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Introduccién

1. El objetivo central de este documento es hacer una revision del cono-
cimiento aportado por las investigaciones que, con apoyo financiero del
PISPAL, se han desarrollado en el campo de “politicay poblacién”, una de las
tres dreas prioritarias de investigacion desde las primeras fases del Programa.

A partir de lo anterior se buscé cubrir un segundo objetivo, relevante
para el propdsito de orientar los trabajos de investigacion en la préxima
fase del PISPAL, que consiste en la definicion de un conjunto de temas y
lineas de investigacion.

Se consideraron nueve investigaciones (ocho concluidas y una en mar-
cha), mds un conjunto de documentos que principalmente fueron elabora-
dos en el seno de la ex Unidad Central del PISPAL sobre el tema. En total
se consultaron mds de 30 documentos, la mayor parte producto de las in-
vestigaciones financiadas total o parcialmente por el Programa (Anexo 1).

Como parte del propésito principal del presente documento —hacer
una revision de los aportes del PISPAL a este campo del conocimiento—, se
ha considerado importante prestar especial atencion a la parte teérica de
las investigaciones. Este punto se desarrolla mds adelante.

En la segunda parte de la Introduccién se presenta, en términos gene-
rales, la forma en que la dimension politica fue incorpordndose a los estu-
dios demogrificos, y la evolucion que esta incorporacion ha tenido. Para
cumplir este objetivo se revisaron principalmente los documentos elabora-
dos por el PISPAL, tanto pronunciamientos oficiales del Programa como
documentos de miembros de la ex Unidad Central y de personas especial-
mente contratadas.

Vale la pena sefialar algunas caracteristicas bdsicas de las investigacio-
nes que aqui se consideran. Cuatro tienen un caricter regional, es decir, se

(91



10 POLITICA Y POBLACION EN AMERICA LATINA

refieren a varios paises de América Latina. Dos abordan el caso especifico
de Chile, una al de Brasil, una al de Colombia y otra al de Ecuador. Seis de
las nueve investigaciones las realizaron organismos internacionales (tres el
CELADE Yy tres la FLACSO). Como era de esperar la mayor parte de los in-
vestigadores responsables son soci6logos y politologos; llama la atencion la
pricticamente total ausencia de demdgrafos (sélo en una investigacion
participaron de manera secundaria).

Desde un punto de vista temdtico, las investigaciones abarcan una am-
plia gama de campos, desde revisiones del tratamiento del tema poblacién
en la literatura de ciencias sociales hasta el cardcter del Estado latinoameri-
cano en el periodo 1945-1970, pasando por recopilaciones de leyes que
afectan o se refieren a la poblacion y a las politicas de redistribucion de la
misma. En términos genéricos los dos temas que parecen haber preocupa-
do mds a los investigadores fueron los de las “politicas de poblacién™ y el
de los efectos de las estrategias de desarrollo en las variables demogrificas.

Cabe hacer notar que en los diferentes proyectos se involucraron va-
rios de los centros e investigadores de mayor prestigio y tradicién en las
ciencias sociales latinoamericanas,! lo que puede ser considerado como
muestra del interés que el tema provocé en la region.

También hay que recordar lo incipiente de la preocupacion por la
incorporaciéon de la dimension politica al estudio de los procesos demogri-
ficos, que dificilmente puede remontarse mds alld de la década de los sesen-
ta. Tener presente esto, asi como el proceso de desarrollo de la preocupa-
cién por el tema en las dos ultimas décadas, puede permitir una evaluacién
mds precisa del aporte del Programa.

2. La hipétesis general que se sustenta en el presente documento, con
base en la cual se ha ordenado el material examinado, es que la preocupa-
cién y la produccién del PISPAL en el tema “Politica y Poblacién” se debe
entender como un esfuerzo por constituir este campo en un 4rea de estu-
dios cientificos necesarios para lograr la adecuada comprensién de los
procesos demogrdficos en los paises de América Latina, a los que se ha
caracterizado como periféricos, dependientes y subdesarrollados.

La introduccioén de la dimensién politica en los estudios demogrificos
no la inici6 el Programa; empero, aqui se sostiene que su aporte ha sido de
gran importancia para constituir el mencionado campo de estudios, proceso
que atin no se puede dar por concluido.

La relativa dispersién de los estudios, la diversidad de marcos teéricos
y el cardcter preliminar de todos los resultados son inteligibles dentro de
un proceso de desarrollo cientffico marcado todavia por el método de
ensayo y error, cuyo resultado global, en términos del Programa, no es

1 CELADE, FLACSO, CEBRAP, CCRP.
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desalentador. Por el contrario, parece que se logré un avance significativo
en el esfuerzo por constituir el campo de estudios; los documentos oficiales
del Programa que se examinan a continuacién son un buen reflejo de ello.

En la definicién original de los objetivos del Programa se establecia
que su labor de investigacion tendria por objeto comprender “la problema-
tica y el papel social y econémico de la poblacion en relacién con la for-
mulacién de politicas generales y especificas de poblacién. . .”” (PISPAL, s.f.,
A, p. 5), proponiéndose como temas concretos de estudios de poblacién en
relacion con la dimensién politica los de “‘estructura de poder e inestabili-
dad politica”, “ideologias de poblacion y formulacién de politicas”, “fac-
tores socioculturales, econémicos y politicos de la fecundidad”, “‘estudios
de los costos de los programas de salud y sus efectos sociales y econémi-
cos”, y finalmente ‘“‘evaluacién de politicas que afectan variables de po-
blacién”. En rigor, en estos documentos atin no se habia desarrollado un
campo de estudio propiamente tal sino s6lo una enumeraci6n de ciertos as-
pectos de la dimensi6n politica eventualmente vinculados con la poblacién.

Posteriormente, en un documento de agosto de 1973 se sostenia como
una de las lineas bdsicas de estudio la que considerara “los factores de la
poblacion insertos en la problemadtica de la ciencia politica, en relacién con
el proceso de formulacidn, ejecucién y evaluacién de politicas de pobla-
cion” (PISPAL, 1973, p. 5).

En el programa de actividades para 1975-1977 se observa un avance
en la definicion del campo de estudios, que se denominé “sistema politico
y politicas de poblacion”, proponiéndose que “dentro de sistemas politi-
cos concretos se estudiarian los procesos de formulacién, toma de decisiones
¢ implementacién de politicas orientadas a obtener, directa o indirecta-
mente, objetivos demograficos y aquellas otras que, sin proponérselo, afectan
de una u otra manera los resultados obtenidos con las primeras, y los efec-
tos politicos de la estructura y dindmica demogréfica” (PISPAL, 1974, p. 5).

Puede decirse que all{ se intent6 definir un campo de estudios que
vincula la dimension politica a la poblacioén, bdsicamente a partir de las
politicas de poblacion y de las politicas con efectos demogrificos.

Los principales avances dentro de esta nueva definicién fueron presen-
tados en el seminario “Estructura politica y politicas de poblacién” que,
auspiciado por el PISPAL, organiz6 el CELADE en Santiago de Chile en
1975. Los trabajos presentados, asi como los comentarios de que fueron
objeto en aquella ocasion, se retinen en un libro que, con el mismo titulo
del seminario, publicé el PISPAL en 1977.

Otro paso significativo se dio con el documento “Lineas prioritarias
de investigacion para la III fase”. En €l se definié como una de esas lineas
la de “estilos de desarrollo, procesos politico-ideoldgicos, cuestién pobla-
cional y politicas con efectos demograficos”. “Al establecer esta linea de
trabajo se trat6 de delimitar un campo de reflexion especificamente refe-
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rido a la dimensién politica de los prccesos demogrificos” (PISPAL, 1978,
p- 21). Esta vez la vinculacion entre politica y poblacién no sélo se enfocé
por medio de las politicas estatales (de poblacion o con efectos demogrifi-
cos), sino de la denominada “cuestion poblacional”, es decir, los “procesos
demogrificos que tienen lugar en una sociedad concreta, cuando éstos
—por razones que es preciso determinar en cada caso— pasan a constituir
uno de los elementos que definen el campo de relaciones entre las fuerzas
sociales, sean éstas de alianza o de conflicto” (ibidem).

De esta manera, la cuestion poblacional posee una dimensién politica
a partir de la definicion tedrica del término. La problem4tica demogréfica
puede ser entendida como parte de las alternativas sociopoliticas que ca-
racterizan a diversos sectores sociales. En este sentido no todos los sectores
sociales definirdn de un mismo modo la cuestién poblacional, de forma
que una cuestion poblacional concreta (i.e. la “explosién urbana’’) puede
constituirse en un obstdculo significativo para una cierta estrategia de desa-
rrollo, pero no serlo para otra. Sin embargo, hasta aqui se seguia privile-
giando en el andlisis la perspectiva del Estado.

En noviembre de 1979 la Secretaria Ejecutiva convocé a una reunién
de polit6logos para discutir diversos problemas que dificultaban el desarro-
lo de las investigaciones sobre politica y poblacién. En el documento pre-
liminar que surgié de dicho encuentro se sefial la necesidad de recuperar
en el andlisis la perspectiva de los sectores subordinados y no sélo la de los
hegemdnicos. De hecho se mencioné la reaccién de algunos sectores socia-
les que han cuestionado ciertas politicas de poblacién en paises que han in-
tentado aplicarlas.

Hasta aqui se han sefialado los que pueden considerarse los principales
mitos de la evolucién del pensamiento “pispalino” en el intento de consti-
tuir el campo de estudios en el que confluyen politica y poblacion.

Sin embargo, esta evolucién no se ha dado en el vacio. Ha estado pro-
fundamente influida por corrientes de pensamiento y de accién que, como
en tantos otros campos, han venido desde los centros del sistema capitalis-
ta mundial. A continuacion se expone, de manera sintética coémo se ha
dado la relacion entre las corrientes poblacionales venidas de esos centros y
la produccion del PISPAL.

3. Si se sitia el comienzo de una reflexion sistemadtica sobre la rela-
cién entre politica y poblacién a mediados de la década de los sesenta
puede sostenerse que los temas que concentraban y motivaban el trabajo
de investigacion en el 4rea eran dos: el efecto politico de las migraciones y
las politicas de poblacion.

El enfoque dominante en el estudio del primer tema era el orientado
por la llamada “teorfa de la frustracién”, que bdsicamente intentaba expli-
car el fendmeno del radicalismo politico a partir del proceso migratorio
rural-urbano. Allf se postulaba que la migracion campo-ciudad contribuia
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a aumentar el radicalismo politico y que tales movimientos migratorios se
constituian en uno de los elementos explicativos de la inestabilidad politi-
ca de los paises de la region. La teoria de la frustracion sostenia que los
problemas de adaptacion del migrante al medio urbano producian en éste
un alto grado de frustracion (i.e. econdémica, psicolégica), la que a su vez
produciria una tendencia hacia la agresion que encontraria un canal de
expresion en el comportamiento politico radical (R. Atria y J.C. Gonzi-
les, 1977, especialmente pp. 13-37).

Atria y Gonzdlez sostienen que “hay que tener presente que este enfo-
que no es una teoria integrada de la asimilacién del migrante y su compor-
tamiento politico sino que es una amalgama de generalizaciones que han
tenido su origen en diversas fuentes fuera del contexto latinoamericano”
(idem, p. 14, subrayado nuestro).

Puede sostenerse que este tipo de aproximacién a la dimension politi-
ca de los procesos poblacionales reconoce su origen bdsicamente en las
orientaciones de la sociologia y la ciencia politica estadounidense, que
partian del enfoque “dualista” de la realidad (ie. integracién-desintegra-
cién) que originalmente se elabord para estudiar la migracion internacional y
los procesos de adaptacion del migrante a Estados Unidos. “Dicho dualismo,
que opera con oposiciones simples, entiende la sociedad latinoamericana
en términos de una dicotomia de contextos altamente diferenciados: cen-
tros urbanos-“hinterland”; sociedad tradicional-sociedad moderna...”
De acuerdo con estos enfoques el movimiento migratorio era entendido
como el pasaje de una situacion de estabilidad e integracién en el polo
rural (sociedad tradicional) a otra de crisis y de “derrumbe” del orden, lo
cual explica la migracion hacia el polo urbano (sociedad moderna). Aqui
la teoria original —a diferencia de la de frustracion— suponia que el
migrante entraria en un momento pasajero de “no integracién” a la so-
ciedad moderna pero que finalmente esta integracion se produciria?
(Najenson, s.f.).

