 -0,19
Magallanes y Antartica 0,36 -0,16
Regioén Metropolitana 0,38 -1,57

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro A-6
BOLIVIA: DEPARTAMENTOS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGL’JN TASA DE
MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION ORIGINADA
POR MIGRANTES INTERDEPARTAMENTALES RECIENTES, PERSONAS MAYORES
DE 5 ANOS, CENSO DE 1992

Departamentos Relacion de dependencia Variacion por relacion
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)

Departamentos que ganan poblacion

(TMN +)
Cochabamba 0,56 -0,94
Tarija 0,58 -1,38
Santa Cruz 0,55 -2,26
Beni 0,64 0,15
Pando 0,59 -7,12

Departamentos que pierden poblacién
(T™M

Chuquisaca 0,64 1,71
La Paz 0,54 0,23
Oruro 0,60 4,21
Potosi 0,66 3,89

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro A-7
BOLIVIA: DEPARTAMENTOS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA
DE MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION
ORIGINADA POR MIGRANTES INTERDEPARTAMENTALES RECIENTES,
PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 2001

Departamentos Relacién de dependencia Variacion por relacion
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)

Departamentos que ganan poblacion

(TMN +)
Cochabamba 0,54 -0,72
Tarija 0,55 -1,16
Santa Cruz 0,52 -2,45
Pando 0,53 -5,74

Departamentos que pierden poblacién
(TMN

Chuquisaca 0,64 2,25
La Paz 0,51 0,53
Oruro 0,53 3,40
Potosi 0,67 4,61
Beni 0,62 2,02

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro A-8
COSTA RICA: PROVINCIAS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA DE
MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION ORIGINADA
POR MIGRANTES INTERPROVINCIALES RECIENTES, PERSONAS MAYORES DE
5 ANOS, CENSO DE 1984

Provincia Relacion de dependencia Variacion por relacion
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)
Provincias que ganan poblacion
(TMN +)
Alajuela 0,46 0,56
Cartago 0,47 1,00
Heredia 0,44 -1,11
Limoén 0,54 -0,59

Provincias que pierden poblacién

San José 0,44 -1,14
Guanacaste 0,54 3,19
Puntarenas 0,55 0,76

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro A-9
COSTA RICA: PROVINCIAS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA DE
MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION ORIGINADA
POR MIGRANTES INTERPROVINCIALES RECIENTES, PERSONAS MAYORES DE
5 ANOS, CENSO DE 2000

Provincia Relacién de dependencia Variacion por relacion
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)

Provincias que ganan poblacion
(™

N +)
Alajuela 0,46 0,50
Cartago 0,44 -0,21
Heredia 0,41 -1,33
Limoén 0,50 0,10

Provincias que pierden poblacién

(TMN -)
San José 0,42 -0,68
Guanacaste 0,49 2,76
Puntarenas 0,49 111

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro A-10
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GUATEMALA: ESTADOS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA DE
MIGRACION NET (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION

ORIGINADA POR MIGRANTES INTERDEPARTAMENTALES RECIENTES,
PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 1994

Departamento Relacién de dependencia Variacién por relacién
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)
Departamentos que ganan poblacién
Guatemala 0,47 -2,94
Sacatepéquez 0,57 -0,91
Peten 0,69 -2,30
Departamentos que pierden poblacion
El Progreso 0,67 2,87
Chimaltenango 0,65 0,80
Escuintla 0,60 0,63
Santa Rosa 0,65 2,58
Solola 0,66 0,62
Totonicapan 0,67 0,78
Quetzaltenango 0,65 0,35
Suchitepéquez 0,65 1,41
Retalhuleu 0,66 1,77
San Marcos 0,73 1,58
Huehuetenango 0,71 0,50
Quiché 0,67 1,15
Baja Verapaz 0,72 2,44
Alta Verapaz 0,68 0,13
Izabal 0,62 -0,30
Zacapa 0,61 2,29
Chiquimula 0,63 1,62
Jalapa 0,70 1,72
Jutiapa 0,68 3,65

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro A-11

CEPAL

GUATEMALA: ESTADOS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA DE

MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION
ORIGINADA POR MIGRANTES INTERDEPARTAMENTALES RECIENTES,
PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 2002

