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I. PROBLEMAS Y REFLEXIONES SOBRE LA INTEGRACION
DE LAS POLITICAS

i El objetivo fundamental del desarrollo es el_ggjoramlento
de la calidad de la vida de_los_individuos y;de la poblacién en (g)
su totalldad En los paises en vias de industrializacién, un

§f5§351t0 central del desarrollo es la reducc16n de las des;gual-
N dades econbmicas y sociales mediante el mejoramiento ‘de las con-
dicidnes de los estratos més pobres de 1la pdblac16n.‘ Para alcan-
zar estos objetlvosﬂde.crec1m1ento ‘econémico Y de equldad requle-
rese de’ un esfuerzomunlflcadowque abarque tpdas 1las esferas de

la vida economlca y _social. De lo anterior se desprende que las

polltlcas demograflcas, para que puedan tener éxito, deben ser
parte integrante de las politicas generales, :

Existe suficiente consenso acerca de la importancia de con-

: siderar los aspectos demogréficos en la formulacién de las poli-
-; ticas y los planes de desarrollo. La relevancia de las variables
: demogré&ficas nace de la naturaleza indivisible de los procesos

econfmico-sociales con el crecimiento, las caracteristicas y la

distribucibn espacial de la poblacidn. Los economistas han reco-
- nocido finalmente el importantisimo papel de los "recursos huma-

nos" entre los factores del crecimiento econbmico moderno; por
% otra parte, se conocen cada vez mejor las relaciones entre el com-
F . portamiento demogréfico (fecundidad, movilidad geografica, etc.)
'y el comportamiento econdmico v social (patrones de consumo, tra-
bajo de la mujer, etc.).

Esa relevancia ha sido reforzada, si cabe, por la incorpora-
cibn, o mayor énfasis, de los "objetivos sociales" en las politi-
- cas y la planificacién del desarrollo, tales como son el empleo,
los servicios de educacidn, salud, seguridad y bienestar, la vi-
vienda vy la redistribucién del ingreso. Fijados ciertos esténda-
res cualitativos, el volumen de bienes y servicios b&sicos reque-
ridos, asi como su asignacidn geogridfica, dependen estrechamente
del aumento, composicién y distribucibén de la poblacién.

El enfoque unificado de las politicas para el desarrollo su- ?Q
pone 1. 1a~armonlzac16n 'y compatibilizacibn de 1os~dbjet1vos Y metas<\-
en las esferas eqopémlca, social” ¥ demogréflca. Una estrategia -
dé desarrollo puede poner el mayor énfasis en objetivos de creci-
miento econdmico, expresados por ejemplo en determinadas metas

de producto per cépita. Si se definieran ademfs, como resulta
inevitable, objetivos sociales, estos Gltimos podrian entrar en
conflicto con los objetivos econdmicos. El crecimiento global y




=, toman en cuenta el crecimiento de la poblacién en relacidn con las
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sectorlal de la economia, por ejemplo, no asegura autométlcamente
el mcjoramlenf d&é16s niveles de empleo 'y dé ingresos de todos
los segmentos sociales y_gecgrdficcs de_lu fobla01on. "Las poll~

“ticas Y planes de desarrollo regional apuntan, precisamente;

resolver parcialménte este problema al promover un desarrollo re-

gional mds equilibrado, Tales pditzlééo de desa ollo ‘regional
“sex orte ‘demogréfico,

et e A R oo TR e RS

deben sex coheven es con politicas o medidas de

como son aquellag que se progonen influir sobre el volumen y la
direccéién dé 108 movimiéntos migratorios internos~y-los-patrones

de “asentamiento uiroano |y “rural, "o sobre elwcomportamlento repro-

ductlyo de la_poblacidn rural.

Se ha dicho que entre objetivos. econfmicos y sociales se
plantea el confllcto ef1cac1a-equ1dad Cierto equilibf¥io entre
éstos dos érdenes de objetivos parece deseable, pero resulta evi-
dente que la linea de equAygpylo es_asunto de decisifn politlca

de cada. soc*edad partlcular, c0ﬂforme con su prbpla 1magén socio-
economlca futura, ‘“ -

Una politica de empleo, por ejemplo, no podr;a lmplementar—
. se adecuadamenté fii producir 6ptimos resultados si su disefio no
fuera coherente con las politicas y planes de crecimiento global
Ly sectgylaT y de . desarzollo reg&gnal (incluyendo migracién de

mano de obrql, capaces de gonduc1r a un mag alto nivel dé absor-
cién de fuerza de trabajo., mayor productividad v Yeduccidn en

desigualdades de ingresos. Una politica de alimentacidn deberia

e e e

concilxarse,~§ su vez, con el empled ¥ 1a productmvxdad [ agricola

LY, pre probablemenxeL_con alqﬁnc “distribucidn geogréflca de_la pobla-

- eibn (colonizaci 6n\de“nuevas y_tierras, “emigzacibn de areas rurales

que soportan elevada presién demografisa; GEe. )

S Los planes de desarrollo econémlco y social de alguna manera

-~metas de crecimiento econbémico per cépita y los "objetivos socia=~
les". Es posible que a la luz de una evaluacidén de los resulta-
-dos previsibles del plan, haya que revisar las metas y/o log cél-~

‘culos de los recursos y medios requeridos para su cumplimiento.
".Pero un an8lisis de factibilidad del plan, en determinadas condi-
ciones de crecimiento demogrffico, podria plantear la convenien-
cia de considerar metas de crecimiento de la poblacidn. Esto su- !
pone formular hipbétesis sobre el descenso de la fecundidad mis :
allé de los limites de las proyecciones de las tendencias higt6-
-ricas y, por consiguiente, la adopcién de politicas y medidas
~tendientes a provocar modificaciones en el comportamiento repro-
ductivo. Por otra parte, la factinilidad de formular e implemen-
tar politicas y medidas de esta naturaleza puede estar en conflic
:ﬁto con- la politica general de log gobiernos y con principios

- @tico-religiosos y otros aspectos culturales de la poblacibn vy,
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ademés,i con la disponibilidad de medios adecuados para su imple-
mentacitn (propagande, educacidn sexual, clinicas de planifica-
cién familiar, disponibilidad de anticonceptivos eficaces y de
otros elewgntos que involucran costos). E? consecgenc1a, la via-
bilidad de ﬁogLar ciertas metas de crecimiento demogréflco nece-~
sita ser ana.izada cuidadosamente, en lugar de aceptarla a priori.

La conveniencia de modificar el crecimiento demogré&fico para
alcanzar objetiyos econdmicos y sociales, podria plantearse con
un enfogue radicalmente diferente al comentado, que supone una
politica demografica. Tratase de la posibilidad de formular o
reformular los términos de la politica general de desarrollo,
partiendo de la teoria de que es posible modificar el comporta-
miento reproductivo a través de cambios substanciales en las con-
diciones de vida de los segmentos de poblacidén mis prolificos. La
factibilidad de lograr dicho cambio por este camino depende, pri-
mero, de que la politica de desarrollo alcance los objetivos eco-
nbmicos y sociales a relativamente corto plazo y, segundo, de que
estos hechos conduzcan autom&ticamente, también a corto o mediano
plazo, a modificaciones en la conducta reproductiva. Ambasg cosas
pueden ponerse en tela de juicio, sobre todo lo segundo. En resu-
men, habria cierta racionalidad en aceptar que la modificacibn
del crecimiento demogri&fico podria ser resultado de una combina-
cidén de factores (lo cual parece estar ocurriendo en algunos
paises de América Latina); por una parte, modificaciones en las
estructuras econfmico-sociales {(modernizacidn, urbanizacidén, ele-
vacidén del nivel educativo, mayor acceso a los servicios de salud,
etc.) y, por otra parte, acciones dirigidas, apoyadas o toleradas
por las autoridades gubernamentales que implican politicas o me-
didas destinadas a influir sobre la fecundidad (educacidén en po-
blacién, programas de planificacién familiar, expendio libre de
- anticonceptivos, etc.) o bien acciones que por su naturaleza,
antes que por sus fines, motivan y facilitan cambios en la conduc-
ta reproductiva (programas de salud materno-infantil que incluyen
planificacién familiar, politicas y programas de bienestar de la
familia, etc.).

nmiento y 1adis tr1buc1QQWQG la poblacién, al 1gual que en'otras
gsﬁwgg§;ae'1a vida econdmica y social, tienen éxito _en_ la_ medlda

que_son 1mplementadasmadecuadamente. Tratasghpor una parte,de

Las politlcas y medidas destinadas a influir_sobre el creci- Zzg

1la elecc16n adecpada de Tos mediocs o 1nstrumentos y. por otra
parte, “de 1a dlSanlbllldad | de éstos én. oportunldad y cantidad

necesarla.u Por via de e]emplo, una politlca de redlgt;ibuc16n de

BRSO GA

la poblac16n tiene gque apoyarse en la adecuada 1mplementac1on de
una_pqlitlca-dewdesarrollomurbano_y reglonal que sea capaz de
crear las condiciones que motiven el desplazamlento voluntarlo de
{ngpersonas, asi como de 1a créacion de” 1nstrumcntos Juridlcos

o i e S st A1 . s 44 e e e e e .
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e ;nstxtucxonales Y de un q1stema de informacidn que sirva para

orlentar y facilitar las dcc151ones _de los lndlv1duos. En todo

caso, “hay que dlstlngu;r la dlSpOnlbllldad de los medl

s medios e 1nstru
mentos parawAQMQCClQnLNWQ la respuesta que tienen estas ggg;gges
a nivel vel de la poblacidn.

“El digefio dpmlaswpplltlcas se apoya negesarlamente en un
(29 dlagnostlcq“guukpermlta definir la naturaleza y magnitud de los
problemas, identificar factores determlnantus Y cuantificar las

interrelaciones. A base de este dlagnostlco ‘se ‘podrén fijar ob-
jetivos y metas concretas. Particularmente necésario es este

angnostlcowpara flnes_de 1mplcmentac1on, ‘ya que de &l depende

1a correcta eleccidn de los_medios e 1qsgxumentos para la accidn.
&?7 Un dlagnéstlco deberia permitir definir objetivos y métas cohe-
rentes con_las dé otras politicas econom1co~soc1a1es ‘de"desarro-

!: L lo; por otra parte, como existe un problema de a31gnac1on ‘de’ re-
cursos escasos, los medlos y los 1nstrumentos ‘"deben ser “pondera-

dos™ adétuadamen£e+\a fin_ de maximizar los resultados ‘en términos

gIBBéles deMlOS»ebjettvos ~fundamentales d»l desarrollo. 1o cual
[:3 requlere un dlagnost;gpmlnteg;ado, Yy por dltimo, eI~ diggnbstico

de Berla dar 1nd1cac1ones acerca de la eficacia de los distintos

medlos e 1nstrumentos_para'1ograr “la tespuesta demogréfica-desea-

da vy necesaria., La solucién de este"complejo problema exige de
&?U instrumentos anallt1CQ§~gue _permitan “evaluar ex-ante la aplica-

c1on “de las politicas-y-medidas._ econom1cas,’soc1ales \'g demogréfl—

et e o

cas, ‘en cuanto a 1mplementac1on y resultados (por ejemplo, uti-
Iizando modeélos gue recogiendo las interrelaciones fundamentales,
permitan proyectar a mediano y largo plazo, determinados indica-
dores de desarrollo econdwmico y social). Dicha evaluacidn es,

al mismo tiempo, un método para comparar politicas y medidas al-

ternativas y, en general, para introducir ajustes en objetlvos,
metas y medios de accidn.