La otra variante teérica que se encuentra en los origenes de la preo-
cupacién por la migracion rural-urbana como fenémeno politicamente
desestabilizador, es la del “hombre marginal”. También esta corriente se
refiere a procesos migratorios a Estados Unidos en los afios veinte. Las dimen-
siones privilegiadas en este enfoque eran la “cultura” y la “personalidad”.
Asi, algunos entendian como ‘“‘marginal” al hombre que se encuentra en
los mérgenes de dos culturas. Para otros la “personalidad marginal” refle-
ja la situacién de conflicto cultural que vive ese individuo (J. Giusti, 1973,
cap.I).

2 Una sintesis de estos planteamientos y una critica sugerente se encuentra en
J.L. Najenson, La dimensién politica de la cuestién poblacional: algunas notas meto-
dolégicas para su investigacion en América Latina, PISPAL, s.f., inédito.



14 POLITICA Y POBLACION EN AMERICA LATINA

La aplicacion acritica de una amalgama de estos enfoques (y algunas
derivaciones de los mismos) condujo a la teoria de la frustracién a un noto-
rio fracaso para explicar lo que pretendia. Numerosa evidencia empirica
demostré que la mayor parte de los supuestos de esa teoria no se cum-
plian en cuanto a la situacién econémica del migrante, la desintegracion
familiar, etc. Respecto al punto crucial del comportamiento politico se
encontrd que el conocimiento politico del migrante es menor que el del
nativo, que el comportamiento politico de ambos grupos es muy parecido
y que al contrario de lo que se suponia habria una serie de razones que lle-
varfan al migrante a adoptar conductas politicas mds bien conservadoras.
El intento de explicacion se vio frustrado (Atria y Gonzilez, 1977).

La segunda gran temdtica que concitaba la preocupacion de los investi-
gadores fue la de las politicas de poblacion. A diferencia de la despertada
por las migraciones, este interés surgié a partir de cuestiones eminentemen-
te pragmdticas.

Las razones que se esgrimian para prestar atencion al tema suponian,
y ain hoy —en su version mds extrema— suponen, que el acelerado creci-
miento poblacional es una causa importante del retraso econdémico y de la
imposibilidad de lograr el “desarrollo”. Esto a pesar de que en los afios
treinta se habian atribuido efectos semejantes a la causa opuesta, es decir,
tal como lo sefiala Weiner (1971), a la declinaci6n de la poblacion.

Asi, por ejemplo, la Agencia Internacional para el Desarrollo (A1D) ha
demostrado especial preocupacién por los fendémenos demogrificos. Su
inquietud por las altas tasas de crecimiento de la poblacién se debe a los
efectos socioeconémicos de ésta; también destaca la importancia del rdpi-
do crecimiento de la poblacién “para la seguridad publica y la estabilidad
politica”, y propone como meta “reducir la tasa de crecimiento de la
poblacion para lograr tasas mds altas de desarrollo economico” (MM.
Errazuriz, 1974, p. 34, subrayado de la autora). En el mismo sentido, aun-
que de modo mucho mads cauto, se pronuncié el Fondo de las Naciones
Unidas para Actividades en Materia de Poblacién (UNFPA), al sefialar que
la disminucion de la tasa de crecimiento demogrifico “es uno de los me-
dios de fomentar el crecimiento econémico y el adelanto social” (M.M.
Errazuriz, 1974).

Este tipo de planteamientos, al igual que en el caso de las migraciones,
tiene su origen en puntos de vista provenientes del exterior, en particular
de los organismos internacionales, como el Banco Mundial y la Agencia In-
ternacional para el Desarrollo (AID). También ha sido importante el énfasis
que pusieron directamente los politicos extranjeros en la necesidad de apli-
car politicas de poblacién (entendidas bisicamente como control natal)
para superar los problemas de la region. ;Cémo no recordar, a propésito
de esto, las palabras del ex presidente norteamericano Lyndon Johnson,
quien, ante la Organizacién de las Naciones Unidas, sostuvo que habia que
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tener en cuenta “‘que cinco ddlares invertidos en la tarea de limitar la pobla-
cién valen tanto como cien délares destinados al progreso econémico™?

En un estudio que analiza el tratamiento del problema de la poblacién,
tal y como aparece en la produccion intelectual de los cientificos sociales
chilenos, se concluye que “los organismos internacionales son los que se
destacan por la frecuencia con que tratan los temas de poblacién como ele-
mento central de sus trabajos” (M.M. Errdzuriz, 1974, p. 49). Y agregan
que en el andlisis se resalta ‘el mayor peso que, en genral, se ha dado en
este tipo de trabajos al crecimiento de la poblacion™.

Algunos cientificos sociales de la regidon y de fuera también concluye-
ron que en “América Latina el crecimiento de la poblacién —el mds rapido
del mundo— opone un obstdculo formidable y acaso el principal a los em-
pefios del desarrollo econémico y social” (Romero, 1965). Otros, mds re-
cientemente, han seguido trabajando con la misma légica de que el creci-
miento actual de la poblacién es un problema grave para el futuro de la
humanidad, y en tono a veces dramdtico han expresado “la urgente necesi-
dad de frenar el crecimiento poblacional en todas partes” (Clinton, 1977,
p. 176), llegando incluso a recomendar —con espiritu de buenos conseje-
ros— que “los cientificos sociales de los paises pobres que se interesan por
la materia del desarrollo tienen que ponerse a la cabeza de un movimiento
multidimensional para reducir cuanto antes las tasas de crecimiento pobla-
cional”, ya que se supone, ademds, una creciente escasez de alimentos y
materias primas (idem, p. 181).

En cambio, una investigacién basada en entrevistas a personeros de
gobierno y lideres politicos chilenos alrededor del afio 1970, concluia que
*‘el crecimiento de la poblacion [en Chile] en sus niveles y tendencias re-
cientes tiene para los dirigentes una baja significacion politica tanto en
términos de poder politico como de la solucién a los principales proble-
mas del desarrollo econémico y social en el corto plazo” (G. Gonzilez,
1977, p. 218).

Pareciera entonces que la base y el fundamento para el planteamiento
de una politica de poblacién cuyo objetivo principal, y a veces Unico, fuera
la reduccibn de la tasa de crecimiento demogrifico se originé fundamental-
mente fuera de la regién y con base en teorias discutibles. Esta situacion
quizd explique, que en sus comienzos la respuesta a este tipo de plantea-
mientos haya tenido un marcado sesgo ideoldgico y que las voces mds pon-
deradas llamaran la atencion sobre la necesidad de estudiar cientificamente
el problema. Instituciones tan disimiles como la Iglesia catélica, la FAO
y el PISPAL reaccionaron en un sentido similar.

Asi, por ejemplo, el papa Juan XXIII sostuvo que “la relacion entre el
incremento demogrifico, por una parte, y el desarrollo econémico y la dis-
ponibilidad de medios de subsistencia, por otra parte, no parece, al menos
por ahora y en un futuro préximo, que cree dificultad: en todo caso son
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demasiado inciertos y oscilantes los elementos de que disponemos para
poder sacar de aqui conclusiones seguras” (enciclica Mater et magistra, ma-
yo de 1961).

Por su parte, Urzda, al comentar las afirmaciones de Clinton, cita estu-
dios de la FAO y algunos otros investigadores, como Roger Ravelle, que
estiman que la humanidad cuenta con los recursos y la tecnologia para
alimentar entre 40 000 y 50 000 millones de habitantes, es decir, a una po-
blacién aproximadamente diez veces mayor que la que actualmente existe
en toda la Tierra (Urzua, 1977).3

A su vez, al establecer los “Principios” del propio Programa, el PISPAL
llamaba la atencidon sobre ““la presion politica de algunos paises-desarrolla-
dos a través de las ‘grandes soluciones’ que simplifican los problemas y
proponen el ‘control de la poblacién’ [como] condicién necesaria para cual-
quier desarrollo econémico. De esta manera, se da al crecimiento demogra-
fico una importancia por encima de la propia estructura social de la cual
depende”, y se agrega que “esta presion en muchos casos ha significado el
posponer la implementacién de programas de investigacion tendientes a
hacer evidentes las relaciones entre la poblacién y el proceso de cambio”
(PISPAL, Primera Reuni6n del Comité del Programa, marzo de 1973).

De un modo u otro con estos pronunciamientos se intentd poner en
sus justos términos el problema del crecimiento y de las politicas de pobla-
cién. Este intento se puede sintetizar diciendo que no hay elementos sufi-
cientes como para suponer: a) que el crecimiento de la poblacion es un
obstdculo para el desarrollo, y b) que el establecimiento de politicas de
control natal, per se, sea un medio para alcanzar el desarrollo.

Frente a las teorias dualistas, de la marginalidad o de la moderniza-
cion, que intentaban explicar las migraciones rural-urbanas y sus eventuales
consecuencias politicas en América Latina, se elabor6 lo que dio en deno-
minarse el enfoque ‘‘histérico-estructural”, el cual, segiin la evidencia dis-
ponible, ha permitido una capacidad de comprensién y explicacion de tales
fenémenos mucho mayor que la existente antes del surgimiento de dicho
enfoque.

Frente al tema de las politicas de poblacién hubo una respuesta en dos
momentos. Primero, la que buscé darle un contenido mds amplio al que
originalmente aquellas tenian (control natal). En este sentido el aporte mas
importante parece haber sido el que situd las politicas de poblacién como

3 Colin Clark, por su parte, ha estimado que la Tierra podria alimentar a 157 bi-
liones de personas (Banco Mundial, 1975). Otros autores han discutido la hipotesis
de creciente escasez de energéticos y materias primas no alimenticias, concluyendo
que tal preocupacién carece de sentido, “‘por lo menos en un plazo que de alguna ma-
nera puede interesar a la humanidad actual” (el autor se refiere a un par de milenios
mas ) (Herrera, 1974).
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parte integrante e indisoluble de lo que se llamé el proceso de desarrollo de
cada pais. De esta forma, se descart6 de plano la idea de adoptar una poli-
tica de poblacién auténoma, asi como una de aplicacion general, y se enfa-
tizd que la politica de poblacion “s6lo podrd darse adecuadamente en el
contexto de la planificacién global coordinada por las metas de desarrollo
econémico y social. Y por estas mismas razones, referidas a una situacién
concreta” (Mird, 1971, p. 4). Esta forma de conceptualizar las politicas de
poblacién fue una respuesta contundente para quienes apresuradamente
establecian relaciones mecdnicas entre crecimiento demogrifico y desarro-
llo, vdlidas para cualquier pais en cualquier etapa de desenvolvimiento
econdmico y con cualquier estilo de desarrollo.

El segundo momento de la respuesta puede definirse como un intento
sistemdtico de introducir la dimensién politica en la explicacién de los
fendmenos demogrificos. Para cumplir adecuadamente esta tarea, ha debi-
do hacerse un esfuerzo que ha privilegiado la elaboracion tedrica como paso
previo a la realizacion de investigaciones empiricas.

Es en este esfuerzo que se sitGia la producciéon del PISPAL sobre el
tema. Los diversos intentos de elaborar enfoques para introducir la dimen-
sién politica en la explicacion de lo demogrifico hay que valorarlos a partir
de la situacién general antes descrita, y dentro del contexto en que estas
discusiones tuvieron lugar en América Latina, cuestion que abordamos en
el proximo capitulo.

Ha sido entonces la inexistencia de una problemadtica cientifica, cons-
tituida a nivel tedérico —ya sea dentro o fuera de la regién—, en torno al
tema “politica y poblacidn”,lo que hace explicable la permanente importan-
cia que ha tenido el aspecto propiamente teérico en las investigaciones
financiadas por el Programa.