Departamento Relacién de dependencia Variacién por relaciéon
(En porcentajes) de dependencia
(En porcentajes)
Departamentos que ganan poblacién
Guatemala 0,42 -1,94
Sacatepéquez 0,50 -1,12
Chimaltenango 0,58 0,25
Escuintla 0,51 0,31
Peten 0,62 -0,94
Departamentos que pierden poblacién
El Progreso 0,54 1,13
Santa Rosa 0,57 1,75
Solola 0,58 0,55
Totonicapan 0,65 0,70
Quetzaltenango 0,58 0,23
Suchitepéquez 0,58 1,99
Retalhuleu 0,59 1,77
San Marcos 0,65 1,60
Huehuetenango 0,64 0,32
Quiché 0,65 1,27
Baja Verapaz 0,65 1,81
Alta Verapaz 0,58 0,45
Izabal 0,54 0,66
Zacapa 0,53 0,45
Chiquimula 0,56 0,75
Jalapa 0,61 1,01
Jutiapa 0,59 2,39

Fuente: Elaboracion propia.
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MEXICO: ESTADOS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION, SEGUN TASA DE
MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION
ORIGINADA POR MIGRANTES INTERESTADUALES RECIENTES,

Cuadro A-12

PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 1990

251

Estado

Relacién de dependencia
(En porcentajes)

Variacién por relacién
de dependencia
(En porcentajes)

Estados que ganan poblacién

(TMN +)
Aguascalientes 0,56 -1,08
Baja California 0,42 -3,28
Baja California Sur 0,47 -2,49
Campeche 0,54 0,28
Colima 0,53 -0,53
Chihuahua 0,46 -0,96
Guanajuato 0,60 0,55
Jalisco 0,55 -0,73
México 0,49 -1,52
Morelos 0,52 0,26
Nuevo Ledn 0,44 -1,11
Querétaro de Arteaga 0,57 -1,51
Quintana Roo 0,48 -9,68
Sonora 0,47 -0,38
Tamaulipas 0,46 -0,57
Tlaxcala 0,59 0,82

Estados que pierden poblacion

(TMN -)
Coahuila de Zaragoza 0,49 0,49
Chiapas 0,61 0,96
Distrito Federal 0,39 -2,99
Durango 0,58 1,82
Guerrero 0,63 1,86
Hidalgo 0,60 2,54
Michoacan de Ocampo 0,61 0,90
Nayarit 0,58 1,64
Oaxaca 0,64 2,12
Puebla 0,60 0,72
San Luis Potosi 0,59 1,32
Sinaloa 0,53 1,96
Tabasco 0,57 0,16
Veracruz - Llave 0,53 1,47
Yucatan 0,54 1,12
Zacatecas 0,63 1,92

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro A-13

CEPAL

MEXICO: ESTADOS QUE GANAN Y PIERDEN POBLACION SEGUN TASA DE

MIGRACION NETA (TMN), RELACION DE DEPENDENCIA Y VARIACION
ORIGINADA POR MIGRANTES INTERESTADUALES RECIENTES,

PERSONAS MAYORES DE 5 ANOS, CENSO DE 2000

Estado

Relacién de dependencia
(En porcentajes)

Variacién por relaciéon
de dependencia
(En porcentajes)

Estados que ganan poblacion

(TMN +)
Aguascalientes 0,49 -0,98
Baja California 0,40 -3,94
Baja California Sur 0,39 -2,17
Campeche 0,46 -0,51
Coahuila de Zaragoza 0,43 -0,20
Colima 0,46 0,32
Chihuahua 0,42 -2,36
Guanajuato 0,52 0,21
Hidalgo 0,51 1,45
Jalisco 0,47 -0,44
México 0,42 -0,20
Morelos 0,47 0,29
Nuevo Ledn 0,37 -1,25
Querétaro de Arteaga 0,48 -1,46
Quintana Roo 0,40 -8,29
Sonora 0,43 -0,11
Tamaulipas 0,41 -2,15
Tlaxcala 0,48 0,09
Yucatan 0,46 0,84
Estados que pierden poblacion
(TMN -)
Chiapas 0,53 1,18
Distrito Federal 0,35 e2,23
Durango 0,51 0,95
Guerrero 0,57 1,18
Michoacan de Ocampo 0,54 0,43
Nayarit 0,50 1,22
Oaxaca 0,58 1,66
Puebla 0,52 0,55
San Luis Potosi 0,53 1,43
Sinaloa 0,46 2,86
Tabasco 0,47 1,20
Veracruz - Llave 0,48 3,05
Zacatecas 0,54 1,45