<:> ‘ Lamentablemente, todavia no disponemos de instrumentos ana-
liticos apr0p1adgwwpara la_evaluacidén ex-ante. de. politicas” Y
lanes ‘'de desarrollo integrado, y ello _pox varias razones de
peso. Prlmelo, porque no podrla formula:se un_"modelo_ matemét1-

co" ﬁnlco L;cable a sociedades con distintos estllos de

desarrollo, diferentes nivéles de 1ndustr1allzac10n y urbanlza~

o _
¢idn, diferentes recursos naturales, o con distintos modelos

7] PO}&E&SQE;,~§939nd°' porque para cada una dé ésas dlgt;ntas si~-
lﬁ tuaciones existe un con051miento'11m1tado dgfla naturaleza Y

grado de las interrelaciones que 3 vinculan_las_ principales varla-.

blqg_ggggom;cask,50c1alcs“y demograficas; en particular, poco se
sabe de las_gggc1ones de comportamlento. Tercero, porque el

e At o

sistema de informacidn. estadlstlca Yy cualltatlva es todavia 1n-

sufi01ente,y en muchos aapectos ‘no responde a las necesldades

de esta clase de anallsls, T T

S —— -
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Por ﬁltlmo, tampoco se han sacadq ensefianzas positivas y Zia_

e v e e e

apllcados en el paqado cercano, entre otros motlvos, porque no
fueron prevxstos los 1nstrumentos necesarlos para la evaluacién
de sus resultados, o simplemente porque tal ‘evaluacién no fue
taﬁM51qu1era considerada en el disefio. Nos referimos en parti-
cular, a planes de desarrollo Yégional y urbano, implementados

en América Latina, algunos de los cuales marcan un importante -

.progreso en esta materia desde el punto de vista técnico de su

formulacidén e implementacidn; como también a programas de salud
materno~-infantil con planificacibébn familiar, con importante co-
bertura, gue estén funcionando en algunos pocos paises de la
regién desde hace varios afios. En verdad, no se dispone de eva-
luaciones de los efectos demogrdficos de tales acciones, proble-
ma bastante menos complejo en todo caso que la evaluacidn glo-
bal de un sistema integrado de politicas, sistema que por ahora
no estd en aplicacién en ningdn pais latinocamericano. :

[




I1I. POLITICAS DE REDISTRIBUCION DE LA POBLACION

i 1. La carencia de instrumentos operativos
f @max’srmu;\ by UNA BrPeRlencs OE fscodecion VAUDER eN P UL
Uno de los obstdculos mis serios que se presentan para la e-
laboracién e _implementacidn de politicas redistributivas de pobla-
c1dﬁ"€3h51ste en la aparente carencia_ dgﬂ;nstrumentos operatlvos.
En éste sentido, ha de tenerse presente que la experiencia acumu-
lada en los paises desarrollados sefiala el logro de éxitos parc1a-
les. A pesiar deé conmtar con una infraestructura relativamente so-
E}flstlcada en materia de planificacién, muchas de estas naciones
qg_ban podido_contrelar suf;g;entemente, de acuerdo con sus obje-
tivos, las tendenc1as_quewxxgennelwcrec1m1ento urbano (asi parece
haber ocurrido en Estados Unidos, Bélgica, Holanda, Australia,
Japdn, etc.). Por otra parte, diversas medidas dirigidas a la
IES descentralizacién y relocalizacibn de establecimientos indugtria-
les_ﬁéﬁmgesultado ser menos fructiferas de lo esperado (Unién
Soviética, Polonia, Bélgica, etc.). Flnalmente, las politicas es-

EQ pec1f1camente destinadas a la renovacién de &reas metropolltanas

se han Visto obstaculizadas por 165 mecanismos de mercado del ‘sue-

lo urband“Téspeculac1on, a1f1cultade= de exprop1ac1on)

N e e e T e e i s

] i'wcs puis Uk INEFICIRGIA DY COr AANTRAMEITOS o5 fiml UL
@ raws _ Los intentos por evaluar la eficacia de los instrumentos uti-

lizados coinciden en que su aplicacién no ha conseguido el cumpli-

(ga miento cabal de las metas propuestas. Es pzobable que las razones
de _estas deficiencias estriben en: a) dlqgnéstlcos.lncompletos.

b) " una Sobre= =sifiplificacién de los modelos interpretativos. del

crecimisnte™ Urbansd y_de . 1a dlstleuClanQSpaClal+WC) el surgimien-

- to de areas COHfllCthdS a nivel de los DrOYuCtOS_pOllthOS de
desarroLLo¢~M) la ausenc11 de mecanlsmog institucionales suf1c1en—

‘temente flexibles; e) una inadecuada coordinacidén entre las esfe~
ras de accidn pbiitiéé v dé disefio_técnico. De esta manera, pu-

T e e e

'dlera sostenerse que ld exper%ggg}a acumulada es aun poco 1lustra—

dos, , dentro del contexto 1agggoamerlcano+mnohesta exenta de ries-
gos e _incertidumbres. Evidentemente, estas observaciones-no._im-

plican una descalificacidn de los esfuerzos que se realicen en el
ambito del desarrollo urbano Yy regional. ~

e e e e e T AT

aiblth delL desarrollo i
<3 Proburhs QUE S5 FANTESRN fotk €, 863. FAUR.
Desde otro angulo, las medldas,dedlcadas ~a_la programacidn

(:) del desarrollo rural ?ampoco exhiben un panorama suficientemente
nltldo. Aunquq_ggﬂhabltuaA,que,losvd1agn§st;cos acerca de distri-

buc;ﬁg _espacial de la a_poblacibén sugieran la conven1enc1a de_rete-

ner a los habitantes en el medio rural, no puede desconocerse que

—
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ello supone una _alteracidn_radical-de-las. tendencias. redlstribu—

tlvas dbservadas. _No parece factible esperar que las cond1c1ones

de retencidn _operen_dentro_de un marco de sub-empleo,_de concen -
trac1on de recursos productlvos 4 de ingreso o de Carenc1asvgn

cuanto a_ equlpamlento bés1co para garantlzar uﬁ‘mlnlmo nlvel de

interaccidn y blenestar soc1ales. Tampoco resulta ev;dente que

sea factible consolidax el poblamlento“rural cuando se 1ntroducen

tecnolug;as ahorradoxaa de mano..de obraVb clertos 51stemas ‘de asig .

jaggres campes;nos.

A raiz de este tipo de reflexiones se ha logrado comprender
que las acciones en el &wbito rural demandan una perspectiva.mas
amplla, que contemple cambios de tipo estructural y el disefio de
procedlmlentos_1mag;nat1vos para “incrementar la produccién’y pro-
duct1v1dad sin desplazar fuerza de trabajo.‘ Sin embargo, los
lnqggggentos desarrollados en este campo parecen hallarse todavia
en _una_fase preliminar de e]aboraéion, 1o que mpllca que suyef1~
cacia alin no esta suf1c1entenente demostrada.A Por lo ‘demds, es

prec1so réconocer que las condiciones del medio rural difieren

coqslderablemente no_sbélo. a nivel internacional, sino dentro de
cada pais; estos distingos han de tenerse en cuenta’al selecc10n37;7

a 1car cursos de accién. -
E-—.-"E:" ar e > 4, pummenrns  avicusns D

Finalmente, parece conveniente sefialar que existe una serxie @9
de medidas complementarias a la planificacién urbana, regional y
rq;al que ¢ aun no hansido suficientéménte difundidas Y para_ las
éﬁales _se carece de” exper1enc1a en América Lat1na.~-31 bien muchas
de ellas tleneg"un cardcter aux111ar, al estar dlrlgldas a afectar

las actitudes y motivaciones de los mlgrantés‘o a ayudar a quierniés
desean migrar o_ enconurar trabajo ﬁaaecuado en_ determlnados “luga-

plan;ﬁ;gacxonuespec1f1camentewde$tlnadq, a 1nflu1r en la dlnémlca

poblacional. A via de ejemplo_pueden mencionarse:

- el uso de los medios de comunicacién de masas para informar a-~
cerca de posibilidades de trabajo u otras condiciones de vida
en ciertas &areas:

- la instalacidén de oficinas de trabkajo que canalicen la oferta
y demanda de empleo entre &reas de emigracidn y de inmigra<
cién;

- el establecimiento de unidades mbéviles de migracibdn laboral

que acompafien y regulen los desplazamientos migratorios esta-
cionales;

- la habilitacién de organismos para el readiestramiento técni-
co de adultos con el fin de capacitarlos para ciertos tipos
de empleo disponibles en los lugares de inmigracidn;

N ¥
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la introduccibén de cambios fundamentales en la enseflanza bé-
sica y media de los sectores rurales de modo que sus conteni-
dos se adecten a. las actividades agflcolas Y agro—lndustrla—

les.
tendencias y perspectivas

2. El desarrollo urbano regional:

ufdyﬁNIW'euﬂc
los primeros esbozos de politica regional

‘o uj,dOJ “_w__w_,m,"
En 1 América Latina
Ellos corresponden a un conjun-

oc1ales en

e
G@ se_xeglstran dulanue los afios 50.
to de acc10nes destlnadab a amlnorur las ore51on@

las mot1vac1ones que llcvaron a las 1nstanc1as -de-decisibn pﬁbllca -
a adoptar ‘medidas en este campo, cabe consignar , : §
la creciente discrepancia entre los requerlmlentos de la po- :
blac10n en expansién (particularmente a nivel de los centros
Urbanos) y_la copacidad de satisfaccidn de aquéllos por par-
te de las agencias prcductoras. de bﬁeneu Yy serv1c105,

los desplazamiéﬁfogwyel centro de gravedad de las economlas

N o AL £

d prov151on de emp eos, altu cién cLe se hac1a part1cular~
mente manifiestd en algunas &reas de los terrltorlos nac10~

e, s AN

nales.
resiva concentracidn y centralizacidn de las inversio-

= a prog: < eel
nes, tanto pablicas como >_privadas,. en ciertos. sectores (espe~-
cialmente en aguéllos que co-ut¢tu1dn un merxcado y disponian 1
kkkkk en des-

de un acceso relativamenté fivido hacia el exterior),

medro ‘de-otras zonas de. los paises:
On_de. CDJuLlVngngrO]Lth?E“que conllevan el fomen

- a_promocidn
tO. 2condmico y poblacional. de &reas fronterizas;
de los orgav;smos po1itlco—adm1n1 trativos

- Tlos requerimientous
su_grado de gestidn_a nivel nacio-

enﬁgnantQ_a_perECCCLOnd >
nal (lo cual redundd en modnflcgc10nev Y reagrupaCLOnes de

las divisiones terri* ~oriales).