Una aclaracion pertinente en este punto es que, hemos expuesto la
evolucion de los planteamientos sobre el tema de manera deliberadamente
maniquea: externa-interna a la region, explicativo-no explicativo, adecua-
do-inadecuado. Se ha hecho asi para resaltar los aspectos mds relevantes en
la evolucién de los planteamientos sobre las temadticas. Por otra parte, es
innegable que, grosso modo, la dialéctica del pensamiento latinoamericano
en relacion con la dimensién politica de lo poblacional estuvo movida por
el tipo de oposiciones simples que se han sefialado. Sin embargo, en los
hechos —como siempre— el movimiento concreto fue bastante mds com-
plejo. Basten aqui algunos sefialamientos generales que conviene tener pre-
sentes para no caer en visiones esquemdticas demasiado alejadas de la
realidad.

Siendo en esencia verdad que los esquemas mds criticados en América
Latina, por cientificamente “inadecuados” y por politicamente apologé-
ticos al sistema imperante, nos llegaron de fuera de la regién —caracteris-
tica que todos los autores revisados resaltan y reconocen en dichos enfoques
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(entre ellos Mird, 1971, Atria y Gonzilez, 1977, Najenson s/f, M.M. Errd-
zuriz, 1974)—, es bueno recordar que todos esos esquemas en su momento
(v a veces incluso a destiempo) contaron con el apoyo entusiasta de cienti-
ficos, instituciones y grupos tipicamente locales. Es decir, en los hechos no
hubo una oposicion externa/interna en el campo de las ciencias sociales. Es
mds, puede sostenerse que fue precisamente el entusiasmo con que ciertos
investigadores y centros de estudio tomaron acriticamente planteamientos
venidos desde paises centrales para estudiar una realidad diferente, lo que
permitié en un momento posterior el surgimiento de un pensamiento criti-
co mds adecuado para entender la dindmica de dichas realidades.

Es cierto que hubo ocasiones en que los paises centrales elaboraron
“recetas” para ser aplicadas en la periferia (claramente puede ser el caso de
las politicas de poblacion entendidas como politicas de control natal) y
que tales recetas llevaban planteamientos implicitos que pretendian ser
explicativos de nuestras realidades. También lo es que se ejercieron presio-
nes directas e indirectas desde los paises centrales.# Pero en definitiva estas
“recetas” no hubieran tenido éxito si en la regiéon no hubiesen surgido fir-
mes portavoces que, convencidos, hicieron llamados para adoptar las nue-
vas, grandes y definitivas “soluciones” para los problemas que aquejaban a
América Latina.

Con todo, hay que reconocer que aun los planteos mds ideologicos
sobre la cuestion poblacional estimularon a investigadores y centros de la
region a buscar modelos y explicaciones que se pudieran contraponer con
eficacia a los anteriores. Situados en esta perspectiva los logros no han sido
despreciables.

Por ultimo, habria que seflalar que en el proceso de la busqueda de
respuesta a menudo la mirada se volvié hacia obras y tedricos que nada
tienen de latinoamericanos. Si bien de estos autores se tomoé sélo parte de
sus teorias, las cuales incluso en ciertos casos han sido redefinidas, es indu-
dable que poco o nada se hubiera avanzado si el pensamiento latinoameri-
cano se hubiera replegado sobre s{ mismo. El aspecto “latinoamericano” que
ha distinguido a la respuesta como globalidad ha sido el hecho de repensar
ideas y teorias —aun parte de las criticadas— a la luz de los fenémenos
especificos y concretos que afectan a la region. Es probable que por lo que
hasta aqui se ha mencionado, quede la impresion de que existe un excesivo
optimismo acerca de los aportes de América Latina al tratamiento de la

4 En un analisis acerca de los factores que hay que tomar en cuenta para enten-
der la adopcion de politicas de poblacidon en América Latina, se ha sostenido que ‘“‘es
necesario recordar que las decisiones en el campo de la poblacidn han estado fuerte-
mente influidas por presiones de otros paises” (Radl Urziia, 1979). En otra pagina del
mismo texto se agrega que “los partidarios de los programas de planificacion familiar
negaban enfiticamente las influencias externas, que en realidad existfan. . .”.
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dimension politica de los procesos demogréficos. Tal optimismo sélo se de-
riva de la comparacién de lo logrado con el punto de partida descrito. Sin
embargo, se habrd notado a lo largo de estas pdginas el uso constante de
términos como “esfuerzo”, “intentos”, “blisqueda” y otros para matizar
dicho optimismo y sefialar el cardcter fundamentalmente inacabado y, mis
aln, incipiente que estas elaboraciones revelan, lo cual se podrd comprobar
en los capitulos siguientes.

4. Para la elaboracion de los capitulos que siguen hemos considerado
los “productos” (informes finales o parciales de investigacion) de las si-
guientes investigaciones:

1) Delproyecto “Actoresen la formulacién de politicas de poblacién™:

a) “El tratamiento del problema de poblacioén en la produccion de
los cientificos sociales en Chile”, de M.M. Errdzuriz, el cual
constituye un andlisis de contenido de los materiales producidos
en varios centros de investigacion en Santiago de Chile en los
afios 1958-1972. Las finalidades principales fueron: definir la
incidencia de los temas de poblacion en el conjunto de la pro-
duccién en ciencias sociales en ese periodo; seguir la evolucién
de la temdtica poblacional en ese contexto, y destacar las carac-
teristicas de los enfoques aplicados en este campo.

b) ““Actores politicos y politicas de poblacion en un sistema demo-
cratico”, de Gerardo Gonzdlez, del cual hemos considerado el
documento presentado por el autor al seminario sobre “Estruc-
tura politica y politicas de poblacién”, realizado en el CELADE,
Santiago de Chile, en mayo de 1975 con el auspicio del PISPAL
y publicado en 1977. Como complemento del trabajo de Erra-
zuriz, este documento presenta las opiniones acerca de los pro-
blemas de poblacioén que las organizaciones politicas chilenas, y
los politicos mds prominentes de esas organizaciones, presenta-
ban al respecto.

2) Del proyecto “Ley y poblacion™ se presté especial atencion al do-
cumento elaborado por J. Sulbrandt y M. Ferrera sobre “Ley y crecimien-
to poblacional: el caso chileno”, el cual es un recuento analitico de la legis-
lacién respecto del crecimiento de la poblacién (y su posible efecto sobre
este). Para ello se examiné un variado conjunto de disposiciones que, tedri-
camente, se puede suponer que tendrian algiin efecto sobre este fenémeno
poblacional.

3) Del proyecto “Politicas de desarrollo y redistribucion de la pobla-
ciébn en paises selectos de América Latina”, se tomé en cuenta principal-
mente el informe final, el cual examina el caso colombiano. Este informe
reiine cuatro trabajos que se refieren a: i) la fuerza de trabajo en el sector
rural, ii) la politica agraria, iii) la politica industrial, y iv) la politica de vi-
vienda. Todos se retinen bajo la orientacién de un marco tedrico comin
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que busca poner en evidencia las caracteristicas de la accion estatal y, den-
tro de ésta, de la planificacion y sus efectos sobre la distribucion de la
poblacidn en el territorio.

4) Del proyecto “Estrategias de desarrollo y transicion demografica. Los
casos de Brasil, Costa Rica, Cuba y Chile”, dirigido por Gerardo Gonzilez,
se ha considerado principalmente el informe final, cuyos dos volimenes
contienen la descripcion de las trayectorias y las caracteristicas de la mor-
talidad y la fecundidad para cada caso de estudio, asi como un intento de
conectarlas con la evolucion de las politicas sociales y el lugar que éstas ocu-
pan en la estrategia de desarrollo en cada pafs incluido en la investigacion.

5) Del proyecto “Flujos migratorios chilenos y bolivianos hacia la
region cuyana”, se examina aqui el informe final, “Migracién tradicional y
migracion de crisis. Una década de afluencias bolivianas y chilenas a Argen-
tina y la region cuyana”, elaborado por Heras y otros. Este informe com-
para las migraciones “normales” (durante varias décadas hasta la de los
setenta) con la ola de inmigrantes chilenos a Mendoza que provocé el golpe
de estado de 1973. Esto da lugar a un intento de tipificacién de las migra-
ciones que los autores llaman econdémicas y politicas.

6) Del proyecto “El caricter del Estado latinoamericano en el perio-
do 1945-1970 como marco global de interpretaciéon de la accién publica
estatal”, dirigido por Enzo Faletto, se examinaron dos documentos:

a) “Proceso de industrializacion y proceso politico en América La-
tina”, que contiene un examen de las caracteristicas de la indus-
trializacién sustitutiva de la region, con especial atencion en las
condiciones y el periodo en que cada pais se incorpora a este
proceso, de lo cual resultan tanto una periodizacion de éste como
una tipologia de los paises que lo experimentan.

b) “El proyecto popular alternativo”, el cual también contiene un
intento de periodizacion y de tipificacion de las situaciones
observables en los distintos paises, pero esta vez desde el punto
de vista del otro proceso que caracteriza, para los autores, el
periodo de estudio: la presencia de masas. Este intento de perio-
dizacion y tipificacion se hace a partir de un analisis de los cam-
bios en la composicién e ideologia de los sectores populares y
de sus relaciones con las clases dominantes y con el Estado.

7) Del proyecto “Distribucion del gasto publico y migraciones en
Ecuador”, realizado por Alan Middleton, se consider6 el informe final, del
mismo titulo, en el cual se analizan los gastos del Estado ecuatoriano en el
periodo 1972-1976 en términos de su distribucién entre administracion,
desarrollo econoémico y social (en estas categorias los ministerios se agrupa-
ron de acuerdo con su funcién predominante) y conectando esta distribu-
cion del gasto con las migraciones observadas en razén de los efectos que
los gastos del Estado tienen o tendrian en la creacién de empleos.
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8) Del proyecto “Politica y poblacién en la Amazonia”, se considerd
aqui el producto final, el libro Amazonia, expangao do capitalismo, de Car-
doso y Muller, que analizan el desarrollo regional de la Amazonia desde la
perspectiva del desarrollo historico de la regién, inserta en el sistema capi-
talista del pais. El andlisis, privilegia la acciéon del Estado y del capital pri-
vado; la poblacion es incorporada principalmente a través de las migraciones
y de los planes de colonizacion.

9) Del proyecto de investigacién comparativa, “Desarrollo regional,
politicas publicas, migraciones y primacia urbana en América Latina” se
examind el informe comparativo coordinado por Rail Urzia y que reune
los resultados de investigaciones realizadas en Argentina, Colombia, Chile,
Paraguay, Perti y Uruguay. En este documento las descripciones del proce-
so de industrializacién en cada pais durante el periodo 1950-1975 se con-
frontan con las caracteristicas de las migraciones internas y los efectos de
éstas, en particular en el proceso de crecimiento y concentracion urbanos,
prestando gran atenci6tn a la creacion de empleo como nexo entre los dife-
rentes procesos.

No se incluyen aqui otras investigaciones que tocaron aspectos politi-
cos en su desarrollo, pues formalmente caen fuera del drea de la politica y
poblacion, en tanto su objetivo central los ubica en otras dreas tematicas
definidas por el Programa. Por ejemplo, en los proyectos e investigaciones
sobre estructura agraria y poblacidn se analizan algunos temas en los que se
vinculan politica y poblacion, tales como ciertas reformas agrarias que entre
sus objetivos tenian algunos demograficos. Sin embargo, la razén funda-
mental para excluirlos es que creemos que la variedad de investigaciones
consideradas es suficiente para sefialar el conjunto de problemas importantes
a los que se enfrenta la investigacion en este campo.

La dispersion temdtica y la disparidad en el tratamiento de los diver-
sos problemas, que se pueden observar en la muy apretada sintesis que
hacemos en esta introduccion del contenido de los documentos considera-
dos explican, en gran medida, las caracteristicas y la estructura de la expo-
sicion que sigue. Al no disponer de un marco Unico que oriente el andlisis
de este conjunto de investigaciones, hemos recurrido a tres medios distin-
tos, pero no absolutamente independientes, para ordenar los materiales
producidos en este campo. Los tres capitulos que siguen se estructuran al-
rededor de cada uno de estos esquemas de ordenamiento.