Fuente: Elaboracion propia.
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entre el BID y la CEPAL, “Migracién y Desarrollo: el caso de América
Latina, componente de migraciones internas”, cuyo componente de
migracién interna estuvo a cargo del CELADE y cuyas actividades se
concentraron en 2007 y 2008, afios en los que el CELADE llevé a cabo
diversas actividades para conmemorar su cincuentenario. Aunque
no estaba previsto que el proyecto terminara con un libro, finalmente
el material producido sirvié de base para ello. Cabe sefialar que
para transformar este material en un libro fue necesario realizar un
trabajo adicional que conté con el apoyo del Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas (UNFPA), que histéricamente ha contribuido a la labor
de la CEPAL y del CELADE en particular.

Las flaquezas del presente libro son responsabilidad exclusiva
de los autores: Jorge Rodriguez, asistente de investigacién del CELADE
y supervisor del componente de migracién interna del proyecto
BID-CEPAL antes mencionado, y Gustavo Busso, consultor principal del
referido proyecto, a cargo de la elaboracién de los estudios nacionales.
En la misma linea, las opiniones expresadas en este texto no representan
forzosamente a la CEPAL ni al CELADE.

Para acceder a los tltimos estudios del CELADE sobre estos temas,
incluso a la produccion y las actividades vinculadas al proyecto CEPAL-
BID, sugerimos visitar el subsitio web: www.eclac.cl/celade/minterna/.
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Revista CEPAL / CEPAL Review

La Revista se inici6 en 1976 como parte del Programa de Publicaciones de la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe, con el propdsito de contribuir al examen de los problemas del
desarrollo socioecondmico de la region. Las opiniones expresadas en los articulos firmados, incluidas
las colaboraciones de los funcionarios de la Secretaria, son las de los autores y, por lo tanto, no
reflejan necesariamente los puntos de vista de la Organizacion.

La Revista CEPAL se publica en espafiol e inglés tres veces por afio.

Los precios de suscripcion anual vigentes para 2009 son de US$ 30 para la version en espafiol y
de US$ 35 para la version en inglés. El precio por ejemplar suelto es de US$ 15 para ambas
versiones. Los precios de suscripcion por dos afios (2009-2010) son de US$ 50 para la version en
espariol y de US$ 60 para la version en inglés.

CEPAL Review first appeared in 1976 as part of the Publications Programme of the Economic
Commission for Latin America and the Caribbean, its aim being to make a contribution to the study of
the economic and social development problems of the region. The views expressed in signed articles,
including those by Secretariat staff members, are those of the authors and therefore do not necessarily
reflect the point of view of the Organization.

CEPAL Review is published in Spanish and English versions three times a year.

Annual subscription costs for 2009 are US$ 30 for the Spanish version and US$ 35 for the English
version. The price of single issues is US$ 15 in both cases. The cost of a two-year subscription (2009-
2010) is US$ 50 for Spanish-language version and US$ 60 for English.

Informes periddicos institucionales / Annual reports

Todos disponibles para afos anteriores / Issues for previous years also available

o Anuario estadistico de América Latina y el Caribe / Statistical Yearbook for Latin America
and the Caribbean (bilingue/bilingual), 2008, 430 p.

o Balance preliminar de las economias de América Latina y el Caribe, 2008, 184 p.
Preliminary Overview of the Economies of Latin America and the Caribbean, 2008, 184 p.



Estudio econdmico de América Latina y el Caribe 2007-2008, 152 p.

Economic Survey of Latin America and the Caribbean 2007-2008, 146 p.

Panorama de la insercion intemacional de América Latina y el Caribe, 2007. Tendencias 2008, 160 p.
Latin America and the Caribbean in the World Economy, 2007. 2008 Trends, 148 p.
Panorama social de América Latina, 2007, 294 p.

Social Panorama of Latin America, 2007, 290 p.

La inversion extranjera en América Latina y el Caribe, 2007, 228 p.

Foreign Investment of Latin America and the Caribbean, 2007, 206 p.

Libros de la CEPAL

101 Claves de la innovacion social en América Latina y el Caribe, Adolfo Rodriguez y Hernan
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Alvarado, 2008, 227 p.

La sociedad de la informacién en América Latina y el Caribe: desarrollo de las tecnologias y
tecnologias para el desarrollo, Wilson Peres y Martin Hillbert (eds.), 2009, 362 p.

América Latina y el Caribe: migracion internacional, derechos humanos y desarrollo, Jorge
Martinez (ed.), 2008, 368 p.