Conjuntamente con la percepcidn de tales condiciones puede

indicarse, al menos para algunos paises, el reconocimiento de que
para los efectos de conti- ;

las restricciones del mercado interno,
nuar implementando un modelo sustitutivo de importac¢iones, hacia
a escala de entidades espaciales, de 3

o ~hecesaria una programacion, ?
wy§ ﬁg& ciertas inversiones (particularmente las concernientes a obras 5
piblicas). Gran parte de las madidas adoptadas. durante esta etapa !

£

f

n"b
inicial se circuascribieron a la explotaq46n de recursos._ naturales i
(colon12a01on), a Ya concealén de fr ranquicias trlbgparlas, a la 2

© it T A e e s S
ggggEFuCC16n Yy dotacibn de e e%ggwncos de apoyo a la Qroducclon Yy a
la promoc1on de~ areas eprlelcaS. Si bien al gunos de estos pro-

¥
&

o @\ gramas parecen haber tenido efectos sobre el patrdn de

\’5&@\

N
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establecimientoé humanos, la mayoria de ellos se distinguid por
su cardcter aislado; es decir, se registrd la ausenc1a de un mar-
co global de desarrollo que expl cicara suficientementé” éI*rGI“ae

las regiones y centros pobladcos en el contexto ‘nacionaly T T
e s e S e 3. ﬁaolebf or
T A IR T
La plan1f1cac1on urbana, por su parte, tiene una trad1c1onmww““”>
més Erolongada en América Latina. Sin embargo, durante largo tiem
po las labores désplegadds en ssfe « Campo se limitaron a los aspec-
3 tos flSlCOS del planeamiento (normas de._ construcc1on y urbaniza~

3 cidn, reglamentac10ﬁes acerca del uso del suelo y de la edifica~

’ c16n,udlsp051c1ones sobre._ tran31to v v1alldaa Y algunas 1nd1cacxo—
nes relativas a dengidades re51denc1aleo) _En general la ‘practi-
ca_ técnica omltlo el tratamlento estrateglco de los procesos ope--

ratlvos a nlvel dewlé ‘estructura _social.

Careciendo de-apoyo. pOllthO v adm;nlstratlvo Yy sin contar G@)

e e

con una representac1on eFectlva de las poblac1ones Turbanas, la’
accién de’ los'planlflcadoves se resnrlnglo a la produccién. ‘de

1nstrumentos'"reguladores" (planes directores, planes. maestros,

planesseCCLOnales) del disefio vy la organlzac1on fi81co~espac1al

urbanos. Muchas de las recomendaciones contenldas en aquellos do—; o

cumentos resultaron inaplicables pcr la ausencia de otros dlSpOSlm,;

tivos de a

aprovechamlento de recursos. Ademas{ las indicaciones de corte _
“urbanistico" se enfrentaron con obstaculos de orden ‘administrati-..

VO (falta de capacidad de 9estlon a nlvel local 1nsuf1c1enc1a de -
| adlestramlento por-parte- del_ personal encargado de. 1nterpretar=A
% esas dlsp051c1one§). Pox otra,garue, el proceso de elaboracxon

1 de los planes urbanos solia ser lento y c1rcuuscr1to al ambito.
. : Qgggg}fico’ae una’ "Tocalidad~ (ooaceblda como*un 1stema cerrado),

de tal'formamqueMuna veh conc;u ﬂd . su’ preparac1on quedaban trans-
formados en 1nst*umentoo obsoletos Y espac1almente desartlculados.

cod e e e it o e S psntuntadei

ance més estiuctural-en—la ¢ captacxon, asxgnac1on Y.

' Paulatinamente se fue tomando concmenpla Ge los _escasos - fru— (
tos que podiap obtenerse de las POllulcaS urbanas, socmales y sec- éD

: toriales aisladas. Comenz6 a apreciarse, hacia mediados de la dé- ?Zﬁ??'
N cada del 60, que el patron aspac:.al_del crec1m1ento debla formar
parte 1ntegral de._ las estrategias nacionales de desarrollo Yy que

- 4 las acciones reglonaleq@ywlocales tenian que 1nscrib1rse en un

contexto global. Los problemas perc1b1dos a escala nac1onal . CO=
mienzan a convertirse en materia de debate Yy se vuelcan a- reunlo—i
nes _internacionales que efectfian recomendaciones acerca de obie~-
thOS considerados deseables.

- propiciar la agrupacidn de la poblacidn que viVe geografica-
mente dispersa, mediante la creacidn de comunidades dotadas
de los servicios b&sicos para su desarrollo integral;
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- realizar esfuerzos tendientes a establecer y fortalecer con-
juntos de ciudades pequeflas y medianas para equllibrar ten~-
dencias urbanas, asi como mejorar la planificacidn de los

' - centros urbanos y rurales para asegurarse una eficaz presta-
cién de servicios pﬁblicos.

, Tales recomendaciones parecen ajustarse al_llamado modelo de
ﬂawd' descentrallzac1on concentrada.> Una de las 1nqu1ebudes gue surgen
éfﬁwq al respecto conSLSfe en la busqucda de crlterlos para selecc1onar
pee o focos de concentrac1on que sean capaces de promover e irradiar
: efectos “estlmulantes""h“' “sus periferias. Ev1dentemente, cual=-

quler accién en este sentido ha de estar preqldlda por una estra-

tegla nac;onal de’ asentamientos concéblda como una imagen-objetivo
flexxble Yy adaptatlva. Sin embargo, es obvio que ésta es una con-
dlClon necesarla pero no suficiente. La adopc1on de medldas con-

R

cretaa _requiere de una WOdlflCaCth de las fuerzas ‘que estdn ope-

3

rando Yy que han dado origen v persistencia al patron de establec1-

mlentos quc se pretende transformar.

S5i efectivamente se desea conseguir._ un_aprovechamiento mas

P

completq del espacio econoq}ggvy obviar lakacentuada “tendencia a
gkla”gggplntrac1o§ de la poblacién y las 1nvers; nes_en las regiones
que _se han dlstlnquldo por su COnd1c1on’“polarlzante",_sera necesa- i

@%} rio_orientar 168" “e§fiérzos hacia una ocupacifn més intensa de las L

i B A PO T o R RTTPA A

demds areas de los paises.m Ello upone alterar“los ‘criterios uti-

llzados t awlélonalm@ntuwpara 1= mera asmgnaCLOn de recursos o
para evaluar condicicnes de ef 1c*enc1a, reemplazédndolos por la bis-
‘queda de modelos alternatlvos Ge crecimiento a nivel nacional y no
sblo en el planc de regiones eupec1F1cas. En otros términos, se

trata de dlsenar un”curso “de _accidn _que _dé lugar.a la. ampliacidén de
la base soc1al de adop01on de de0151ones, para ello es preciso com-

prender que las pOllt*cas alrlg¢das 2l logro de metas de equidad

territorial no conducen, de modo automitico, a la equldad en térmi-

' nos poblac1onales,' De lo anteriocr se desprende que el "desarrollo

integral® ha de_ compatlbillzar la dlverslflcac1on de la produccibn

3 con el“empleo“demtecnologlas\que pernltanhacrecen ar los frentesg
: ' QQ\ggglgo y_ el incremento de la productividad con una_ redlstrlbu—

gibn_e efectlva de los "ngre 5087y de las estructuras de tenencia de
los recursos Eroductlvos, T

————— o

}

}

(

{

}

i

%
3
§

cias urbanas“» se reconoce que’la urbanizacién constituye un proce-

! e

3 CE?(}; Al recomendarse que se promueva el equilibrio de las “tenden-

so irreversible,_ pero que__ pueda»sarﬂcunallzado -de-acuerdo a_ los ob-

jetlvos _que se. establezcan a nivel nacional. Dlvexsas medldas sue-

T

g
('
';3
p
3y
Qa
e
£o!
o
H
n
-0
0
e
5’
0
E
o
et
.g
55
-0
=2
r*.
o
bt
o
0

o R
o
- H
P
C
A
e
- @
N fes
ot
m
O
H
e
0.
o
d—
o
0
e
O
- 3
0:
ol
‘-?-
H:
(0]

éllas: creacién de_ c1udades nuevas,,promoc1on de centros interme-
dios, remodelacidén metropolitana. Dos_ supuestos suelen esgrimirse
frente a la aplicacién de estos elementos: _a) las ciudades grandes
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se tornarian desventajosas; y, b} se haria nacesario estimular
otrow nucleos urbanoﬁ“do “tipocompensatorio” Sl embargo, estos
supuestos_aparecen poco definidos: zCuindo vila ciudad se hace de-"
mggladowgrande_owdeSVunraJ\sa°~'¢Ccmo ce pueden estimular, de modo
eficaz v a bajo ccsto, chrcs niclacs u urkanos alternativos? Habi-
tualmente lag ciudades Wﬁyoreg_aAqu er: ila condicién de tales
en v:.ftud»dn 1o~,uws‘f;cloo acund l,og;guglomerac1on) que generan
y_es. pocoh1o que_ se zabe, con_ cert Fespecto de sus costos

(espec;glmentc ?P,’O que conCHeLnb a su distribucidn y absorcidn).

Contrarrestar el dinamiswe exnibido por agquellas ciudades implica

la promoc16n de ctros contros de tamafio relativamente grande, pués

los pequefios, *“lvo cuando se _hallan proérimos a luq ciudades prln-
o5, di in preporcioner una base ‘competitiva®

c1pa¢es, di ic ﬂedte poaxay
De estas consideraciones 3e infiere que, no_ ex*stlendo un c11ter10

definitivo sobre.la-wmateris, . sernd neces ario adopcar pautas de in-

ge;ggpc1op Fleuibles que se incorporan en el disefio de una politi-
ca de redistribucidn dOW"Cfectm*ed+o u:b:no en formd de aproxima-
ciones sucesivas. Foz oita parte, estas acciones no pueden omi-
tir el hecho de gue una fraccidn importante de la poblacién de los
paises de Américz Latina siqgue tenizsndo una condicidn xural, lo
que implica la definicidn cuidadosa de pautac de ilocalizacidn al
evaluar las alternativas que lieguen a formularse. Tampoco puede
dejarse de lado el reccnocimiento de que las instancias que actGan
en el mercado del suelc urkano se tornan en cbsticulos para la de-

limitacidn de horizontecs de e:pensidn diferentes a agquéllos que

_se encuentran operando actualmenic.

la : reorientacidén de los movi-
rnecesidades glanteadas por
“Urd vez recon oc1da 1la irre-

C’ﬂ@

el desarrollo leb?31

versibllload de] proceSQ aa ~‘nuzaélon a2 hCCJ ev1dente que la
1 : 2l no resuel-
‘;gmk el contrario,
.'cb*cn coaﬁ una eutrategla
- L ersos componentes de 1a dis
triﬁﬁzlén eubacial de La poolaplonfiido basta con_patrocinar pro-
yectos regiocnaieg ¢ ‘; . e gasten_recursos._pova incentivar el
traslado de actividade (m diante conce sioanes tributarias, subsi-

‘dios, dotacidn ¢ "f?westxuctarﬁ) c

'ﬁdcr

ua~ Ge lOCallzac1on

e, B

(BflenLa dn la pLor1~01on) haoaﬂ' practicaile
C yas_ carwuta ’qzu les cnPV1¢xL1n en veroaaeros en-

claves. Tampoco es Leienie pronyc1nxn;§"9ay acitacidén de la
fuérza de_ ‘trabaso donnnﬁv a si ella no va acompa»
flada_de una ompllawf' S ocupac1onales. Se

: ntes
mpor el contrari o,

¢

stamu ax “1 ﬂuc lrollo e un01lasp

funcl nes px oduutﬁvée quo pvoporc onow un ‘aporte qlgnﬁilcatlvo a
la expanSLOn ce ?d rﬁozon s mediant 3 ’cegrlon de ~empleos,. la
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origen locaL“(encadenamlentos internos) .
origen 194«

e g b iy

G@ | Las sggerganlasﬂen_cuanco\awidesar:ol1ar~gxggramas de colo-

n1zac16nwgcn~law¢ncarparac;on de. nuevas _tierras al cultlvo pue- '
de ser de considerable impox tanc1d para muchos. palses de América

Latina que aln d:.sponen__de,:cc.uervau texrritoriales aprovechadas

sélo marglnalmente" Aungue se han reslizadd esfuerzos en este

Ambito, las evaluaciones de esas experiencias son todavia frag-
mentarias O nebulosas.