En el primer capitulo hacemos una tipificacién de los enfoques tedricos
usados para encarar el andlisis de las relaciones entre politica y poblacién.
Para esto intentamos recuperar las concepciones, explicitas o implicitas,
respecto del Estado, los procesos politicos y el problema de poblacion, que
son utilizados como instrumentos tedricos que permitirian la comprension
de los problemas investigados. Atendiendo también a la importancia que
distintas escuelas de pensamiento han tenido en las diversas etapas del pro-
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ceso de desarrollo de las ciencias sociales en América Latina, hemos desig-
nado los tres enfoques definidos como: a) “tradicional”, en el que agrupa-
mos las investigaciones que de alguna manera muestran su filiacion con las
distintas variantes del estructrual-funcionalismo, considerado como el pen-
samiento dominante en la primera etapa de la implantacion de la prdctica
institucional de las ciencias sociales en la region, b) “marxista”, que es el
que se usa en la Unica investigacion (de las revisadas) que reclama para si la
afiliacién con tal escuela de pensamiento, aun cuando observamos que tal
adhesion se efectia dentro de una tendencia muy particular del marxismo
(el althuserianismo), el cual, por su difusion en América Latina, tiene espe-
cial importancia a pesar de que las posibilidades de aplicacién de ese pensa-
miento no se han agotado, y ¢/ “histérico-estructural”, el cual es distin-
guido mds por su uso instrumental de los elementos teéricos que por su
adhesion a alguna escuela particular de pensamiento acerca de la sociedad.

El segundo capitulo pretende ordenar y describir los principales avan-
ces que, en el terreno empirico, representan estas investigaciones. Para esto
hemos agrupado los aportes considerados en los dos grandes tipos de temas
de poblacién estudiados: su crecimiento y distribucidn. En el primero rese-
flamos los estudios que tocan la politica de control de la natalidad en Chile
(el dnico pais cuya politica en este sentido fue objeto de andlisis en los
documentos consultados) y la investigacion sobre politicas publicas y tran-
sicion demogréfica en paises seleccionados de la region. El segundo tema,
el de la distribucién de la poblacidn, atrajo la mayor atencién de los inves-
tigadores. Ello permitié agrupar sus hallazagos en tres categorias temdticas
mds particulares: politicas de colonizacidn, concentracién urbana,y coyun-
tura politica y migraciones.

En el tercer capitulo, de conclusiones y sugerencias, el esquema de
ordenamiento resulta de un cruce de las principales dimensiones politicas y
demogréficas tocadas por este conjunto de estudios. De este ejercicio resul-
ta un cuadro en el que es posible: i) observar las dreas de contacto entre
politica y poblacién que han atraido la atencién de los investigadores,
i) hacer algunas observaciones acerca de la intensidad de la atencién pres-
tada a estos temas, y iii) definir algunos importantes vacios de conocimien-
to, a partir de lo cual se desprenden algunas recomendaciones para el futuro
desarrollo de la investigacion en este campo. En este mismo capitulo se
ofrecen algunas reflexiones generales sobre ciertas posibles dificultades
para avanzar en esta drea de estudios.



Capitulo 1

Los enfoques tedricos

1. Contexto en el que se ubican los enfoques teé6ricos

El examen de los elementos teéricos contenidos en el conjunto de investi-
gaciones del que aqui nos ocupamos hace necesaria una breve considera-
cion de las caracteristicas teéricas y politico-ideoldgicas del contexto en
que se desarrolla la problemdtica de “politica y poblacién” en América
Latina y de los intentos cientificos por dar cuenta de ella. En la introduc-
cién se esbozd la trayectoria histérica del “problema de poblaciéon™ y de
los estudios y politicas asociadas con él en América Latina. De ello recupe-
raremos un par de rasgos centrales y luego trataremos de caracterizar el
contexto tedrico en el que se desarrollaron los distintos puntos de vista
sobre estos problemas con el fin de enmarcar nuestro examen de los enfo-
ques tedricos tal como se emplean en el conjunto de las investigaciones
financiadas por el PISPAL en el drea.

Una primera cuestion, que nunca estard de mds recordar, es que la
preocupacion por el rapido crecimiento demogrifico y las politicas de con-
trol natal inmediatamente asociadas con ella, procede de fuera de América
Latina (Waissman, 1973; Errdzuriz, 1974). La historia de la importacién de
esta ideologia y de estas politicas estd por escribirse, lo cual no obsta para
que su significacion sea determinante para los desarrollos posteriores que
nos preocupan. Si se ubica la llegada del “problema de poblacion™ y sus
“soluciones’” a comienzos de la década de los sesenta y, por otra parte, se
recuerda que el crecimiento demografico se ha presentado como un “obs-
ticulo al desarrollo™, se tiene una primera aproximacién de lo que sirvid
como “pista de aterrizaje” de este cargamento ideoldgico. La problemiti-
ca del desarrollo en América Latina dominaba ya el horizonte tedrico e

[23]
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ideoldgico, y en éste el socialismo competia mds como una ‘““via de desa-
rrollo” alternativa al capitalismo que como un “modelo de sociedad”
originado en alguna forma de pensamiento utépico. Que esto no sea priva-
tivo de América Latina y que entre sus causas haya que atender a los avatares
de la historia propia de la ideologia socialista, y en particular del marxis-
mo, poco importa aqui. Lo que queremos resaltar es una caracteristica del
ambito ideoldgico al que arriba el conjunto que contiene tanto el problema
de poblaciéon como sus soluciones.

La preeminencia alcanzada por la problemdtica del desarrollo en Amé-
rica Latina a partir de la segunda posguerra se explica en gran parte por el
impulso que le dieron las ideas y las actividades de la CEPAL. Sin embargo,
en algunos aspectos es vdlido considerar que toda esta evolucion de la ideo-
logia y las ciencias sociales de la regién eran de alguna manera la teoriza-
cion tardia de las consecuencias, esperadas y no esperadas, de las politicas
aplicadas con el fin de paliar los efectos de la crisis de 1930. Asi, se obser-
va que todo este fendmeno es parte de un proceso global de modernizacién
de la politica y del Estado en América Latina en el cual desempefia un
papel central la incorporacion de los valores y las practicas (con caracteris-
ticas que por ahora no es del caso analizar) de la planificacion.

Los elementos sefialados traen a colacion algunas otras caracteristicas
importantes del mundo cientifico latinoamericano. Una es el cardcter fo-
réneo del conjunto de las ciencias sociales como prictica académica o
tecnocritica. Sefialar este hecho apunta simplemente a recordar que el tra-
bajo tedrico de investigacion en América Latina es mds que nada un esfuer-
zo por implantar pensamientos desarrollados en paises con tradiciones cul-
turales distintas y construidos a partir de problemas concretos que se dieron
en circunstancias histéricas diferentes de las que prevalecen en esta region.
Si vale la pena recordar que este ejercicio dio algunos frutos que aspiran,
—y generalmente se les reconoce ese derecho— a figurar como teorfas. Uno
de ellos es el pensamiento de la CEPAL (y en particular, el de Rail Prebish);
otro, construido como una opcién al anterior, es la teoria de la dependen-
cia. En lo general, la prictica de las ciencias sociales latinoamericanas se
inscribe en tradiciones, escuelas o corrientes de pensamiento de caricter
universal dentro de la disciplina de que se trate y, aunque los cientificos
sociales latinoamericanos desarrollan su prictica con caracteristicas que
hacen distinta su produccidn, son reconocibles los origenes y la pertenencia
a estas corrientes tedricas.

En estas condiciones, las semillas de las teorias de la poblacién como
“obstdculo” al desarrollo, de la urbanizacién rdpida y de las migraciones
como elementos desestabilizadores caian en terreno bien abonado en el
campo cientifico, lo cual, de paso, las vacunaba contra los posibles ataques
de un adversario teoldgico o ético particularmente virulento en el asunto de
las politicas de control de la natalidad: la Iglesia catélica. Sin embargo,
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aqui aparece un tema digno de investigacién histérica. Parece ser que en lo
referente al control natal, quienes primero lo importaron fueron los técni-
cos y tedricos de la salud pablica, que compartian la preocupacion de los
practicantes de las ciencias sociales y la planificacién del desarrollo en un
momento en que se podia pensar que el partido seria ganado en el campo
cientifico por el equipo antinatalista, dada la ausencia de contrincante. El
campo parecia reservado a un encuentro amistoso entre la demografia y la
salud pablica.

No ocurri6é lo mismo con los problemas relacionados con la distribu-
cién de la poblacion. En efecto, las ciencias sociales latinoamericanas dis-
ponian ya de instrumentos teéricos para cuestionar las teorias y sus politi-
cas asociadas. Esto produjo un desequilibrio en la atraccion que los dos
tipos diferentes de problemas ejercen sobre los investigadores de la regién,
a favor de este segundo tipo; este desequilibrio es notorio aun entre las
investigaciones de que nos ocupamos en este documento.

Comienza entonces el desarrollo y examen de este paquete que
contiene la problemdtica preteorizada y preconceptualizada y que inclu-
ye las politicas terapéuticas aparentemente apropiadas. En este proceso se
incorporan distintos puntos e vista que intentan acercarse a la cuestion
abierta y este es el momento de diferenciacién teérica cuyas caracteristi-
cas nos gustarfa aclarar.

Por todas las condiciones que hemos sefialado, en el terreno de la
sociologia y la ciencia politica, quienes se acercan desde el marco del
estructural-funcionalismo parten con algunas ventajas. Estas se derivan del
papel que el pensamiento con esta orientacién tuvo en el proceso de incor-
poracion de las ciencias sociales a la prdctica académica institucionalizada
y al desarrollo de las técnicas de planificacion en nuestra regién. Esto hacia
que los cientificos sociales y los planificadores recibieran con naturalidad
la calificacion de “cientifico” que ostentaban los andlisis y recomendacio-
nes que llegaban del exterior. Hay que recordar que los primeros productos
de la orientacion critica “dependentista” aln se estaban elaborando cuando
hizo su aparicion el “problema de poblaciéon” y que el “boom” académico
del marxismo en América Latina es posterior a la teorfa de la dependencia,
origindndose mds bien a fines de la década de los sesenta y comienzos de
la siguiente.

Por otra parte, en lo referente a la planificacién, es muy importan-
te notar que en América Latina se asocia al marco tedrico “‘estructural-
funcionalista con una metodologia empiricista y positivista 16gica” (Bor-
sotti, 1977). El instrumento disponible mds importante para el estudio
de los problemas de poblacion, la informaciéon demografica, no es tampo-
co neutral teéricamente (Torrado, 1977). Con todo esto, los dados apa-
recian ain mds cargados (lo cual tendremos oportunidad de comprobar
mas adelante).
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En estas condiciones, no es raro que el primer punto de contacto entre
los problemas politicos y los de poblacién sea el estudio de las ‘‘politicas
de poblacién”. Sin embargo, aun en este punto ya aparecieron los cuestio-
namientos que en definitiva dieron origen al esfuerzo por constituir un
campo de estudio que asocie politica y poblacién. Los supuestos tedricos y
las consecuencias politicas, en especial en lo que se refiere a los estudios
y politicas sobre la distribucion de la poblacion, dieron lugar a que se cues-
tionara que las ciencias sociales latinoamericanas hayan dado un cardcter
propio a la “cuestion poblacional”, a la que se incorporaron rasgos comu-
nes al desarrollo de las disciplinas particulares en la region.

A partir del andlisis de las politicas de poblacion se abrié un abanico
de realidades que, en general, tienden a agruparse en dos categorias: por
una parte, la que busca los factores politicos que influyen en el desarrollo
de los fenémenos poblacionales y, por otra, la que busca la influencia que
estos ltimos tienen o pueden tener en la politica; a ello hay que agregar,
desde el comienzo, los intentos para definir esas politicas de poblacién.
Estos tres tipos de andlisis parecen confluir en una problemadtica tnica, lo
cual ha conducido al esfuerzo por precisar lo que tendrian en comin —ade-
mds de definir con exactitud cada uno de estos tres tipos de estudios—, para
constituir un campo problemdtico que se pueda asumir como objeto de
estudio. El problema no es simple, pues al ponerse en juego instrumentales
tedricos de distinta procedencia concurrimos a una presentacién de con-
ceptualizaciones distintas de los elementos bdsicos de la definicion del campo
de estudio denominado politica y poblacion.