Familias y politicas publicas en América Latina: una historia de desencuentros, Irma Arriagada
(coord.), 2007, 424 p.

Centroamérica y México: politicas de competencia a principios del siglo XXI, Eugenio Rivera y
Claudia Schatan (coords.), 2008, 304 p.

América Latina y el Caribe: La propiedad intelectual después de los tratados de libre comercio,
Alvaro Diaz, 2008, 248 p.

Tributacién en América Latina. En busca de una nueva agenda de reformas, Oscar Cetrangolo
y Juan Carlos Gémez-Sabaini (comps.), 2007, 166 p.

Fernando Fajnzylber. Una vision renovadora del desarrollo en América Latina, Miguel Torres
Olivos (comp.), 2006, 422 p.

Cooperacion financiera regional, José Antonio Ocampo (comp.), 2006, 274 p.

Financiamiento para el desarrollo. América Latina desde una perspectiva comparada, Barbara
Stallings con la colaboracion de Rogério Studart, 2006, 396 p.

Politicas municipales de microcrédito. Un instrumento para la dinamizacion de los sistemas
productivos locales. Estudios de caso en América Latina, Paola Foschiatto y Giovanni Stumpo
(comps.), 2006, 244 p.

Aglomeraciones en torno a los recursos naturales en América Latina y el Caribe: Politicas de
articulacion y articulacion de politicas, 2006, 266 pp.

Pobreza, desertificacion y degradacion de los recursos naturales, César Morales y Soledad
Parada (eds.), 2006, 274 p.

Aprender de la experiencia. El capital social en la superacion de la pobreza, Irma Arriagada
(ed.), 2005, 250 p.

Politica fiscal y medio ambiente. Bases para una agenda comun, Jean Acquatella y Alicia
Barcena (eds.), 2005, 272 p.

Globalizacion y desarrollo: desafios de Puerto Rico frente al siglo XXI, Jorge Mario Martinez,
Jorge Mattar y Pedro Rivera (coords.), 2005, 342 p.

El medio ambiente y la maquila en México: un problema ineludible, Jorge Carrillo y Claudia
Schatan (comps.), 2005, 304 p.



Copublicaciones recientes / Recent co-publications

L’avenir de la protection sociale: accessibilité, financement et solidarité, CEPAL/ESKA, Francia, 2009.

¢Quo Vadis, tecnologia de la informacion y comunicacion?, Martin Hillbert y Osvaldo Casio,
CEPAL/Mayol, Colombia, 2009.

Fortalecer los sistemas de pensiones latinoamericanos. Cuentas individuales por reparto, Robert
Holzmann, Edward Palmer y Andras Uthoff (eds.), CEPAL/Mayol, Colombia, 2008.

Competition Policies in Emerging Economies. Lessons and Challenges from Central America
and Mexico, Claudia Schatan and Eugenio Rivera Urrutia (eds.), ECLAC/Springer, USA, 2008.

Estratificacion y movilidad social en América Latina. Transformaciones estructurales en un cuarto
de siglo, Rolando Franco, Arturo Leén y Raul Atria (coords.), CEPAL/Lom, Chile, 2007.

Economic growth with equity. Challenges for Latin America, Ricardo Ffrench-Davis and José
Luis Machinea (eds.), ECLAC/Palgrave Macmillan, United Kingdom, 2007.

Mujer y empleo. La reforma de la salud y la salud de la reforma en Argentina, Maria Nieves Rico y
Flavia Marco (coords.), CEPAL/Siglo XXI, Argentina, 2006.

El estructuralismo latinoamericano, Octavio Rodriguez, CEPAL/Siglo XXI, México, 20086.

Gobernabilidad corporativa, responsabilidad social y estrategias empresariales en América Latina,
Germano M. de Paula, Jodo Carlos Ferraz y Georgina Nufiez (comps.), CEPAL/Mayol,
Colombia, 2006.

Desempefio econémico y politica social en América Latina y el Caribe. Los retos de la equidad, el
desarrollo y la ciudadania, Ana Sojo y Andras Uthoff (comps.), CEPAL/Flacso-México/
Fontamara, México, 2006.

Politica y politicas pablicas en los procesos de reforma de América Latina, Rolando Franco y Jorge
Lanzaro (coords.), CEPAL/Flacso-México/Mifio y Davila, México, 2006.