El verdadero desafio que plantea la ex~

pan51on del ectmene. consiste en generar patrones 1nn0vat1vos de
L asentamlentosﬁﬂde_&ontrol Y. de uso de los_ recursos productlvos,
a fin de obviar los problen eploducc10n de
los éiStemas tradlclonaleb

pleo de los recursos hunanos.

1
C:)i/ffﬁj Débe,relterarsenquemiosarlesgos«g incégnitas aln existentes ;

en materla de planificacidn urbana y reglonal’no debleran conver-—
tirse en escollos insalvables para la formulaci6n de estrategias
que,” al” lmplementarbe en_ forma._ progreslﬁa[ permltan senalar pau—
tégméxperlmentales sujetas a mecanismos de control. ~Por esta via
seré posible” moldear—accioneg futurdas reajustando; en instancias
) témporales diversas,.las.-especificidades de las.imdgenes-objetivo
que se propugnen. ~La aplicacidn_de criterios innovativos permite
superar la etapa de las meras adaptaciones de instrumentos elabo-

rados en contextos_egﬂructu"ales diferentes a los de las situacio-
. Poxr otra parte, los

nes nacxonales existentes en América. Latina.
y equipamientos institucionales, que pueden variar de un pais a
g otro, debieran considerar que no es suficiente contar con entida-

des poderosas a nivel central, u51no gque, ademds,_ se hace imperio-

sa_la existencia de una expresién local y regional capaz de con-

> tribulr a la efectlva ‘ormulac on de metas § a la def1n1c10n de

CEEﬁngde accidn operatluosg . T
e ORI

e DT e e s o

e 3. El desarrollo rural

+ d),
C)Sfif’”" La_consideracidn del medio rural en las politicas de redis-
2 tribucidn espacial juega un rol de gran 1mportanc1a° Su objetlvo

pr1nc1pal es_conseguir que, poir medio de un_desarrollo econémlco

Y soqlal 1nteg1al, se 1ncremente la fueer de vetenc1on de pobla—

i cibn en las _areas rurales. Cabe destacar, en este sentido, las

politicas agricolas tendlentes -a-mejoraxr._los nlveles de ingreso y
a organizar la produccidn de manera que se aumente al méx1mo el

empleo productivo de la fuerza de trabajo disponible.’

e e 5 -

la forma mids apropiada de asegurar la elevac1on de los” ‘ingresos;
en efecto, ademas de la remunemacmon “directa al factor trabajo,

.

lﬁ“mh”“' El acceso,a”la«tlerrawz al capital constituyen, en general,
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una modificacidén de los sistemas de propiedad de los recursos pro-
.ductivos implicaria que el campesino se haria acreedor a la renta
de la tierra, al interés derivado de las inversiones y a la even-
tual valorizacidn de los bienes raices. Se considera que uno de
los medios més ef1caces para consequvf estos prop051tog es 1a re-
forma agraria y, en’ part;cular, la O?Qanlzac1on de formas comuni-
tarias de tenencia de la “tierra. Estas permltlrlan agrupar a los

— -
productores de modo que se incremente su capacldad de negoc1ac16n
tanto en la comerciali cién de los productog como de los insumos,
10 cual redundarla en mayo;es p051b111dades de lngreso.

sl

Otra forma de contribuii a la elevacidn de los_ingresos con- Eﬂ
siste ‘en aumentar el grado de empieo de la pob1ac1on rural, incre-
mentando al miswo tiempo la pcoquccxonp" Se opina que ello puede
consegulrse ‘mediante la expansitn de la superficie cultivable y
de su rendimiento, asi como a través de cambios en la estructura
dé uso _del_suelo (por ejemp*o. el reemplazo de la ganaderla exten-
siva por un régimen de poli-cultivos) o rccurr1endo a tecnologlas
que 1mp11quen una alta densidad de trabajo. Aun cuando estas me-
dld"s pudieran aumentar la fuerza de retencidn de poblacién en las
dreas rurales, su 1mplementac1on deberia contemplar la aplicaciébn
de otros procedlmlentos complementarlos. Asi, por ejemplo, seria
1mpresc1nd1ble ampl ar la absorcibn laboral en actividades no agro-
pecuarias, como la elaborac1on ' comerc1allzac1on de alimentos, la
manufactura de insumos agricolas, la construccidn de infraestruc-
tura fisica, la confeccién de elementos arteuanales,_etc.‘ Para
hacer factible tcda _esta gawa de acbév1dadeq seria necesario que,
dentro de las &reas rurales, se formauen focos de ooncentrac1on de

poblac1on (centros agro u xrbanos) «

Un_aspecto . .esencial. para.promover el mejoramiento de las con- @a
diciones de vida de_ los sectores rurales consiste en la prov1sxon

de infraestructura basica y de sevvicios ‘Comunitarios, Suele se-

Halarse que las a

. ccionz2s del sech"‘ﬁubllco dentro de este campo
debgp;an efectuavse en funcibn del aumento de la produccién y la
productividad, metas que podrian alcanzarse por medio de la eleva-
cién de los precios de los productos, la reduccibn de los costos
de produccidn y el mejoramiento cualitativo de los recursos huma-
nos. Paralelamente deberia elaborarse un vasto programa de
desarrollo soc1dl que consulcara condiciones de vivienda més apro-
pladas, la eypanSLOn de. lOo sum1n1stros ‘de luz eWéctrlca y agua po-
table,‘la ampliacidn de_los madios de t"ansporte y comunicaciones,
la provisidn de.servicios educacionales, de asistencia médico-
sanitaria y de previsién social. Des eote modo se estaria contri-

buyendo a cerrar la brecha entxe la zona ru:al y. la urbana.

s e T AT O 'o/wc&ﬂ/L/
T el
Qmerlcgmpatlna cuenta con una exper1enc1a relgg;vamentewgmn dwﬁﬁ :

plia en algunos aspectos del de arrollo rural Esto es

Ot i e 80 oo bt e R i . .

I

T
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partlcularmente ciexrto en cuanto a reformas agrarlas (México,

19173 Bolivia, 1952; Cuba, 1959; Coloﬁbla, 1961; Chile, 1962;
Brasil y Perd, 1964, etc.). Sin embaLgo, diversos estudios coin-

ciden en sefialar que sblo algunas de tales reformas han contribui-

g e — T =

do a un me]oraml‘nto eféctivo de la condlc101 economlca y_social

del campe51nado,'en ‘tanto que en otros casos los programas no han

( “se’ les_dleeuaaa ovlglnalmente o han.
tenldo .efectos menos or0ﬁlsorloa ‘que 1o es pe*ado.y Estas def1c1en-
c1as se han debldo a una ser:e de facuove entre. los que pueden

destacar °A,”

sido 1mplemenbadouAcon oxm

afi el caracter leuto deT proceso de apllnaCIOn de las medldas
. adoptadas;
b) . la interferencia de obstidculos burocréticos, entre ellos la

falta de delegacidén de poderes administrativos a nivel local

- y reglonal, : -

é) una insuficiente. ccpac1dad o*garlzaflva de las formas coope—
rativas de tenencia y produccidn, particularmente evidente
en los aspectos financiexro y técnico;

d) la falta de ccirpromiso efectivo por parte de diversas instan-
cias del aparato estatal, reflejada especialmente en las con-
diciones de expropiacién v transierencia de los recursos pro-
ductivos, asi como en la debilidad de las acciones de apoyo
financiero y técnico;

e) una fuerte presidn ejercida por poderosos intereses de secto-
res opuestos a una modificacidn estructural del sector agro-
pecuario (grandes terratenientes, grupos politicos conserva-
dores, empresas extranjeras). ‘

Por otra parte, a lo largo del prcceso de aplicacidn de la

reforma agraria se han presentado ciertos efectos imprevistos que
han obstaculizado el logro ¢ dﬁWLOS“Q&JpL*VOS trzzados 1nic1almente.
Asi, por_ ejemn]o, §udo gue en algunos casos las dlsp091c10nes le~
gales contemplan el derschc del gran pfO“&Sf&:JO “E¢ricdola a mante-
ner unaAParte de su perténchcia original (reserva), generalmente

la mejor explotada Yy con superiores_condiciones productivas (cali-

dad de suelos, rlego,wﬁnfrae txgctuva, accesibilidad al mercado),

acumulado y_e] i”ubo dL 1z inaeuxkzaCLOn en una t"ans:ormac16n del
proceso de producc1on Gue le ha sido favorable pero afecLado nega-
tivamente a. 0tros. grupos. do la poiviacidn agricola. Pox este medio

el antiguo.latifundista ha 1ntroduc1do’*a mecanizacién de las labo-

res_desplazando-mano. de,obra.madena s, _ha_ logrado Gkhlblr un nivel
de_"ecficiencia" econfmica superior al de los demés p”oductores del
sector reformado con lO~qUu se-ha- hecho. acieodor a_la mayor parte
de la as;stenc1a cred1L1c1a v tecnoléglca, De otro lado, las mo-

dalldades de uxpr0p1ac .on han dado lugar a. dlversas situaciones

que se oponen a las wetas’ socxalcs formuladas. En muchas

e i e T L P,
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oca81ones, ne ha sido la magnitud de las propiedades el criterio

e e e

‘utilizado para expropiar, sino la eficiencia de las explotac1ones.»

quellp, y dada la lentltud con que se ha opera-

En _prevencidn de

.do, el gran propietario. ‘ha _reaccionado en dos formas : a) un cam-

blo‘en la forma tradicional. de explotacidn, generalmente bajo la
forma de la espﬁ9+allvac1on en ciertos cultivos o la mecanlzac1on
y. bJ 1a parcelacién del predio en unidades menores asxgnadao a

sﬁs famlllaveg, _Poz uLtlmO: el cara;ter dﬁ°+“1but1vo de las re-

lectlyg‘de las tlelrao_que beneficia solo a una bazte de la Ddbla-
cidn “campesina y, en otros, una atomlza01on de la propiedad que -
genera dificultades de nrooucc1on.w De esta manera, la reforma ha
contribuido a aumentar la fuerza de retencién de algunos grupos de
trabajaaores Y pava1elamentc, a fomentar la em3grac1on de guienes
han sido excluidos o de aquéllos que han recibido pequefios predios
con’escasa _condiciones productivas.