Aparentemente la magnitud de las dificultades no guarda relacién con
lo modesto del objetivo: constituir un campo problemdtico. Lo que ocurre
es que los componentes de la relacion bdsica a estudiar vienen definidos
desde distintas corrientes tedricas, las cuales no han recibido un tratamien-
to andlogo a dichos componentes, sin embargo, no se trata de construir una
teoria demogrdfica de la politica ni una teoria politica de la poblacién a
partir de las definiciones ad hoc de ambos términos. Por el contrario, la
practica que observamos en la investigacién de estos problemas en Améri-
ca Latina intenta aplicar los paradigmas de la teoria social o politica a este
aspecto de la realidad. Por ello no estamos frente a una confrontacién de
teorias sino mds bien a una contraposiciéon de “enfoques’™ que reconocen
su filiacién a marcos teéricos mds amplios. Sin embargo, estos esfuerzos
no son simples “aplicaciones” de teorias generales ya que esto supondria
un desarrollo de los instrumentos tedricos de cada corriente que permitiera
dentro de ella la constitucion del objeto de estudio sin mds. Si esto no es
asi es porque la poblacion y la politica son fenémenos globales pero, al
mismo tiempo, su relacién no es tan obvia como para hacer imprescindible
que cada corriente de pensamiento elabore una teoria particular acerca de
ella. Antes bien, como cada uno de los términos es supuesto del otro, en el
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desarrollo de la teoria que se ocupa de cada uno de ellos por separado
el otro permanece en el cajon del ceteris paribus.

Antes de entrar a caracterizar los enfoques tedricos usados en el con-
junto de investigaciones que nos ocupan, nos parece necesario reiterar un
par de rasgos comunes a todas ellas que tienen consecuencias para la ela-
boracion tedrica que observamos. Uno es el supuesto que, con distinto
grado de afirmacidn, estd, por lo menos, implicito en todas estas investi-
gaciones: que en alguna medida y de alguna manera es posible introducir
la planificacién en la relacion entre politica y poblacidn. El otro se refiere
a la informacién empleada en estas investigaciones. En su gran mayoria
proviene de datos censales o de encuestas levantadas con otros fines y por
otros investigadores, lo cual hace que tal informacién no sea inmediata-
mente utilizable en funcion de cualquier marco teérico.

Con todas las reservas y precauciones que parece necesario derivar de
lo que hemos expuesto hasta aqui de modo somero, procederemos ahora
a caracterizar los enfoques tedricos usados en las investigaciones que esta-
mos considerando. Para esto intentaremos tipificar tres de ellos, a partir de
sus concepciones del proceso politico, del Estado y de la poblacion. Este
esfuerzo ailn presenta dificultades que exponemos a continuacién.

2. Tipificacién de los enfoques

Todo esquema clasificatorio, al definir categorias constituidas por tipos
m4s o menos abstractos, presenta una relativa pero necesaria falta de corres-
pondencia con los elementos que pretende clasificar. En el caso de las in-
vestigaciones que aqui se abordan, hemos intentado clasificarlas de acuerdo
con el tipo de enfoque tedrico utilizado, lo cual plantea un conjunto de
problemas:

1) Al no existir una teoria que relacione especificamente los fenéme-
nos politicos con los poblacionales, lo que se observa es la aplicacién de
instrumentos tedricos que obedecen al desarrollo del conocimiento cienti-
fico en uno de los polos de esta relacién. En nuestro caso, casi siempre se
hace hincapié en las cuestiones politicas.

2) En el proceso concreto de investigacion, el uso especifico del ins-
trumental teérico disponible debe ajustarse a necesidades que hacen que a
veces las concepciones mds generales de donde se esti extrayendo ese
material queden implicitas.

3) Por inscribirse todas las investigaciones a las que se refiere este
documento dentro de una discusién en curso, y en algunos aspectos atin
incipiente, la confrontacién no se produce entre enfoques tedricos acabados
y definidos como alternativas entre si. Por el contrario, la coexistencia en
un campo problemdtico comin y la comunicacién frecuente entre los
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investigadores dentro del drea, produce una suerte de contaminacion teori-
ca en la que la clasificacién de una investigacion dentro de un determinado
tipo de enfoque tedrico no resulta inequivoca o indiscutible.

De acuerdo con las caracteristicas generales que hemos sefialado para
todas estas investigaciones, nuestra clasificacion se basa en el enfoque ted-
rico —explicito o implicito— que cada una de ellas emplea para llegar a una
concepcién del Estado, del proceso politico y del “‘problema de poblacién”.
A partir de estas tres dimensiones, como se dijo, hemos distinguido los
enfoques ““tradicional”, “marxista” e “histérico-estructural”.

A continuacién expondremos las concepciones de cada enfoque en
términos globales. Es ésta una reconstruccion que se basa en el examen del
uso de la teoria en las investigaciones revisadas.

La denominacién de “tradicional” que aplicamos al primer enfoque
que caracterizamos aqui requiere una breve justificacién. Consideramos que
el desarrollo de las ciencias sociales en América Latina constituye ya una
trayectoria en la que los elementos tomados de dmbitos fordneos, o sim-
plemente mds generales, se han incorporado de una manera distintiva alre-
dedor de problemas propios de la realidad latinoamericana. En la medida
en que esto puede constituir una “tradicion”, dentro de este enfoque ubi-
camos aquellas investigaciones que de alguna manera se identifican con la
teoria mds general que se asocia a la primera etapa del proceso de implan-
tacion de la prictica institucionalizada de las ciencias sociales en esta
region, ya sea como préctica académica o como funciones de planificacion.
Esto quiere decir que hemos denominado enfoque tradicional a las nocio-
nes que se asocian al marco mds general del estructural-funcionalismo, o a
algunas teorias mds particulares derivadas de él.

Dentro de este enfoque, entonces, hemos tratado de precisar una con-
cepcion del Estado que en alguna medida seria comtin a los estudios que se
agrupan en esta categoria. El primer rasgo que caracteriza a dicha concep-
cidn es el desprendimiento del Estado con respecto a su contenido social.
Aparece como una abstraccion definida por el cardcter mads bien “técnico”
de sus funciones en la biisqueda de fines dados. El Estado queda definido
por sus funciones de administraciéon, quedando las de dominacién ausentes
o mencionadas de tal manera que no se constituyen en un elemento distin-
tivo. En esta concepcién no hay lugar para un cuestionamiento del conte-
nido social de la accion del Estado; sus funciones aparecen ordenadas tras
la bisqueda del equilibrio, para lo cual dispone de instrumentos que le per-
miten lograr la estabilidad o el cambio, y de medios para conservar o res-
taurar el equilibrio. En presencia de cambios concretos en el cardcter del
Estado en América Latina, de acuerdo con este enfoque, lo definitorio de
un cambio estaria contenido en las caracteristicas técnicas de su accién, lo
cual se revela en el cambio en el tipo de personal del aparato estatal. La
modernizacién del Estado quedaria definida por el paso de una institucién
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liberal, caracterizada por una burocracia contable, a una burocritica,
caracterizada por una burocracia planificadora.

El proceso politico consiste, de acuerdo con lo anterior, en una suce-
sion de periodos de estabilidad y cambio que se podrian representar como
una onda que oscila sobre un eje, marcando al intersectarlo los puntos de
equilibrio. Desde que se formaliza asi el proceso politico, el eje de equili-
brio se convierte en el fin Gltimo de la observacion y del proceso mismo,
por lo cual el contenido, ya sea de la estabilidad o del cambio, pierde im-
portancia. Se describen las caracteristicas de los periodos de estabilidad y
de cambio, pero se les integra desde una perspectiva ciclica en que se suce-
den mutuamente.

Dentro de este enfoque el problema poblacional se define auténoma-
mente. La poblacion es una variable cuyo comportamiento puede transfor-
marse en ‘“‘problema” para el sistema social global. Sin embargo, la conside-
racion de las dos caracteristicas principales de la poblacion, su tamafio y su
distribucién, pone de manifiesto algunos aspectos en los que éstas se inter-
relacionan con los fendmenos politicos ya conceptualizados. El tamafio
define de manera importante los limites f{sicos (actuales y posibles) del sis-
tema, en tanto que la distribucion plantea un conjunto de problemas al
aparato estatal-administrativo. Ambas caracteristicas pueden ser, al menos,
parte de la definicién cuando no fuente de periodos de estabilidad o inestabi-
lidad, lo que plantea la posibilidad, si no es que la necesidad, de la accién
estatal con respecto a la poblacion.

En el caso del enfoque que se desprende de la teoria marxista debe-
mos mencionar de nuevo la limitacién que se sefial6 pdginas atris. Sin em-
bargo, consideramos que es util tipificar esta forma de encarar los proble-
mas, dada su difusion en América Latina, que la convierte, al menos, en
una de las concepciones importantes en las disputas tedricas dentro de la
corriente marxista y entre ésta y alguna otra.

Ubicdndose en el polo opuesto de la concepcion tradicional del Esta-
do, la marxista beneficia sobre todo las funciones de dominacién propias
del Estado y la definicién de éste por el contenido social de esa domina-
ciéon. El Estado es aqui esencialmente un aparato de dominacion de clases.
Este contenido define las caracteristicas de la accién estatal ya que su finali-
dad propia esla conservacion y reproduccién de tal situacién de dominacion.
En el caso particular del Estado capitalista, su funcién es la reproduccion
de las condiciones de explotacién que definen al sistema. El contenido y
los actores de la dominacién quedan definidos por su situacién en el apara-
to productivo; en algunos casos, la explicacion de su accién se relaciona
con algtn grupo identificable por su posicion en la produccién, al conside-
rar a los actores politicos como representantes de alguna clase social (frac-
cion politica). Al Estado se le define, en sus rasgos principales, por las
caracteristicas de la dominacion que corresponde a un determinado modelo
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de sistema productivo (modo de produccién). En el nivel mds concreto
(formaciones econémico-sociales), el Estado conserva los rasgos esenciales
que provienen de esa definicidn mds abstracta, ya que se le ha definido de
acuerdo con el modo de produccién dominante en una formacién econd-
mico-social determinada. Sin embargo, hay lugar para una mayor compleji-
dad en la consideraci6n de la accién del Estado cuando ésta se estudia en el
plano de la formacién econdémico-social, donde el modo de produccién
dominante se combina con residuos de otros modos de produccion.

El proceso politico es conceptualizado asi de manera concreta (for-
macién econdémico-social); los actores son también clases determinadas
por el modo de produccion pero donde se combinan (enfrentan o concier-
tan alianzas) clases definidas por su pertenencia a distintos modos de pro-
duccién. La complejidad del modo de produccién capitalista es recuperada
a través de la definicion de diversas fracciones de clase (por ejemplo, frac-
ciones de la burguesia especificadas como fracciones del capital). Una tercera
fuente de complejidad estd dada por los mecanismos de representacién a
través de los cuales las clases se expresan en el terreno politico (fracciones
politicas de clase).

Este proceso se constituye en el transcurso de la dominacién. Es decir,
es el conflicto entre explotadores y explotados, representados por sus frac-
ciones politicas de clase que son las portadoras de las ideologias correspon-
dientes. Este conflicto define lo esencial del proceso politico y la accién
estatal. Sin embargo, la complejidad de la formacién econémico-social
hace necesario considerar al sector dominante como un “bloque” en el
poder, dentro del cual transcurren conflictos que afectan también el pro-
ceso politico. El cardcter del capitalismo en cada una de sus etapas estd
definido por la dominacién de una fraccion distinta del capital con respec-
to a otras fracciones o a grupos que provienen de modos de produccion
pre-capitalistas. Frente a estos conflictos la tarea del Estado es, imponer la
racionalidad del conjunto del sistema —que expresaria también los intere-
ses de la fraccion dominante en la etapa que corresponda— frente a los
intereses particulares y de las fracciones que deben ser subordinados. Al
expresarse ideoldgica y politicamente, estos conflictos dan lugar a procesos
politicos y acciones estatales que se concretan en politicas del Estado.