Finance for Development. Latin America in Comparative Perspective, Barbara Stallings with
Rogério Studart, ECLAC/Brookings Institution Press, USA, 2006.

Los jovenes y el empleo en América Latina. Desafios y perspectivas ante el nuevo escenario
laboral, Jurgen Weller (ed.), CEPAL/Mayol Ediciones, Colombia, 2006.

Condiciones y politicas de competencia en economias pequefias de Centroamérica y el Caribe,
Claudia Schatan y Marcos Avalos (coords.), CEPAL/Fondo de Cultura Econdmica, México, 2006.

Aglomeraciones pesqueras en América Latina. Ventajas asociadas al enfoque de cluster, Massiel
Guerra (comp.), CEPAL/Alfaomega, Colombia, 2006.

Reformas para América Latina después del fundamentalismo neoliberal, Ricardo Ffrench-Davis,
CEPAL/Siglo XXI, Argentina, 2006.

Seeking growth under financial volatility, Ricardo Ffrench-Davis (ed.), ECLAC/Palgrave
Macmillan, United Kingdom, 2005.

Macroeconomia, comercio y finanzas para reformar las reformas en América Latina, Ricardo
Ffrench-Davis (ed.), CEPAL/Mayol Ediciones, Colombia, 2005.

Beyond Reforms. Structural Dynamics and Macroeconomic Theory, José Antonio Ocampo (ed.),
ECLAC/Inter-American Development Bank/The World Bank/Stanford University Press, USA, 2003.

Mas alla de las reformas. Dindmica estructural y vulnerabilidad macroeconémica, José Antonio
Ocampo (ed.), CEPAL/Alfaomega, Colombia, 2005.

Gestion social. Como lograr eficiencia e impacto en las politicas sociales, Emesto Cohen y
Rolando Franco, CEPAL/Siglo XXI, México, 2005.

Crecimiento esquivo y volatilidad financiera, Ricardo Ffrench-Davis (ed.), Mayol Ediciones,
Colombia, 2005.

Pequefias y medianas empresas y eficiencia colectiva. Estudios de caso en América Latina, Marco
Dini y Giovanni Stumpo (coords.), CEPAL/Siglo XXI, México, 2005.



Coediciones recientes / Recent co-editions

Espacio iberoamericanos: la economia del conocimiento, CEPAL/SEGIB, Chile, 2008.

Hacia la revisién de los paradigmas del desarrollo en América Latina, Oscar Altimir, Enrique V.
Iglesias, José Luis Machinea (eds.), CEPAL/SEGIB, Chile, 2008.

Por uma revisao dos paradigmas do desenvolvimento na América Latina, Oscar Altimir,
Enrique V. Iglesias, José Luis Machinea (eds.), CEPAL/SEGIB, Chile, 2008.

Hacia un nuevo pacto social. Politicas econémicas para un desarrollo integral en América Latina,
José Luis Machinea y Narcis Serra (eds.) CEPAL/CIDOB, Espafia, 2008.

Espacios iberoamericanos: comercio e inversion, CEPAL/SEGIB, Chile, 2007.

Espacos Ibero-Americanos: comércio e investimento, CEPAL/SEGIB, Chile, 2007.

Visiones del desarrollo en América Latina, José Luis Machinea y Narcis Serra (eds.),
CEPAL/CIDOB, Espafia, 2007.

Cohesién social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe, CEPALISEGIB, Chile, 2007.

Social Cohesion. Inclusion and a sense of belonging in Latin America and the Caribbean,
ECLAC/SEGIB, Chile, 2007.

Espacios Iberoamericanos, CEPAL/SEGIB, Chile, 2006.

Espacos Ibero-Americanos, CEPAL/SEGIB, Chile, 2006.

Cuadernos de la CEPAL

92 Estadisticas para la equidad de género: magnitudes y tendencias en América Latina, Vivian
Milosavljevic, 2007, 186 pp.

91 Elementos conceptuales para la prevencion y reduccién de dafios originados por amenazas
naturales, Eduardo Chaparro y Matias Renard (eds.), 2005, 144 p.

90 Los sistemas de pensiones en América Latina: un analisis de género, Flavia Marco (coord.),
2004, 270 p.

89 Energia y desarrollo sustentable en América Latina y el Caribe. Guia para la formulacién de
politicas energéticas, 2003, 240 p.

88 La ciudad inclusiva, Marcello Balbo, Ricardo Jordan y Daniela Simioni (comps.),
CEPAL/Cooperazione ltaliana, 2003, 322 p.