Otro factor gue debe ser teni do en cuenta al evaluar la re-
forma agraria consiste en el veloz rltmo de crecimiento vegetativo
de 1a poblacidn rural. En virtud de este incremento se originan
"bolsones de_saturacién" en determinadas &dreas caracterizadas por

el predom:nlo de noquenas explobac1ones.

Por otra parte, si la reforma agraria contempla a51gnac1oneo
individuales de predlcs sin sefialar criterios para su lelSlon, el
aumento oost0ﬂ1d0>6e ia pob1ac’on puede ocasionar modalidades mini-

fundistas a través de la sab-pa crcelacién. Ambas situaciones condu-

cen a una disminucién de la productividad y del ingreso y a una
progresiva degradac on n ecoldgica,” redundand“ven ‘la emlgrac1on de

Y poblacion rural.” T

Como se menciond anteiriormente, un elemento crucial de los

programas de desarxollo es La cvoac1on de nuevas fuentes de émnleo

en las areué ruraTen“ Al respecto, en la ConFevenc1a ‘de delac;én
de Mex1co be hlZO una brevc'“efc"enc1a a ]a transferencia de recur-

sos eCODOMICOo hac;a ‘el sector agLopecuarzo y al fomento de la agro

industria, como también al apoyo financiero y técnico a las indus-

trias pequciias v medianas emplazadas ‘en el &mbito rural. Sin el |

&4nimo de minimizar la wmporyauc~a de estas iniciativas, es conve- -
niente identificar la operacidn de algunos factores que dificultan
su puesta en préctica. En general se trata de propiciar industrias

de reducido tamafio, de escaso glado'de capitalizacién o de caricter
tr”alc1onaL, quese” dlstlngucn por una alta densidad laboral rela=
cionada— 15 €laboracién de productos agropecuarios. Este tipo

de establec1m~ento enfrenta._la fuerte_ competencia de las industrias

urbanas, _que con su mayor capacidad técnico-financiera y nrox1mi~

dad a los morcado de_consumo amenazan con desplazarlos o hacerlos

poco factlbles. ho obbtante Lo gnterlor, pooriaﬁ conceblroe

0

[
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prqyectos espec1f1cos en que se dlsenen sub—procesos de elabora—

‘tontribulr a amp;;ar Ta demanda deempleosy” Tamblé Mes ‘probable

gue una estratcgla que comb;ne 1a 1ntroducc1on de nuevas lineas de
cultivos, o el fomento a la‘éénadevla lechera; conla instalacién
dé industrias de. eléboracxon (que pudleran sustltulr 1mportac10~
nes), _tenga un mayorﬁgrado “de vigencia. Puede también ser aconse—

jable el desarrollo de unidades de ploducc1on de ciertos 1nsumos

’ ci:u.recto.a para las act1v1dades aglopecuarlas.

ettt oot e 3 s o 4 s

Una tercera forma de. enfrentar el desarrollo“rqral, evidente-

mente complementalla de las va . regenadas, estd representada por
ia concentracidn de la pdblac1on rural dlspe*sa,hfrecuentemente

un elemento concomltante con los planes de colonizacién. Con ello

se facilita la dotacién y €l acceso a los servicios y a la infra-

estructura; gentandpqe las bases para un efectivo mejoramiento de
lds condiciones de vida. Aunque la experiencia latinoamericana
con estos programas es todavia reducida, sus frutos han sido ge-
neralmente positivos, particularmente en lo que concierne a la
eficacia de la asistencia técnico-financiera y de la inversién pi-
blica en capital social fijo. Un problema que suele surgir al
ap}icarse estos planes de relocalizacidén de poblacién dispersa
consisteé en 1las condiciones de ajuste de las familias rurales a

un patron ‘de asentamiento nucleado. Acostumbradas a vivir en

forma aislada; les resulta diffcil adaptarse a ciertas normas y

reglamentac1ones soc1a1es‘gue rigen_la vida cotidiana en tales

agripaciones. Sin embargo, mediante un tratamiento ‘innovativo de

las condiciones ambientales,” _preservando algunos elementos de pri-
vacidad, a través del ‘disefio ingenioso de J&s viviendas y de la
planta fisica de 1os asentamientos y con auxilio de instancias_de
partchPac1on comunltarla, es probable que muchas de esas dlflcul—
tades ‘puedan ser obv;adas. o

]
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IIzx. POLITICAS DE PLANIFICACION DE LA FAMILIA _

1. | Cambios recientes en la fecundidad

S6lo se dispone de informacibn completa y fehaciente sobre
los cambios recientes en la fecundidad para muy pocos paises de
América Latina. No obstante, existen estimaciones relativamente
seguras de los niveles y tendencias de la fecundidad para la ma-
yoria de ellos. Estas estimaciones indican gue la tasa bruta de
natalidad (TBN) descendid de un modo continuo en todos los paises -
de la regién después de 1965.

Pero esta tendencia general de la TBN no puede interpretarse
como una prueba concluyente de que la fecundidad descendidé en to-
dos los paises y, menos alin, de que continuard descendiendo.
Aparte de los problemas de medicién existentes, hay que tener en
cuenta que la TBN estd afectada por cambios en la estructura por
edades. Si se consideran las tasas globales de fecundidad (TGF),
que no son afectadas por estos cambios, las tendencias apuntadas
ya no son generales. Adem&s hay que considerar que los cambios

" en la TGF no significan necesariamente que haya cambiado el com-

portamiento reproductivo, ya que podrian obedecer a modificaciones
de los patrones de nupcialidad.

Las tendencias generales sefialadas para los paises de la re-
gibén se traducen en una leve tendencia decrociente, tanto de la
TBN como de la TGrF, para el conjunto de la regidn. Se estima que

~la primera pasb6 del 40 por mil en 1260-65, al 38,5 por mil en

1965-70 y al 37,4 por mil en 1970~75, en tanto que la-segunda de
5,72 a 5,57 y luego a 5,32 en los mismos periodos.

En Argentina y Uruguay, las TBN descendieron muy lentamente

‘desde 1960, aungue los cambios en las TGF no fueron significativos.

Chile y Cuba son los otros dos paises de la regibén en donde
la fecundidad ya habia descendido significativamente antes de 1960.
En Chile, la TBN todavia era superior al 35 por mil en 1960-65,
pero desde entonces reanudd su tendencia decreciente y rapidamente
descendid por debajo del 30 por mil., Una tendencia similar se ob-
serva en la TGF que descendid de cerca de 5 a menos de 4, desde
1960. En Cuba, tanto las TBN como las TGF mucestran cambios simi-
lares que seguramente dependen, en parte, de las altas tasas de
migracién. Se estima que la TBN descendid con bastante rapidez,
de cerca del 35 por mil en 1960-65 a menos del 30 por mil en la




-~ 18 -
actualidad y que en el mismo periodo la TGF bajd de 4,8 a 4.

Costa Rica es el pais de la regidn donde el descenso de la
fecundidad ha sido més espectacular. La TBN que habia alcanzado
niveles bien por encima del 45 por mil antes de 1960, comenzd en-
tonces una clara tendencia decreciente quec se acentud después de
1963%. Cabe hacer notar que el registro de nacimientos que es
pricticamente completo, muestra que en ese pais la TBN ya ha
descendido por debajo del nivel del 30 por mil. La TGF también
corrobora este brusco descensco de la fecundidad, habiendo descen-
dido de mé&s de 7 antes de 1960, a alrededor de 4,5 en la actuali-
dad. La encuesta PECFAL-Rural (1969} muestra gque la fecundidad
también habia descendido en las zonas rurales.

En Brasil la fecundidad ha continuado su lento descenso ini-
ciado hace varias décadas, estim@ndose que la TBN actual todavia
supera el 35 por mil y la TGF es de alrededor de 5. En este pais
han existido grandes diferencias entre los niveles de fecundidad
de las regiones que lo integran, de manera que con el descenso a
nivel nacional las diferencias regionales se han ido ampliando.
La migracién interregional parece haber contribuido al aumento de
esas diferencias. :

.

Otros dos paises donde la fecundidad ya ha comenzado a dismi-~
nuir son Panamd y Venezuela. Se estima que tanto la TBN como la
TGF de estos paises han alcanzado niveles 51m11ares a los del
Bra51l

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

2. Politicas v programas de planificacidn familiar

En las Conferencias Regionales de Poblacibén de San José
(1974) vy México (1975), la mayoria de los paises que tenian altas
tasas de natalidad manifestaron que éstas eran excesivas.

R L DEC o S
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MAs recientemente, una encuesta de las Naciones Unidas )/
y diversos documentos oficiales de los paises muestran que en
aquellos paises donde los gobiernos adwmitieron haber adoptado una
politica de reduccidn de la fecundidad, esa politica se limita
frecuentemente a desarrollar actividades de planificacidén familiar,
complementadas, en algunos casos, con educacidn sexual sobre fa-
milia y sobre -poblacibn. R :

En otros paises, como Ecuador, Chile y Haiti que han decla-~
rado gue no tienen una politica especialmente formulada para modi-
ficar los niveles de fecundidad, los programas plblicos de plani-
ficacidén familiar han estado en operacidn por 6 a 10 aifios. En
estos casos, los objetivos que justifican la implementacibén de los
programas de planificacién familiar, scn de cardcter ético y
socio~médico. A menudo, a fin de evitar conflictos politicos se
manifiesta pGblicamente que esos programas no tienen objetivos de-
mogréficos. Asi, en algunos paises se establece una clara distin-
cidn entre control de natalidad, que corresponde a un tipo de
politica demogré&fica, y planificacién de la familia que se inser-
ta en las politicas de salud y bienestar familiar.

De la encuesta de las Naciones Unidas antes mencionada y
otras fuentes de informacidn recientes, puede concluirse que, in-
dependientemente de que exista o no una politica de poblacidn que
explicitamente trata de modificar el comportamiento reproductivo,
la mayoria de los gobiernos considera gue los niveles de fecundi-
dad son demasiado altos y est& desarrollardo actividades de pla-
nificacién familiar o dandoles apoyo oficial. En todos los paises
funcionan programas de planificacidn de la familia, privados o.
pGblicos, aunqua su cobertura es bastante desigual.