Dentro de esta vision, el problema de poblacién no se constituye auté-
nomamente como tal. Antes bien, lo que ocurre es que en la etapa actual
del desarrollo capitalista en América Latina se generan un conjunto de con-
tradicciones que los representantes intelectuales y politicos de algunas
fracciones de la clase dominante conceptualizan ideolégicamente (en el senti-
do de deformaci6n de la realidad). De tal manera, el estudio de las politi-
cas de poblacién es un ejercicio de desmitificacion, ya que por su carécter,
y en términos de sus objetivos explicitos, tales politicas estdn por definicién
condenadas al fracaso. Sin embargo, no basta demostrar esto. También
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estas politicas refuerzan las condiciones de explotacién y dominacion. Por
lo tanto, hay que mostrar codmo los problemas de poblacién no existen
como tales sino que son consecuencia del desarrollo capitalista, que deter-
mina necesidades de concentracion de volimenes de fuerza de trabajo en
condiciones que hagan posible su explotacién, y cdmo, si bien los proble-
mas de poblacién no son mds que la conceptualizaciéon que los idedlogos
burgueses hacen de las consecuencias de las contradicciones del sistema, las
politicas dirigidas a solucionarlos no sirven a esos fines explicitos sino a
reforzar la dominacién y la explotaci6n.

El tercer enfoque que intentamos tipificar es el denominado ‘‘histérico-
estructural”. No se trata en este caso de un enfoque que se desprenda de
una corriente general de pensamiento sino mas bien de una proposicion
de asimilacion critica de los instrumentos te6ricos disponibles en mds de una
teoria social general en funcién de los problemas propios de la realidad
latinoamericana. En este sentido no seria comparable a los otros dos enfo-
ques. Sin embargo, dentro del esquema de tipificacién que nos hemos pro-
puesto, es posible reconstruir también una visiéon del Estado, del proceso
politico y de los problemas de poblacién que seria comun a los investiga-
dores que, de una u otra manera, hemos identificado con este enfoque.

En el caso del Estado, esta visién se aproxima mds a la concepcién
marxista, en tanto privilegia las funciones de dominacién por sobre las de
administraciéon. Sin embargo, no supone que el contenido social de la
dominacién tenga un cierto grado de fijacién a partir de los grupos defini-
dos por el modo de produccion. Antes bien, una vez definido el contenido
de la dominacién en términos de clases sociales, el problema de investiga-
cion es definir el cardcter concreto, determinado, historico de cada forma
de Estado, considerando que este caracter es determinado por una correla-
cién de fuerzas sociales que se expresan en sistemas de alianzas tdcticas y
estratégicas en las que la accion politica adquiere cierta autonomia. Si bien
aqui se destacan las funciones de dominacién del Estado, también se reco-
noce que las tareas de administracion y el papel de la burocracia estatal
deben considerarse en la definicion de ese Estado. Esto significa que no se
puede suponer o deducir la accion politica a partir de algin “deber ser” de
los grupos, fracciones de clase o clases sociales. La dominacion es, enton-
ces, un proceso en el que los actores sociales y politicos se mueven con un
grado de autonomia tal que permite la conformacion de bloques que ex-
presan alianzas cambiantes y que son objeto de investigacién para definir
cada situacion especifica.

El proceso politico es visto como el conflicto donde se dibujan los
bloques y las alianzas que determinan la correlacién de fuerzas que sefiala
el cardcter del Estado para un periodo dado. De nuevo, este enfoque bene-
ficia el examen de la situaciébn concreta por sobre el ‘“deber ser” que la
teorfa permitiria eventualmente atribuir a los actores politicos. Ademds,



32 POLITICA Y POBLACION EN AMERICA LATINA

la consideracion de la autonomia relativa de la accién politica y, mdsen par-
ticular de la accion estatal, permite incorporar al andlisis las funciones de
administraciéon que desempefia el Estado, sin hacerlas deducibles a partir
del caracter fijo de su definicion como aparato de dominacién de clases,
sino viéndolas mds bien en su desarrollo concreto como producto de una
especifica correlacion de fuerzas.

Dentro de la perspectiva de este enfoque, el problema de la poblacion
aparece, como un elemento que no necesariamente se constituye en objeto
de la accion politica, pero que en ciertos casos si es observable como tal.
Estos casos son siempre situaciones especificas, en las que es necesario
vincular las cuestiones de poblacion al cardcter concreto del Estado y a las
ideologias por medio de las cuales se formula el problema y se orienta la
accion estatal en este terreno, cuando ella ocurre. La consideracion de los
elementos ideoldgicos que intervienen en estos procesos asume para este
enfoque un cardcter distinto del que se le atribuye en la vision que hemos ti-
pificado anteriormente. No se trata de denunciar su cardcter deformador, en
tanto ideologia, sino de integrarlos como elementos del complejo explicati-
vo de los procesos politicos, en la medida en que se reconoce también a la
ideologfa una autonomia relativa que da a los fendmenos que ocurren en
ese dmbito algin peso en la bisqueda de relaciones que expliquen la confi-
guracion de fendmenos politicos especificos.

Esta tipologia de los enfoques tedricos empleados en la investigacion
en el drea de politica y poblacion se formulé a partir de los elementos con-
tenidos en las investigaciones consideradas para la elaboraciéon de este do-
cumento. No creemos que su alcance sea general, en el sentido de que
representen una tipologia de los marcos teéricos disponibles o usados en las
ciencias sociales en América Latina. Sin embargo, en nuestra opinion su utili-
dad no se limita al ordenamiento del material expuesto en esta ocasion.
Creemos que puede ser util en el analisis de investigaciones agrupadas con un
criterio algo mas inclusivo que el que delimita el campo de que nos ocupa-
mos aqui’; por ejemplo, para ordenar investigaciones sobre politicas publicas.

3. Conclusiones

Hemos querido presentar las diferencias observables en el enfoque tedrico
de los problemas de poblacion desde la perspectiva de la politica. Para ello
hemos recurrido a un esquema clasificatorio construido en funcién de las
concepciones del Estado, del proceso politico y del problema de la pobla-
cion en América Latina. Hemos observado que, ademds de las posiciones
polares definidas, hay un enfoque que no presenta un esquema tedrico
alternativo como bloque sino que busca un uso diferente de una teorfa y
una teorizacion de los procesos concretos a partir de la investigacion.

A continuacioén presentamos un cuadro sinéptico de las diferencias que
hemos establecido entre los tres enfoques en nuestro esfuerzo tipificador.



Enfoque
eorico

Visi

Tipificaciéon de los enfoques

“Tradicional”

“Marxista”

“Histérico-estructural”’

Del
Estado

Aparato mds bien técnico que “admi-
nistra” buscando el equilibrio, ya sea
por medio de la estabilidad o del cam-
bio. El tipo de “personal” determina
su cardcter (por ejemplo: administra-
dor contable o planificador)

Aparato de dominacién de clase que
obedece a las necesidades del mante-
nimiento de ésta, como condicién de
la reproduccién de la explotacién, re-
quisito para la existencia y reproduc-
cién del capital

Sistema de dominacién definido en
su accién relativamente auténoma
por la correlacién de fuerzas sociales,
expresadas en bloques especfficos que
reflejan alianzas cambiantes. El Esta-
do se concibe como proceso de domi-
nacién, no como aparato. En esta
definicién no se desestiman las funcio-
nes de administracién

Del
proceso
polftico

Ciclo en que se alternan periodos de
estabilidad y de cambio como pasos
dentro de una sucesién de puntos de
equilibrio, independientemente del
sentido y contenido de los cambios

Conflictos entre dominadores y domi-
nados, explotadores y explotados,
representados por sus fracciones poli-
ticas portadoras de ideologfas. De ma-
nera subordinada, pueden generarse,
conflictos entre el capital y las formas
residuales de modos de produccién
precapitalistas o entre fracciones del
capital

Conflicto en que se definen las corre-
laciones de fuerzas, variables en cuan-
to a los sujetos que le dan vida para
periodos histéricos concretos

Del
problema
de la
poblacién

Problema posible de teorizar auténo-
mamente ya que afecta los Ifmites del
sistema (tamafio) o su equilibrio (dis-
tribuciones potencialmente desestabi-
lizadoras). El problema de la pobla-
cién existe como tal

No existe como tal. Es una deforma-
cidn ideoldgica usada por fracciones
de la burguesfa en sus luchas intesti-
nas. Las polfticas concebidas para su
solucién estdn condenadas al fracaso,
de acuerdo con sus propios objetivos,
pero sf refuerzan las condiciones de
explotacién y dominancién

La poblacién puede o no constituirse
en problema, pero siempre en rela-
ci6én con un tipo especifico de Estado,
dimensién que puede o no figurar en
la accion de éste y en las ideologfas
que la orientan. La autonomia de la
ideologfa hace necesario que su andli-
sis no se agote en la denuncia de su
cardcter deformador sino que se incor-
pore su papel en el proceso polftico
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Delimitadas asi las diferencias cabe anotar algunas caracteristicas de
los resultados de la confrontacion de estos enfoques tedricos en el terreno
de la investigacion.

1) No nos parece posible en este momento que se pueda dirimir la
disputa tedrica por medio de la investigacién empirica. Al enfrentar, dentro
de cada investigacion, el marco tedrico con sus hallazgos empiricos, nos
parece que aquéllos son, en general, plausibles pero no pueden buscar su
legitimacién en los datos contenidos en la investigacion presuntamente
orientada por ellos.

2) El trabajo empirico (como se verd en el capitulo siguiente), se rea-
liz6 fundamentalmente con base en datos secundarios, lo cual significa, de
acuerdo con las caracteristicas de la informacién disponible que sefialamos
en la introduccion de este capitulo, que los problemas metodolégicos a los
que se enfrentan todos los enfoques pertenecen con propiedad al dmbito
del estructural-funcionalismo.

3) La solucion del diferendo tedrico queda, pues, pendiente de la de-
mostracion del valor heuristico de cada enfoque, en el esfuerzo por consti-
tuir el objeto propio de andlisis de “politica y poblaciéon”, para lo cual nos
parece mds plausible y promisorio el enfoque histérico-estructural, por su
uso instrumentalista de la teorfa, que elimina la pretensién de constituir
una teoria general acerca de este campo.



Capitulo II

Aportes al conocimiento de los hechos

Consideraremos aqui las investigaciones que el PISPAL ha apoyado en el
campo de la politica y la poblacion, independientemente de los marcos
tedricos que en ellas se proponen. Intentaremos establecer una suerte de
balance del conocimiento empirico en este campo, con el fin de estructurar
el objeto de conocimiento que le serfa propio. Esto ultimo quiere decir
que no presentaremos una resefia completa de cada investigaciéon en forma
aislada sino mds bien intentaremos agrupar sus hallazgos en torno a algunos
ejes temdticos.

Hemos creido de utilidad en este caso no elaborar una agrupacién que
implique una justificacién teérica; esto se intentard en el capitulo final,
como parte de las conclusiones de este documento. Hemos agrupado las
investigaciones en torno a las dos preocupaciones tradicionales de estos
estudios: por un lado, el crecimiento de la poblacion y las politicas asocia-
das con él, y por otro, la distribucion espacial de la poblacion y algunas po-
liticas o hechos politicos que presumiblemente la afectan o intentan hacer-
lo. En este segundo caso los estudios se agruparon en torno a tres tipos de
fendmenos: @) las politicas de colonizacidn; b) la concentracién de la po-
blacién, y ¢/ fenémenos politicos coyunturales que afectan variables de
poblacién.

Antes de exponer estos aportes hemos creido provechoso presentar el
estudio de Margarita Marfa Errdzuriz acerca de las caracteristicas de los
estudios mismos en este campo.

1. Sobre la trayectoria de los estudios de poblacién

La investigacion de Errdzuriz intenta caracterizar el tratamiento que el pro-

(35]
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blema de la poblacién recibié en la produccion de los cientificos sociales
en Chile entre 1958 y 1972. Por sus propésitos, su esfuerzo es de alguna
manera semejante al nuestro en este documento, aunque el de ella tiene
mucha mayor amplitud.

Otra razén para describir con alglin detalle esta investigacion es que
apunta hacia una caracterizaciéon del tratamiento del “problema de la po-
blacion” en ciencias sociales que puede ser muy (til en nuestra discusiéon
mds restringida, entre otras razones porque su consideracion incluye este
tipo de preocupaciones en América Latina en el periodo anterior al inicio
de las actividades del PISPAL.

Para su estudio la autora ha analizado la produccién de los cientificos
sociales, nacionales y extranjeros, en Chile en el periodo ya indicado. Entre
los extranjeros, la presencia de los latinoamericanos es la mds importante
y, teniendo en cuenta los trabajos en Chile, en ese mismo periodo, de un
conjunto de organismos internacionales, sus andlisis son una buena indica-
cién de las caracteristicas de ese tipo de estudios en la region.