Cuadernos estadisticos de la CEPAL

35 Resultados del Programa de Comparacién Internacional para América del Sur. Solo disponible
en CD, 2007.

34 Indicadores econémicos del turismo. Solo disponible en CD, 2006.

33 América Latina y el Caribe. Balanza de pagos 1980-2005. Solo disponible en CD, 2006.

32 América Latina y el Caribe. Series regionales y oficiales de cuentas nacionales, 1950-2002.
Solo disponible en CD, 2005.

31 Comercio exterior. Exportaciones e importaciones segtin destino y origen por principales zonas
econdémicas. 1980, 1985, 1990, 1995-2002. Solo disponible en CD, 2005.

30 Clasificaciones estadisticas internacionales incorporadas en el banco de datos del comercio
exterior de América Latina y el Caribe de la CEPAL, 2004, 308 p.



Observatorio demografico ex Boletin demogrifico |

Demographic Observatory formerly Demographic Bulletin
(bilingiie/bilingual)
Edicién bilinglie (espafiol e inglés) que proporciona informacion estadistica actualizada, referente a
estimaciones y proyecciones de poblacién de los paises de América Latina y el Caribe. Incluye
también indicadores demograficos de interés, tales como tasas de natalidad, mortalidad, esperanza
de vida al nacer, distribucion de la poblacion, etc.

El Observatorio aparece dos veces al afio, en los meses de enero y julio.

Suscripcion anual: US$ 20.00. Valor por cada ejemplar: US$ 15.00.

Bilingual publication (Spanish and English) proving up-to-date estimates and projections of the
populations of the Latin American and Caribbean countries. Also includes various demographic
indicators of interest such as fertility and mortality rates, life expectancy, measures of population
distribution, efc.

The Observatory appears twice a year in January and July.

Annual subscription: US$ 20.00. Per issue: US$ 15.00.

Notas de poblacion

Revista especializada que publica articulos e informes acerca de las investigaciones mas recientes sobre
la dinamica demografica en la region, en espafiol, con resimenes en espafiol € inglés. También incluye
informacion sobre actividades cientificas y profesionales en el campo de poblacion.

La revista se publica desde 1973 y aparece dos veces al afio, en junio y diciembre.

Suscripcion anual: US$ 20.00. Valor por cada ejemplar: US$ 12.00.

Specialized journal which publishes articles and reports on recent studies of demographic dynamics
in the region, in Spanish with abstracts in Spanish and English. Also includes information on
scientific and professional activities in the field of population.

Published since 1973, the journal appears twice a year in June and December.

Annual subscription: US$ 20.00. Per issue: US$ 12.00.

Series de la CEPAL

Comercio internacional | Desarrollo productivo | Desarrollo territorial | Estudios estadisticos y
prospectivos | Estudios y perspectivas (Bogota, Brasilia, Buenos Aires, México, Montevideo) /
Studies and Perspectives (The Caribbean, Washington) / Financiamiento del desarrollo | Gestion
publica | Informes y estudios especiales | Macroeconomia del desarrollo | Manuales | Medio
ambiente y desarrollo | Mujer y desarrollo | Poblacion y desarrollo | Politicas sociales | Recursos
naturales e infragstructura | Seminarios y conferencias.

Véase el listado completo en: www.cepal.org/publicaciones
A complete listing is available at: www.cepal.org/publicaciones
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HOW TO OBTAIN UNITED NATIONS PUBLICATIONS

United Nations publications may be obtained from bookstores and distributors throughout the
world. Consult your bookstore or write to: United Nations, Sales Section, New York or Geneva.
COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publications des Nations Unies sont en vente dans les librairies et les agences dépositaires
du monde entier. Informez-vous auprés de votre libraire ou adressez-vous a : Nations Unies,
Scction des ventes, New York ou Geneve.
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COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS

Las publicaciones de las Naciones Unidas estdn en venta en librerias y casas distribuidoras en
todas partes del mundo. Consulte a su librero o dirijase a: Naciones Unidas, Seccion de Ventas,
Nueva York o Ginebra.

Las publicaciones de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y las
del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES) se
pueden adquirir a los distribuidores locales o directamente a través de:

Publicaciones de las Naciones Unidas

2 United Nations Plaza, Room DC2-853
Nueva York, NY, 10017

Estados Unidos

Tel. (1800)253-9646 Fax (1212)963-3489
E-mail: publications@un.org
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