En todos los paises de América Latina, excepto en Cuba, se
iniciaron programas privados de planificacidén familiar entre 1959
y 1968. Actualmente s6lo hay cuatxo paises (Argentina, Brasil,
Pertt y Uruguay) que no tienen programas de planificacibén familiar
financiados por el gorierno. En Axgentina ha prevalecido una po-
litica pronatalista. La posicidn de Brasil en Bucarest fue de que

‘el estado tiene la responsabilidad de proveer la informacién y los

medios requeridos para que las familias de bajos ingresos puedan
tomar medidas para controlax los nacimientos. Pero a pesar de

esa declaracidén, el gobierno federal todavia no ha iniciado ningu-
na actividad en este campo, aungue algunos Estados del Norxdeste

si lo han hecho. En Perd donde hasta principios de 1976 el gobier
no habia mostrado una actitud pronatalista, acaba de prepararse

1/ "Third Inquiry Among Governments on Population P011c1es in
the Context of Development (1276})",

T
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un proyecto de ley que establecde los lineamientos para una poli-
tica de poblacidn en ese pais. La aprobacidn de ese proyecto
‘significard un importante cambio en la actitud del gobierno perua-
no respecto a la planificacién familiar, adopténdose los princi-
pios aprobados en Bucarest y México que se refieren al derecho
fundamental de todas las parejas e individuos a decidir sobre el
nimero y el espaciamiento de sus hijos y el deber de los gobiernos
de asegurar el ejercicio de ese derecho independientemente de sus
objetivos demogré&ficos generales. De acuerdo a esos principios,
se considera conveniente incorporar la planificacién familiar

como un componente regular de los servicios de salud materno—
infantil proporcionados por el Estado. _ o

- La cobertura de los programas de planificacidn familiar es
‘todavia muy baja, aungque varia mucho segin los paises. En la
gran mayoria de ellos no llegaba al 5 por ciento de la poblacién
femenina de edad fértil, en 1975. Las cexcepciones son Chile,
Panam& y Costa Rica, con 10, 15 y 27 por ciento de cobertura en
1975.
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IV. POLITICAS DE MIGRACIONES INTERNACIONALES

) Después de las profundas modificaciones acaecidas en las
i corrientes migratorias internacionales en América Latina, a ;
K partir de los afios 50 (en especial, la drédstica disminucidn del
. antiguo flujo inmigratorio de origen europeo), las principales

' preocupaciones en torno a este tema se centran en dos tipos de
movimientos de vital importancia para el desarrollo econdémico y
social de nuestros paises: 1los desplazamientos intrarregionales
de mano de obra no calificada o semi-calificada y la emigracién
! dé mano de obra altamente calificada ("éxodo intelectual” o
"fuga de cerebros") hacia los paises altamente industrializados.

En relacidén a estos fenbmenos, se ha sefialado cada vez méas
insistentemente la urgente necesidad de adoptar medidas concretas
para encauzar o contrarrestar, segin los casos, ya sea los pro-
pios desplazamientos, ya sea algunos de sus més pernLCLOSos e~
fectos. -

i Dado gue los problemas de indole demografica, econdémica,

i social, cultural y politica relacionados con ambos fenbémenpos son
4 de naturaleza muy diversa, las politicas gubernamentales diferi-
' _rén también sensiblemente, tanto en sus objetivos cuanto en sus
posibles medios de accibn, por lo que es conveniente analizar por
- separado las cuestiones involucradas en la formulacién, implemen- |
tacién y evaluacidn de politlcas referidas a cada tipo de movi- 5

miento migratorio.

A, Migraciones intrarregionales de mano de obra
calificada v semi-calificada

Esta clase de corriente migratoria ~cuya intensificacién en
los dltimos afios constituye un innegable indicador de la forma-
cién (planificada o no planificada) de mercados subregjionales de
mano de obra— representa en lo esencial una continuacién a través
de las fronteras, del proceso de migraciones internas. Inicial-
mente, se verificbd bajo la forma de desplazamientos de tipo
“rural-rural" para proveer de mano de obra no calificada (agricola
'y no agricola) a zonas de baja densidad de poblacién o afectadas
por movimientos migratorios internos hacia las principales ciuda-
des del pais de destino, tendiendo luego a prolongarse en movi-
mientos "rural-urbanos” hacia las ciudades o metr6p011 del pafis
de acogida. El fenémeno ha adoptado a veces la forma de- corrlentes
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colonizadoras de espacios recientemente integrados a la actividad
econémica o de reemplazo de migrantes estacionales internos en
las zonas rurales del pais receptor. En casi todos®los' casos, se
trata de movimientos esponténeos de poblacibén entre paises limi-
trofes, desde zonas de menor desarrollo a otras de mayor desa-
rrollo relativo, que tienen por incentivo fundamentalmente la
bdsqueda por parte de los migrantes de un mejoramiento de sus
niveles de vida. 2/

3
Desde el punto de vista de su composicidén, se constata, en
térninos generales, que estos contingentes de poblacién estén in-
- tegrados por individuos de ambos sexos, con edades concentradas
en el periodo de vida activa, con escasa o nula educacibén o cali-
ficacién laboral, quienes, en una alta proporcidén -como consecuen-
cia de la falta de convenios bilaterales que regulen los movimien-
tos y de la inadecuacidén de las legislaciones en vigencia- han
entrado o permanecido ilegalmente en el pais receptor, sufriendo
por lo tanto las correspondientes secuelas de este hecho: discri- E
minacién en el mercado de trabajo, carencia de seguridad social i
y falta de proteccitn legal; todo lo cual se cristaliza en situa-
ciones de wmarginalidad econbmica, ecoldbégica, asistencial (vivien-
da, educacién, salud), social, politica y cultural.

La necesidad de resolver estos problemas, junto a la voluntad
de impedir que se agudicen en el futuro (lo que seria plausible
prever, dado el cardcter de respuesta esponténea .a fendmenos eco-
némicos no planificados de la mayoria de estos desplazamientos) y
a la necesidad de salvaguardar los intereses de los paises invo-
lucrados, justifican la urgencia en la bisqueda concertada de
soluciones efectivas. ‘ o

2/ Los principales flujos migratorios del tipo examinado son los
'siguientes: migraciones a la Argentina de paraguayos, chile-
nos y bolivianos; migraciones de colombianos a Venezuela vy,
en menor grado, a Ecuador y Panamd; migraciones entre paises
centroamericanos, fundamentalmente de El1 Salvador hacia Hon-
duras, pero también desde el conjunto de esa regibén a Panamd ]
y Costa Rica; migraciones desde las islas del Caribe a Panama;
asentamiento de poblacidén brasilefia en tierras fronterizas del
Péraguay; aunque reviste caracteres muy peculiares, debe men-
cionarse también la importante emigracidénde mexicanos hacia

Estados Unidos. \
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1. La formulacidn de politicas de migracién internacional

'1.1. Recomendaciones de la Segunda Reunlon Latinoamericana
sobre Poblacién
En la Segunda Reunién Latinoamericana sobre Poblacxén
se tomaron numerosos acuerdos y recomendaciones relacionados con
las migraciones internacionales que deberian guiar la actual dis-
cusién del problema. :

"En lo que se refiere al marco valdrico que deberia orientar
las politicas de migraciones internacionales, la Reunidén recalcd
los siguientes derechos de los migrantes:

- El derecho de las personas a emigrar y la responsabilidad que
tienen los gobiernos y las organizaciones internacionales de
facilitar las migraciones internacionales voluntarias. Estos

‘movimientos no deben basarse en consxderac10nes de orden ra-
cial. ‘

- - Derecho a un trato justo, que implica gque "los paises que re-
ciben trabajadores migrantes deben dar a esos trabajadores
y a sus familias el trato apropiado y prestarles los servi-
cios necesarios de bienestar social, y deben garantizar su
seguridad fisica, de conformidad con las disposiciones de
los convenios y recomendaciones pertinentes de la OIT y otros
instrumentos internacionales". "Concretamente, en el trato-
de los trabajadores migrantes los gobiernos deben esforzarse
por impedir la discriminacién en el mercado del trabajo y en
la sociedad en forma de salarios m&s bajos u otras condicio-
nes desiguales, por preservar sus derechos humanos, por com-
batir los prejuicios en su contra y por eliminar los obstécu—
los que se oponen a la reunidn de sus familias" :

- T En la medida en que los migrantes se constltuyen en grupos
minoritarios al interior del pais receptor, se aplica el
derecho de conservar su patrimonio cultural.

En el respeto de tales principios se recomendaron especial-
mente los siguientes objetivos para una politica de migracién in-
ternacional:

- Que los gobiernos de la regién establezcan, mediante consul-
tas bilaterales o multilaterales, acuerdos tendientes a
regular la migracién de trabajadores no calificados, con la
especificaciébn de los derechos que a éstos deben asistir en
materia de empleo, salarios, asistencia y sequridad social
y derechos humanos, en los paises de destino.

- Que los gobiernos deben tener presente las consideraciones
Nhﬁm’ah‘i‘t'arla* ®h el trato que den a los extranjeros que per-
manecen ilegalmente en el pais, especxalmente a los trabaja-
dores no documentados.
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Serjia importante que la Primera Reunién de Intercambio entre

Organismos Responsables de Politicas de Poblacidén en América La-
tina conociese y discutiese ia experiencia de cada pais en materia

'de regulacién de movimientos internacionales, en especial, los

obstdculos que enfrenta en cada caso la formulacién de politicas
explicitas en este campo. La Secretaria Técnica de la Reunidn
congidera que, sin perjuicio del analisis de otros elementos a-
tingentes, dicha discusidén deberia contemplar dos cuestiones béa-
sicas: 1) los problemas de diagnéstico y ii) las relaciones
entre politica migratoria, politica de poblacién y planificacién

econfmica y social.

1.2. Problemas de diagnéstico
Las migraciones intrarregionales en América Latina cons-

tituyen quizés uno de los fendmenos demogr&ficos de diagndstico
mé&s incompleto dentro de la regidn, lo gue es atribuible, en parte,
a que se trata de .un hecho relativamente reciente y de dificil
captacién, pero también a graves deficiencias de la informacién

disponible.

Sin &nimo de exhaustividad, se exponen a continuacién las
principales lagunas de conocimientos que afectan a la formulacidn
de politicas en materia de migraciones internacionales, con el
fin de que se analicen los mecanismos al alcance de los Organis-
mos representados en la Reunidén para superar las situaciones des-~

critas.

Volumen y direccidén de los flujos y caracteristicas de los mi-
grantes. Si bien se posee una idea general de los rasgos gro-
pios a las principales corrientes migratorias, se carece de’
un conocimiento suficientemente exacto acerca de la magnitud de

los contingentes poblacionales involucrados en cada casoj acerca
del cardcter permanente o temporario de los desplazamientos; a-

a)

cerca de las caracteristicas geogréficas y econdmicas de las zonas

desde las gque emigran en el pais de origen y hacia las gque se di-
rigen en el pais de destino; acerca del sexo, edad, situacidén fa-
miliar, nivel de instruccién y calificacién de los migrantes, etc.