Lo anterior es vdlido, en general, aunque la explicacion de Errdzuriz
busca vincular los estudios que analizan el proceso politico chileno mas
que el contexto latinoamericano.

La primera comprobacion del estudio de Errdzuriz es la creciente im-
portancia que van adquiriendo a lo largo del periodo los estudios sobre
problemas poblacionales que ella analiz6. Una subdivision del periodo, que
incorpora las caracteristicas del contexto politico chileno, lleva a distinguir
los dos sexenios presidenciales que cubre el estudio, el de Jorge Alessandri
(1958-1964) y el de Eduardo Frei (1964-1970). Si se comparan los sub-
periodos semejantes por sus caracteristicas coyunturales (1963-1964,
1969-1970, que corresponden a las campafias presidenciales, y 1958-1962
y 1965-1970, que son los periodos de ejercicio de los mandatos presidenciales
sin campafia electoral para su renovaci6én) se observa un aumento notable de
los estudios que, de acuerdo con las definiciones de la autora, se preocupan
de los problemas de poblacion. En el caso de las campaiias electorales, los
estudios analizados pasan de un total de 33 en 1963-1964 a 45 en 1969-
1970, y en los periodos de ejercicio del mandato presidencial pasan de 20
en 1958-1962 a 74 en 1965-1968 (cuadro 17, pp. 102-105).

De acuerdo con la definicion de la autora (p. 22), el total de 206 traba-
jos considerados en el cuadro sélo incluye los estudios de poblacion (defi-
nidos como aquellos que establecen relaciones entre variables demogréficas
y variables politicas, econdmicas o sociales), excluyendo tanto los andlisis
estrictamente demograficos (que Unicamente establecen relaciones entre
variables demogréficas) como los estudios que no establecen relaciones
entre variables. De acuerdo con esta clasificacion los estudios que tratan
temas de poblacion se distribuyen asi:
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1) No establecen relaciones entre variables 227
2) Si establecen relaciones entre variables 247
a) Andlisis demogrificos 41
b) Estudios de poblacién 206
Total de estudios que tratan el tema 474

Totales de los cuadros 13, 14,y 15,en pp. 55,57, 59

El hecho mds sobresaliente que revela este andlisis es la importancia
que los organismos internacionales, y en particular el CELADE, han tenido
en la produccién de estudios relacionados con problemas de poblacion. De
acuerdo con los datos presentados en los cuadros citados, el aporte de los
organismos internacionales representa un 75% de los estudios que no es-
tablecen relaciones entre variables, un 63% de los andlisis demograficos
propiamente tales, y un 48% de los estudios de poblacién. Soélo el aporte
del CELADE, aparte de los demds organismos internacionales, ha sido de

53% de los estudios que no establecen relaciones entre variables, 53% de
los andlisis demogréficos y 22% de los estudios de poblacion.

En los trabajos que no establecen relaciones entre variables se 1ncluyen
los materiales y herramientas necesarias tanto para la docencia en temas
demograficos como para realizar andlisis de este tipo de fenémenos. Esto
explicaria la gran participacion del CELADE en este tipo de estudios como
en los anilisis demograficos, debido a que es el (inico organismo que tenfa
el tema de poblacién como su preocupacion central.

Acerca de la relacion entre los organismos internacionales y los estu-
dios centrados en la problemdtica poblacional, la autora establece en sus
conclusiones varios hechos. Uno de ellos es la preponderancia de los estu-
dios de poblacion en el periodo 1965-1968 y, dentro de los mismos, la ma-
yoria corresponden al drea de desarrollo. “En otras palabras, se destaca la
relacion poblacion-desarrollo. Al considerar esta observacion debe tenerse
en cuenta que alrededor de 1963 se inician las actividades de algunas agen-
cias internacionales en el campo de poblacion en el pais. Por lo tanto debe
pesarse su posible influencia tanto en el diagnéstico de la situacién al cual se
ha hecho referencia como en el aumento en los estudios de poblacidon”
(p. 107).

Por nuestra parte creemos que no es superfluo conectar estas compro-
baciones de Errdzuriz con algunas observaciones que hicimos en un capitu-
lo previo acerca de las caracteristicas del contexto ideoldgico y cientifico
en América Latina en la década de los sesenta. Las teorias y la ideologia
del desarrollo econémico vivieron en esos afios lo que probablemente serd
su época de gloria debido a que tanto los gobiernos de la regién como la
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politica exterior de Estados Unidos se orientaban a la bisqueda de una
alternativa politica a la Revolucién cubana, cuyo ejemplo ejercia en esa
época su mdxima influencia. Esta tendencia era la que se encarnaba tanto
en el gobierno de Eduardo Frei como en el programa de la Alianza para el
Progreso, elementos, ambos, del marco en que se produce el incremento de
actividades de organismos internacionales en Chile al que se refiere Errdzuriz.

Sobre la orientacion temdtica de los estudios de poblacién, la autora
afirma: “Los estudios sobre desarrollo y crecimiento de la poblacién corres-
ponden a dos tipos de temas de discusién. El desarrollo es el tema de discu-
sién bdsico del contexto general y el tema del crecimiento de la poblacion
es el tema principal de las agencias internacionales que se ocupan del cam-
po de poblaciéon” (p. 109). Por otra parte también verifica que “las posi-
ciones mds apasionadas en contra del control de la natalidad son sostenidas
por personas que no trabajan en unidades internacionales (Hubner, Matter-
lart, Parisi) no obstante no sostener un mismo enfoque entre ellos” (p. 110).

A la luz de estos hechos establecidos en el estudio de Errdzuriz, nos
parece importante destacar que parece haberse producido un desplazamien-
to del interés dentro de los estudios de poblacion desde los problemas rela-
cionados con el crecimiento de la poblacion hacia los que se presentan en
relacién con su distribucién, en particular entre los que intentan vincular
las politicas de poblacion con la politica en general. La autora comprueba
algunas diferencias en el tratamiento de estos temas: “la mayorfa de los
estudios sobre el crecimiento de la poblacién han sido publicados por uni-
dades de investigacion internacionales y otros sobre distribucion espacial
por centros universitarios, entre los cuales hay algunos que han mostrado
un alto grado de radicalizacién politica expresada en el cuestionamiento
del sistema” (p. 109). La explicacién de este fenémeno habria que buscar-
la, de acuerdo con Errdzuriz, en el contexto social, para lo cual la autora
propone considerar aigunos elementos. Como se dijo, el tema de discusién
bdsico del contexto general es el desarrollo y el del crecimiento de la po-
blacién es el tema principal de las agencias internacionales que se ocupan
del campo de poblacion. Que la discusién acerca del desarrollo esté centra-
da en una confrontacion de alternativas de accion, le da a ésta un cardcter
eminentemente politico, por lo cual se produce una atribucién de intencio-
nalidad a cualquier propuesta de accibn, en la cual se ven incluidas las agen-
cias internacionales. “En cambio, para el estudio de la distribucion espacial
no hay mds tema de discusiéon que el del desarrollo, y al no existir un posi-
ble choque de intereses, el problema no seria considerado critico para afir-
mar una determinada postura politica y se le analiza entonces en los térmi-
nos mds tradicionales del andlisis cientifico” (p. 109).

De esta manera apareceria una situacion en la que los cientificos socia-
les vinculados a las unidades nacionales buscarian trabajar en un terreno
menos conflictivo (la distribucion espacial de la poblacién), aunque, tal
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como sefiala Errdzuriz, las propuestas de las agencias internacionales son
atacadas desde distintos bandos politicos, siempre dentro del campo de las
ciencias sociales. En esta situacion, la politica de poblacién del gobierno
chileno no parece haber sido objeto mds que de una discusion limitada, por
lo menos en lo que respecta al campo de las ciencias sociales. Este esel tema
de la siguiente seccion.

2. El tema del crecimiento de la poblaci6n

A partir de las caracteristicas generales que se han sefialado en el apartado
anterior, examinaremos ahora los hechos mds importantes apuntados en
algunas investigaciones sobre el tema especifico del crecimiento poblacio-
nal y las politicas que, explicita o implicitamente, tendrian algtin efecto
sobre él.

Para esto consideraremos, ademds de lo ya sefialado en el trabajo de
Errdzuriz, dos investigaciones sobre el caso especifico de las medidas de con-
trol de la natalidad tomadas en Chile a partir de los afios sesenta y un estu-
dio comparativo de la evolucién de las politicas puablicas y los fendmenos
demogréficos en paises seleccionados de América Latina.

a) La politica de control de la natalidad en Chile

En lo que se refiere al campo de la politica misma en Chile, dentro del pe-
riodo considerado por Errdzuriz, no parece haber existido un debate par-
ticularmente rico acerca del crecimiento de la poblacién y las politicas que
podrian afectarlo. Sin embargo, si hay evidencia de que en este terreno
existieron politicas y que se aplicaron. Al respecto reseflaremos algunos
hechos analizados en el documento “Ley y crecimiento poblacional: el
caso chileno”, de José Sulbrandt y Mar{a Alicia Ferrera.

Los autores afirman que “hasta ¢l presente [1974], Chile no ha defini-
do jamds una politica de poblacién”, entendiendo por tal “‘una politica que
contemple los problemas de fecundidad, mortalidad y migracién como
partes integrantes del proceso de desarrollo total del pais” (p. 15). Ante esta
carencia, los autores centran su estudio en los programas de salud pablica
desarrollados en el pais en relacion directa con la conducta reproductiva
de la poblacion.

En un breve recuento histérico, los autores ubican los primeros inten-
tos de planificacion familiar en los afios del gobierno del Frente Popular
(1938-1941). Sin embargo, estos intentos son restringidos ya que no llegan
a conformar un programa global ni son incorporados dentro de los marcos
mds generales de los servicios de salud. La inclusién de la planificacion
familiar al Servicio Nacional de Salud (SNS), ocurre apenas en 1962. Esto
no representa tampoco un paso definitivo, pues al afio siguiente los progra-



40 POLITICA Y POBLACION EN AMERICA LATINA

mas de proteccién a la familia auspiciados en esta linea quedan al margen
de los planes oficiales del servicio de salud. Sin embargo, es interesante
notar, como lo hacen los autores, que el Comité formado en 1962 ya se
habia constituido en 1963 como filial de la Federacién Internacional de
Planificacion de la Familia y que su actividad continud, a pesar de no tener
cardcter oficial, “a un ritmo e intensidad crecientes” (p. 19). En 1965 se
designa una comision asesora del Ministerio de Salud en asuntos de pobla-
cién y familia. En tres meses, aproximadamente, esta comision emitié un
informe que fue aprobado undnimemente por el Consejo Técnico del Servi-
cio Nacional de Salud y que concluye, en lo fundamental, recomendando
la “‘incorporacion de las actividades de regulacion de la natalidad (en cuan-
to se refieren a benficiarios del Servicio Nacional de Salud, y se ejecutan en
sus dependencias) a los programas regulares de asistencia materno-infantil
de la institucion” (p. 20). En septiembre de 1966 el Director General del
SNS ordend a los jefes de estos servicios poner en prdactica las recomenda-
ciones del informe de la comisiébn mencionada, con lo cual se dio inicio
oficialmente al programa de control de la natalidad en el SNS, aunque los
programas experimentales se venian desarrollando desde 1962.

Segtin el SNS y la comisién asesora, en Chile el problema de la pobla-
cién tenia dos componentes principales. Por una parte, una alta tasa de
mortalidad materna e infantil, entre cuyas causas destacaba el aborto indu-
cido (debido a las condiciones sépticas en que se practicaba por ser una
actividad ilegal) y, por otra, un indice de crecimiento de la poblacién de
2.7% anual que se atribuia a tasas de natalidad persistentemente altas y
a un descenso de la mortalidad general. Consecuentemente, los prop6sitos
del programa, tal como figuran en el Oficio Circular de 1966, ya mencio-
nado, son:

a) “Disminucion de las tasas de mortalidad materna, condicionadas en
alta medida por el aborto clandestino.”

b) “Descenso de las tasas de mortalidad infantil, determinada esta
mortalidad en forma prevalente por el deterioro del nivel de vida de una
fraccién importante de la poblacion.”