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

Tales carencias son el resultado de las deficiencias ~tanto
en lo que se refiere a recoleccidn, cuanto a procesamiento y su-
ministro de publicacién-~ de las dos principales fuentes de infor-
macién en este dominio: 1las estadisticas sobre migraciones que
se derivan de los registros fronterizos y los datos sobre mi-
grantes que proporcionan los censos de poblacidn. '
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Las medidas al alcance para mejorar ambos tipos de informa-
cién -en especial, aquellas tendientes a facilitar la constitu-
cién del Proyecto IMILA (“"Investigacidén de la Migracién Interna-
cional en Latinoamérica") que se desarrolla en el CELADE- se ex-
ponen en otro de los documentos preparados por la Secretaria Téc-
nica. ~

b) Causas Yy consecuencias de la inmigracidén internacional en
los paises receptores. Es éste un campo de conocimiento de
obvia relevancia para la iniciacidn de politicas atingentes

. en los paises receptores de inmigracidén. Si bien no es posible
aqui considerar la totalidad de los aspectos involucrados en este
campo merecen destacarse, por via de ejemplo, algunos tdpicos de
crucial interés para la formulacién e implementacidén de una po-
litica migratoria para los que no siempre se dispone de informa-
cién suficientemente sélida:

i) Diagnéstico preciso de los mecanismos de indole econé-

mica, social y/o psico-social gue inciden en la atraccién

hacia las diferentes zonas del pais de las principales co-

rrientes migratorias externas; en particular, caracteristi-

cas de la demanda de mano de obra en los diferentes mercados

regionales y sectoriales de fuerza de trabajo y relacién de

competencia, reemplazo o complementariedad de los migrantes

externos respecto a la mano de obra local. El conocimiento

de tales hechos es indispensable para fijar las metas de la

politica migratoria, por ejemplo, en lo que se refiere al o
volumen y calificaciones de los migrantes que se desea atraer i
al pais;

ii) Actitudes respecto a la inmigracién extranjera en ge-

neral y respecto a cada grupo de inmigrantes en particular .
existentes en los diferentes grupos socio-econdmicos y fac- |
tores de poder del pais receptor. El conocimientos. de estas

‘ actitudes, asi como el de la exactitud o inexactitud de las

. ' creencias y supuestos en los que se asientan, es de importan-

‘ cia fundamental para localizar y despejar los equivocos o pre-
juicios -es decir, los obstéculos subjetivos- que puede llegar f
a enfrentar una politica migratoria; 3

iii) Consecuencias demogrdficas, econbmicas y sociales, segtin
las regiones, derivadas del asentamiento de poblacién extran- ;
jera. La correcta apreciacién de estos hechos también es in- ;
dispensable para fijar adecuadamente las metas relacionadas
con el volumen y radicacién geografica de los inmigrantes;

iv) Situacién de la poblacidén extranjera residente en el
pais en el momento de formularse la politica migratoria, res-
pecto a su documentacidén y a su eventual discriminacién en
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el mercado de trabajo y en el cumplimiento de leyes labora-
les' y previsionales, asi como a sus condiciones de vivienda,
salud, educacién, medio familiar, etc. Esta informacién
constituye un requisito para establecer las metas de la po-
litica que se refieren a los migrantes ya establecidos y
para establecer los programas asistenciales més pertinentes
en cada caso.

c) - Causas y consecuencias de las migraciones internacionales en
los paises emisores. Mutatis mutandi, las consideraciones

. anteriores son aplicables a las necesidades de informacién
en los paises de origen de los migrantes. En estos casos, aun
cuando no se pretendiera fijar explicitamente una politica migra-
toria, el conocimiento de los factores de expulsién de poblacidn
en las diferentes regiones geograficas y el de las consecuencias
demogréficas, econdmicas y sociales de la emigracién son indispen-
sables para la formulacidén de la politica de poblacidén global.

1.3; Relacidén entre politica migratoria, politica de poblacidbn

v planificacién econdmica y social

Una politica gubernamental en materia de migraciones in-
ternacionales puede relacionarse con objetivos tales como aumentar
o disminuir el ritmo de crecimiento de la poblacién; mejorar los
patrones de su asentamiento geogrdfico y asegurar la adecuada o-
cupacidén del territorio nacional:;o actuar inmediatamente sobre la
oferta de mano de obra en los mercados regionales y sectoriales
de fuerza de trabajo. Se acepta, ademds, qgue cuando se decide
influir sobre cada uno de estos fendémenos (por lo demds mutuamen-
te interrelacionadds) la consecucién de los objetivos estd supe-~-
ditada al fin Gltimo de acelerar el desarrollo economlco y social
en cada pais.

La formulacidén exitosa de una politica migratoria depende,
por lo tanto, de: 1la claridad con que se explicitan los objetivos.
en los planes de desarrollo econfémico y social; 1la adecuada for-
mulacién de las metas de la politica de poblacidédn concordante con
el logro de dichos objetivos; la correcta elucidacién de las
metas de la politica de recursos humanos conducente al mismo fin;
la especificidad con que se estipulen las metas de las politicas
sectoriales en materia de trabajo, educacién, vivienda y salud; y
del acierto con que se evalde la incidencia de las migraciones in-
ternacionales en la consecucién de las metas de la politica de po-
blacién, de la politica de recursos humanos y de 1as politicas
sectoriales.

Desde este punto de vista, la formulacién de una politica de
migraciones internacionales no difiere sensiblemente de las rela-
tivas a otros fenémenos demogr&ficos, al menos en lo que dice
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relacién a las ya discutidas dificultades de disefioc de la politica
global de poblacién y a la insercibén de esta Gltima dentro de la
planificacién econdmica y social. : '

No obstante, en el caso de las migraciones internacionales
se afiade otro problema: el de la existencia de politicas impli-
citas, de manera mucho méds clara y frecuente gue respecto a otros
fenbémenos demogrificos. En efecto, debido a gue en la evaluacién
de corrientes espontédneas de inmigracién extranjera intervienen
no s6lo consideraciones de naturaleza econdémica, sino también con-~
cepciones (fundadas o infundadas) respecto a su deseabilidad social,
asi como argumentaciones geopoliticas relacionadas con la seguridad
nacional, este fendémeno ha sido casi siempre objeto de reglamenta-
cién gubernamental; por lo general, a través de disposiciones legis-
lativas dictadas con arreglo a la coyuntura mds que a una reflexién
de su compatibilidad con objetivos econdmicos y sociales de més
largo alcance. A todos los fines précticos, esta legislacibén cons-
tituye una politica migratoria de formulacién e implementacién
implicitas.

Por lo tanto, en el caso que nos ocupa, el diagnéstico debe
incluir un panorama actualizado de la legislacién nacional en
vigencia respecto a este fenlmeno, de los acuerdos bilaterales,
multilaterales o internacionales suscritos por el pais en este
campo, asi como una descripcién de los organismos, instituciones
y procedimientos administrativos que reglamentan la inmigracidn,
emigracidén y radicacién de extanjeros en el territorio nacional.
Este diagnéstico es indispensable para analizar la compatibilidad
de las disposiciones administrativas y legislativas con las metas
gue se estipulen al formular una politica explicita en la materia.

Dada la trascendencia de este tipo de an&lisis, cabria re-
flexionar sobre el rol que podrian cumplir los Organismos Respon-
sables de Politicas de Poblacién en América Latina para promover
estudios comparativos sobre las legislaciones nacionales vigentes
en materia de migraciones internacionales; por ejemplo, semejantes
al tipo de anélisis propuesto dentro del Grupo Andino como corre-
lato a la adopcién del "Instrumento Andino de Migraciones Labora-
les", dentro del Convenio "Simén Rodriguez" de Integracién Socio-
Laboral, destinado a encauzar los desplazamientos de trabajadores
entre los paises signatarios de dicho Acuerdo de integracién sub-
regional. '




- 28 -

2. La implementacidén de politicas de migracién internacional

Las acciones concretas tendientes a implementar una polltlca
explicita de migraciones internacionales, como es obvio, dependen
directamente de la naturaleza de los objetivos de esta Gltima y
de las caractericticas propias del pais al que se aplican, lo que,
en principio, desaconseja una discusién abstracta en relacién a
este tema. No obstante, al analizar las experiencias nacionales
en esta materia, cabria discutir acerca -de la viabilidad concreta
de algunas medidas susceptibleg de ser encaradas por Organismos
nacionales e internacionales, las gque en su mayor parte fueron re-
‘comendadas por la Segunda Reunidén Latinoamericana sobre Poblacién.

2.1. Acciones conijuntas entre paises emisores v receptores

Sin lugar a dudas, la accién mas trascendente en este cam-—.
po seria el logro de acuerdos bilaterales o multilaterales:en-
tre los paises involucrados en cada corriente migratoria. - En
especial, seria altamente deseable concertar politicas y medidas
sobre movimientos de manc de obra entre los paises que participan

. en procesos (planificados o no planificados) de integracién eco-

* - némica subregional. las que deberian contemplar aspectos tales

como la pregervacidn de los benef1c1os en materia de seguridad
social, el reconccimiento de estudloo 'y titulos, -las foxmallda—
des y condiciones de traslado, la: igualdad de. derechos’ entre los
migrantes v la pnblanidn nativa, etc. Parece innecesarig insistir
en la importancia de tales acuerdos para la formulacién‘é”imPle»
mentacién de:poiiticas migraterias y para el éxito de cada una de
las acciones que se =snumeran mis ab&jo. Cabxfa;si- consaderar los

. obstédculos: que se oponen 2 su concertacidn. :

i L ’ ';‘ - . ,; .

: 2.2y Acciones en ¢l pals de origen

- "Medidas tendientes 2 difundir dentro de la pcblacidn una in-
’ formacidn correcta v actnalizadz sobre las condiciones de
empleo y de vida en el pais de destino, asi come sobre las

, normas que regulan la reunidén de grupos familiares.

- Medidas de facilitacion de las formalidades de emigracidn.

k~2.3. Acciones en el pais de destino

- .. . Medidas conducentes a regularizar la situacidén de los migran-
tes ilegales, teniendo presente el beneficio reciproco de los
paises receptores v emisores, y medidas destinadas a eliminar
toda forma de digcriminacidén del migrante respecto a las con-

‘ diciones de trakajo y de seguridad social.

- Campafias tendientes a promover un mejor conocimiento de los

beneficios de la inmigracién por parte de la poblaei@p pativa.

o e B
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- Facilitacidén de las formalidades de inmigracién.

- Instalacién de Oficinas de Migracién Laboral (estables y
méviles) en los lugares de afluencia inmigratoria, capaces
de proporcionar informacién actualizada sobre la demanda
regional y sectorial de mano de obra. La accidén de estas
Oficinas deberia coordinarge con las existentes en el pais
de origen y contemplar tanto los desplazamientos permanen-
tes como las migraciones temporales de trabajadores (forma
de traslado al pais receptor y de retorno al pais de origen;
condiciones de trabajo; proteccidén durante el periodo de es~
tadia en el pais receptor; etc.).

- Acciones gue faciliten la integracidén del inmigrante a la so-
ciedad receptora mediante programas dirigidos a ellos espe-
cificamente o mediante modalidades particulares de insercién
en los programas de promocidn y desarrollo social dirigidos
a la poblacién nativa, tales como por ejemplo: programas
de alfabetizacidn e instruccién del trabajador y su familia;
programas de adiestramiento y capacitacidén laboral; progra-
mas de construccién de viviendas y de erradicacidén de habi-
taciones de emergencia; programas de erradicacifén de enferme-
dades infecciosas y parasitarias y de educacidn sanitaria;
programas de educacidn allmentarla, y asistencia social en
materia de adaptacidén de grupos f{amiliares y de integracidn
comunitaria, ‘

3. La evaluacidén de las politicas migratorias

En la Reunién de México se recomendd gue los Organismos Res-
ponsables de Politicas de Poblacidén, ademés de formular y velar
por la ejecucién de politicas globales y especificas en esta &rea,
evaluaran en forma periddica su aplicacién y sus resultados.

Dado que en América Latina la implementacidén de politicas ex-
plicitas relacionadas con las migraciones intrarregionales de mano
de obra no calificada -en los casos en que tales politicas existen-
son relativamente recientes, tampoco se dispone de muchos ejemplos
concretos de evaluacidn.

En atencibn a ello, seria importante que en la Reunién de
Intercambio se diesen a conocer y discutiesen las experiencias
nacionales existentes en este campo, tratando de discernir en cada
caso, por un lado, la evaluacidén de la aplicacidén de la politica
(o sea, el balance de la efectivizacidn de las acciones previstas
para implementarla) y, por otro, la evaluacibén de la politica en
si misma (o sea, la adecuacién de los resultados obtenidos a las
metas postuladas, desde el doble punto de vista de sus efectos
demogréficos y socio-econtmicos).
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B. FEmigracién de personal latinocamericano altamente capacitado
("éxodo de talentos" o "fuga de cerebros") '

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

La apreciacién de la magnitud de este éxodo resulta muy di-
ficultada por deficiencia o carencia de la informacidén iddnea.
Sin embargo, desde un punto de vista cuantitativo, se sabe que
alcanza niveles alarmantes en relacién al nimero de graduados de
igual tipo y nivel de calificaciédn.

Entre las causas de este fendmeno se sefialan frecuentemente
las siguientes: diferencias en los niveles de remuneracidén del
personal calificado en los paises desarrollados y subdesarrollados;
situacién de la oferta y la demanda de este tipo de recursos hu-
manos en ambos casos; existencia de una infraestructura apropiada
para asegurar el pleno desarrollo de la actividad profesional y
eficiencia en la organizacidén del trabajo en los paises industria-
lizados; diferencias en el contexto social y politico y, en ge-
neral, en el grado de desarrollo de ambos grupos de paises., Entre
las causas que jugarian en los paises de origen se sefialan: la
inadecuada planificacifn de la educacién y del uso de los recursos
humanos y la relacién de dependencia econdémica y tecnolégica de
los pafises subdesarrollados respecto a los centros industrializa-
dOS. R . . R -

En relacién a las consecuencias econdmicas y sociales més
evidentes de este éxodo, en los paises de origen de los emigran-
tes, se destacan: la pérdida de las inversiones educacionales e-
fectuadas en el personal que emigra; la pérdida de los bienes y
servicios gque hubiesen podido generar los emigrantes en sus paises;
la pérdida social en términos de personal capaz de organizar y
dirigir las estructuras y programas requeridos para el desarrollo;
en fin, el hecho de que este fenfmeno constituye en realidad una
transferencia inversa de conocimientos cientificos y tecnolégicos
y de capital humano desde Awérica Latina hacia algunas naciones
desarrolladas.

Frente a la gravedad de esta situacién y al riesgo de conso-
lidacidén de estas corrientes migratorias, los gobiernos latino-
americanos han emitido numerosas recomendaciones propugnando la
conduccidn de politicas explicitas que contrarresten el fendmeno.
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‘corresponderia discutir en la Reunidén de Intercambjo cudles son

108 oObstédculos que dificultan la formulacién, implementacién y
evaluacién de tales politicas.

1. La formulacién de politicas relativas al "éxodo de talentos'

1.1. Recomendaciones de la Sequnda Reunién Latinoamericana
sobre Poblacidn
En relacidén a este fendmeno, la Reunién de México re-
comendd incorporar el siguiente objetivo dentro de una politica
sobre migraciones internacionales:

"Reducir la migracién de profesionales y técnicos cali-
ficados hacia paises de mayor desarrollo, para lo cual
se recomienda realizar una amplia planificacién de la
educacién y de los recursos humanos, efectuar inversio-
nes en programas cientificos y técnicos y adoptar o-
tras medidas que adectien la formacién de los profesio-
nales y técnicos a las necesidades del desarrollo y
faciliten su incorporacién a este proceso. Lograr,
ademés, acuerdos internacionales que protejan los in-
tereses de los paises menos desarrollados afectados
por el éxodo de técnicos y profesionales".

La formulacidén concreta de politicas como la propugnada se
enfrenta en la practica a obstéculos de mayor o menor gravedad,

entre los cuales es preciso destacar los relativos al diagnéstico.

1.2. Problemas de diagndéstico

a) Informacién estadistica. La informaciédn disponible en
América Latina para el estudio de la migracidén de personal alta-
mente calificado es fragmentaria e incompleta, lo que impone muy
serias limitaciones de alcance y validez a los andlisis sobre el
fenémeno, a la vez qgue hace imposible estudios de mayor profundi-
dad. En este punto, cabria sefialar las ventajas de reforzar el
Proyecto IMILA del CELADE, incorporando la informacién censal
80bre poblacién latinoamericana residente en los paises industria-
lizados de América y Europa receptores de este tipo de migréntes.
Serfa importante que los Organismos Responsables de Politicas de
Poblacién en América Latina, en coordinacién con los Organismos
Internacionales, adoptasen medidas conjuntas para lograr la incor-
Poracién de dicha informacién al Programa IMILA.

b) Falta de insumos de conocimiento para formular los ob~
jetivos relacionados con la retencién de personal altamente cali-
ficado. Se carece de un conocimiento suficientemente fundado
acexca del pes© e importancia relativa de cada uno de los factores
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socio-econdmicos que se sindican como causas de estos flujos mi-
gratorios, lo gue contribuye a gue también se Jesconozca hasta
gué punto dichos factores pueden ser realmente objeto de control
gubernamental. Tampoco se dispone de una evaluacidén precisa de
los efectos negativos o positivos del éxodo. Por lo demas, al-

gunos_de estos insumos de conocimiento son extremadamente comple-#

jos, como seria el caso, por 2jemplo, de la incidencia de la po-
litica global de educacidén y recursos humanos en la generacién

de un excedente relativo de profesionales respecto a las posxb111~
dades de empleo local.

c) Falta de insumos de conocimiento para formular los

" objetivos relacionados con el retorno del personal emigrado. En

la mayor parte de los casos también se carece de una idea precisa
acerca de las caracteristicas del personal que se necesita o desea

repatriar, asi como sobre las condiciones que asegurarian su per-

manencia en el pais después del retorno.

No obstante, a pesar de tales lagunas y sin disimular su
gravedad, seria interesante que en la Reunidén se discutiesen las
experiencias de aquellos paises latinoamericanos que han formulado
politicas explicitas encaminadas a contrarrestar el "éxcdo de ta-
lentos"

2. La implementacidén de politicas relativas al “éxodo de
talentos”

Entre las posibles acciones a emprender en el planc nacional
para frenar o contrarrestar la "fuga de cerebros", la Reunién de
México destacé:

-

"La preparacién de normas legales que faciliten el regreso
al pais de nativos o el ingreso de extranjeros altamente
calificados, mediante facilidades de importacién y concesién
de créditos para instalacidn;

- ! creacidén de oportuﬁldades de empleo estable con nlveles de
remuneracidén adecuados
-  programas de perfecc10namiento y especializacién profesional

dentro del pais"”

Dada la amplitud y complejidad de las causas econdmicas y
sociales que determinan este fendmenc, al discutir las formas de
accibn susceptibles de llevar a la préctica una determinada polis
tica o al analizar las experiencias concretas desarrolladas por
los paises de la regidn en este campo, convendria relevar las
facilidades u obstdculos previstos o encontrados, en cada caso, a

fin de esclarecer el grado de viabilidad de los siguientes tipos
de medidas:

e
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- , 2.1. Medidas tendientes a actuar sobre las causas del éxodo
en los paises emisores
Sin duda, es éste el aspecto mas complejo de la cuestidn,

por cuanto los factores que parecen influir en la emigracién de

personal altamente capacitado en los paises subdesarrollados son

en buena parte los mismos que definen la situacién de subdesarrollo

» o que obstaculizan el proceso de desarrollo. No obstante, cabria

s aqui centrar la atencidn en la posibilidad de actuar sobre algunos

oy factores inmediatamente relacionados con estas migraciones que
dependen directamente de la accidén gubernamental, tal como por
ejemplo, la politica de educacidén y de formacién de recursos
humanos cientifico-profesionales, al menos en aquellos casos en
que el éxodo estd relacionado con la falta de oportunidades de
empleo. .

Otra medida de més largo alcance pero de indudable potencia-
lidad consistiria en que los paises de América Latina, en especial
los més pequefios, tomasen algunas medidas colectivas para promo-
. ver la integracién regional o subregional en materia de formacién
‘ y utilizacidén de recursos humanos capacitados. Esta integracién
haria més factible la formacidén de cierto tipo de profesionales,
particularmente en el nivel de post-grado, evitando costosos es-
tudios en el exterior de los que no siempre se regresa, estimula-
ria politicas de investigacidn y ampliaria los mercados de empleo.

2.2, Medidas tendientes a actuar sobre ciertos factores de
 atraccién en los paises receptores

, , Obviamente, este tipo de medidas tiene por condicidén

. . el establecimiento de acuerdos kilaterales o multilaterales entre

paises emisores y receptores de migrantes altamente capacitados.

Sin subestimar la complejidad de la cuestién, cabria considerar

formas de accidén conjunta tendientes a contrarrestar ciertos

; "mecanismos utilizados por algunos paises desarrollados para /

% propiciar el éxodo de personal capacitado de los paises de Amé-

: rica Latina, incluyendo las politicas migratorias y salariales,

y los sistemas de reclutamiento empleados en universidades y

centros de estudio e investigacidén por empresas e instituciones

de dichos paises". 3/ ' '

.
O

—

3/ El estudio de dichos mecanismos fue explicitamente recomen-
dado por la Reunidén sobre Ciencia, Tecnologia y Desarrollo
en América Latina, efectuada en México en diciembre de 1974,
con auspicio de la CEPAL.

; | }.
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2.3. Medidas tendientes a wromover el retorno del personal §
emiagrado : i
- . En este aspecto, la eleccién de las medidas més efec-
tivas depende directamente de los resultados del diagnéstico en
lo gque se refiere a la clase de profesionales gue seria conve-
niente repatriar con prioridad. Conocido el diagndstico, corres-
ponde entonces determinar qué tipo de incentivos {laborales, cre- ;o
diticios, aduaneros e impositivos, educativos, etc.) serian los 1
mé&s efectivos en cada cesco y promover en consecuencia las medidas
» correspondientes. En este punto, no debe olvidarse que si bien
e dichos incentivos pueden favorecer la decisidn de retorno, es ‘ !
preciso también crear lazs condiciones que aseguren la ulterior !
permanenncia en el pais. ' '

Por tdltimo, también deberfian discutirse las posibles formas
de coopesracidn bilateral, multilateral o internacional que ayuden :
a los paises subdesarrollados a recuperar sus recursos humanos. ?
Al respecto, meresce citarse como ejemplo el Programa sobre "retorno
de talentos" desde Europa hacia América Latina gue desarrolla el
Comité Intergubernamental para las Migraciones Furopeas (CIME),

. '~ mediante ayuda financiera proporcionada por el Gobierno de la
"N Repiblica Federal Alemana. ]

3. Evaluacibén de las politicas relativas al "éxodo de talentos"”

La Reunidén de Intercambio deberia conocer las experiencias §
de evaluacién de las politicas explicitas tendientes a contrarres- f
tar el "éxodo de talentos" existentes en América Latina. Al con- !
siderar este tema, deberian discutirse por separade los resulta-
dos relativos a la retencidn y al retorno de migrantes, teniendo -

~en cuenta, en cada caso, la distincidn entre evaluacidén de la
aplicacién de la politica y evaluacién de la politica en si

z misma. ‘
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