¢} “Promoci6n del bienestar de la familia, favoreciendo la procreacion
responsable, que permita a través de una informacién adecuada, el ejercicio
del deber y el derecho de la paternidad consciente” (citado en Sulbrandt y
Ferrera, pp. 21-22).

Sobre la importancia politica de estos hechos y las circunstancias que
los rodearon, los autores remarcan algunos hechos dignos de consideracion:

a) La importancia del SNS, “encargado de implementar los programas
de salud publica y el mayor proveedor de servicios en ese campo. En efec-
to, opera sobre el 80% de las camas de hospitales de la naciéon y emplea a
cerca de la mitad del personal de salud, antendiendo al 70% de la pobla-
cién” (pp. 18-19).
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b) La imposibilidad de medir las consecuencias de la accion del SNS
en el campo de la regulacién de la natalidad: “A pesar de los informes pre-
sentados por el SNS acerca del nimero de personas que reciben contracep-
tivos y el método que emplean, hay serios problemas en relacién con la
validez de esos datos, pues la informacion es incompleta y los procedimien-
tos para obtenerla son inadecuados. Ademds, dichos informes no cubren a
las clinicas que no estdn bajo control del SNS. Otro problema que se presenta
en relacioén con la informacion es la imposibilidad de cubrir al sector priva-
do que usa pildoras, ya que como se ha expresado éstas son vendidas en las
farmacias sin necesidad de recetas” (p. 37). A esto se agrega el hecho adu-
cido por Arthur Conning (citado por los autores): que el descenso de la
tasa de fecundidad se habria iniciado en Chile con anterioridad a la puesta
en prictica de los programas de planificacion familiar y por tanto, éstos
habrian contribuido a mantener una tendencia ya iniciada.

c¢) Las caracteristicas politicas de las decisiones: “Los aspectos legales
que de manera mds directa afectan la fecundidad no estdn expresados en
las leyes, sino que éstas generan un campo o marco en el cual las autorida-
des publicas formulan ¢ implementan programas destinados a aquel efecto
[ ..] A mediados de la década del sesenta se pone en prictica un programa
de regulacion de la natalidad por parte del SNS...” (p. 75).

Sobre esto cabe remarcar que si bien, metodologicamente los autores
amplian el campo de la legislacion para incluir no sélo leyes sino también
*“todas las normas legales derivadas, como serian decretos supremos, reso-
luciones administrativas y jurisprudencia de los tribunales” (p. 6), el cardc-
ter que cada uno de estos tipos de normas asume en términos politicos es
distinto, ya que soélo las leyes propiamente tales son materia de debate en
el parlamento (que en el sistema politico vigente en Chile hasta 1973 cons-
tituia un foro fundamental de confrontacion ideolédgica y politica). Sin
embargo, no parece que esto fuera producto de un escamoteo deliberado,
por parte del gobierno, del debate acerca de este problema. Aunque hay
probablemente una contradiccion ideoldgica en un gobierno de orientacion
marcadamente tecnocritica, constituido por un partido democrata-cristiano
(que no siendo oficialmente catélico tiene lazos historicos fuertes con la
Iglesia catolica), al tomar una decision de este tipo todo parece indicar que
el programa de control de la natalidad no habria dado lugar a una gran con-
frontacion politica. Al respecto los autores indican que en el periodo de
gobierno de 1958 a 1964 (de J. Alessandri) se da el primer intento de ofi-
cializar los programas de planificacién familiar, que es suspendido al afio
siguiente. En el periodo presidencial de E. Frei (1964-1970) se oficializan
las actividades de regulacion de la natalidad incorpordndolas a las politicas
generales de salud y poniendo en prictica las medidas correspondientes,
justificdndolas por los objetivos de disminucién de la mortalidad materna y
la promocién del bienestar de la familia. El gobierno de S. Allende (1970 a
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1973) contintia con los programas de planificacién familiar, pero “la téni-
ca de las actividades de regulacion de la natalidad adquiere una connota-
cién levemente distinta” (p. 23), que consiste en ver el control natal como
“parte importante del problema de salud y bienestar familiar, promovien-
do el derecho de la familia a tener conocimiento y acceso a los medios
necesarios para regular su fecundidad. Al mismo tiempo, en sus formulacio-
nes pone énfasis en una posiciéon de rechazo a la planificacién familiar
como la solucién al problema del desarrollo econémico” (p. 24). El gobier-
no que tomo el poder en 1973 atribuye, segiin los autores, una alta priori-
dad al programa de planificacion familiar y sefialan que, junto con el pro-
grama de nutricion del SNS, son contribuciones importantes a la elevacion
del nivel de vida de los sectores de bajos recursos. Hay que observar, con
respecto a este punto, que la posicion del gobierno militar chileno cam-
bi6 con posterioridad a la fecha de redaccién del trabajo que venimos
comentando. Hoy, el gobierno de Pinochet se opone a toda medida de con-
trol natal.

Entre los sectores politicos se observa una suerte de consenso sobre la
accion en el campo de la regulacion de la natalidad, remitiéndose el debate
a los elementos del contexto que debe enmarcar y dar sentido a dicha ac-
cion. Esto tendria como consecuencia un debate ideolégico que resulta mds
0 menos irrelevante para los sectores tecnocraticos vinculados con cada
uno de estos gobiernos, con lo cual la situacion seria de alguna manera se-
mejante a la observada por Errdzuriz entre los investigadores en ciencias
sociales, quienes, mds que enfrentar la discusion acerca de la regulacién de
la natalidad, dirigen su atencién hacia otros aspectos del problema pobla-
cional, principalmente las migraciones.

Con relaci6n a este punto (el debate politico sobre la politica de po-
blacién en Chile), existe un estudio que proyecta alguna luz sobre el extra-
fio consenso que pareceria adivinarse tras los hechos analizados por Sul-
brandt y Ferrera. Se trata de la sintesis de resultados del estudio de Gerardo
Gonzilez, “Actores politicos y politicas de poblacién en un sistema demo-
crdtico”, presentado al seminario sobre “Estructura Politica y Politicas de
Poblacién™ auspiciado por el PISPAL y el CELADE en Santiago de Chile en
mayo de 1975, Se trata de una version resumida de los hallazgos hechos
en la parte referida a partidos y dirigentes politicos, dentro del proyecto
sobre actores en la formulacién de politicas de poblacién. De este ultimo
proyecto es parte el andlisis de la produccién de los cientificos sociales
contenido en el trabajo de Errdzuriz que ya hemos resefiado.

Para la parte que concierne a los actores politicos dentro de dicha in-
vestigacién se analizaron los documentos doctrinarios y programaticos de
los partidos chilenos y se entrevisté a algunos dirigentes politicos impor-
tantes. La conclusion mds importante de este estudio es que, en realidad,
ninguna fuerza politica tenfa una posicién definida respecto de los proble-
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mas poblacionales. Entre los documentos analizados, la poblacion sélo
aparece como un dato para calcular las necesidades que deberfan tomarse
en cuenta en las politicas econémica y social (p. 209). En cuanto a las entre-
vistas, se observd que “los diagnésticos hechos por los dirigentes eran consis-
tentes con las ideologias de sus partidos y, por lo mismo, diferfan entre
si; sin embargo, en ninguno de ellos se incluia a los factores demografi-
cos entre los principales obstdculos para el desarrollo econémico y social,
o entre los factores determinantes de dichos obstdculos” (p. 210). En las
entrevistas quedo claro que ninguno de los partidos habia debatido la cues-
tibn poblacional y que, por lo tanto, las respuestas se improvisaron en el
transcurso de las mismas, frente al estimulo de las preguntas.

La importancia de las observaciones de Gonzilez resalta atin mds si se
considera el alto grado de ideologizacion e influencia sobre la poblacién
que exhibian los partidos politicos en Chile. Ademads, una parte muy im-
portante de esos partidos se identificaban o pertenecian a organizaciones y
corrientes politicas internacionales.

Frente al problema del crecimiento de la poblaciéon, Gonzilez sintetiza
el pensamiento dominante en todos los partidos en los siguientes puntos:

“1) Chile puede absorber una poblacién mucho mds numerosa que la
actual; en consecuencia, no se vislumbra un problema de sobrepoblacién
absoluta.

”2) El actual ritmo moderado de crecimiento puede ser excesivo dado
el estancamiento econdémico que vive el pafs, pero podria ser absorbido
favorablemente si éste dinamiza su economia y utiliza racionalmente los
recursos productivos de que dispone.

”3) En todo caso el crecimiento de la poblacién no se incluye entre
los factores determinantes del problema y su solucion de fondo debe venir
por medio del desarrollo econémico” (p. 212).

Con respecto a la distribucion espacial de la poblacién parecia haber
una posicién bastante coherente y a la vez, generalizada en tanto se le con-
sideraba s6lo como un aspecto de un problema mas general, constituido
por el desequilibrio sectorial y espacial del desarrollo y que las soluciones
deberfan transitar por el camino de los proyectos de desarrollo regional, a
los cuales se tendria que conferir prioridad.

En lo referente a fecundidad y crecimiento de la poblacién, Gonzilez
describe las posiciones de los politicos chilenos como ‘“menos claras y mds
ambivalentes” (p. 215). La reduccion de la natalidad ocurrida en Chile en
los afios sesenta era vista como positiva en tanto paliaba los efectos del
estancamiento econémico, pero no como una solucién a este dltimo pro-
blema. La mayoria de los entrevistados hizo explicito su apoyo a las accio-
nes que en este campo tomaron los gobiernos de Frei y Allende. “Segun la
informacién proporcionada por los entrevistados el programa de planifi-
cacion familiar habia sido objeto de discusion en las comisiones técnicas
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de algunos partidos y en la Cdmara de Diputados pero, en general, no se
habian considerado en esas ocasionzs sus probables efectos demogrifi-
cos” (p. 215).

Gonzilez concluye que “el programa, aunque haya recibido estimulos
y apoyo financiero externo, naci6 y se desarroll6 en respuesta a una necesi-
dad sentida de regular los nacimientos que seria resultado a nivel motiva-
cional de las caracteristicas del contexto econémico y social”. Esta afirma-
cién Gonzilez la extiende, mds adelante, y la considera vilida, al contexto
latinoamericano:

. las mismas caracteristicas del sistema politico que harian poco
probable la formulacién de una politica de poblacién con objetivosy metas
mds explicitas en términos de fecundidad y crecimiento demogrifico, son
las que explicarian, en parte al menos, la adopcién desde larga data de un
conjunto de politicas sociales que, sin pretenderlo, habrian producido el
descenso de la fecundidad, y consecuentemente, de la tasa de crecimiento”
(pp- 219-220).

Hay acuerdo entre Gonzélez y Sulbrandt y Ferrera en algunos puntos
sobre lo que fue la experiencia en las acciones de regulacion de la natalidad
en Chile:

1) pricticamente no fue objeto de un debate politico ni ideoldgico;

2) todas las fuerzas politicas activas en ese tiempo aceptaron los pro-
gramas emprendidos por los distintos gobiernos;

3) las acciones se decidieron entonces en funcién de la voluntad de
los actores tecnocrdticos vinculados a los organismos oficiales de salud;

4) el condicionamiento representado por la disponibilidad de los me-
dios técnicos para iniciar estos programas se vio solucionado por el estimu-
lo y el financiamiento proveniente del sector externo, presente tanto a nivel
privado como oficial por medio de distintos organismos internacionales.

Estos hechos parecen justificar un estudio del funcionamiento del sis-
tema politico chileno vigente hasta 1973 a partir de situaciones como las
que resefian los autores citados. En efecto, en sus conclusiones Gonzilez
incluye algunas hipotesis generales sobre el condicionamiento de la actitud
de los partidos politicos por las necesidades planteadas a partir del funcio-
namiento del sistema politico. Sin embargo, este tipo de investigacion no
continud por esa linea.

Sulbrandt y Ferrera no limitan su estudio al andlisis de las normas rela-
tivas al control de la natalidad, sino que consideran también un conjunto
amplio de normas relacionadas, al menos tedricamente, con la fecundidad,
el cual incluyé las leyes sobre matrimonio, divorcio, educacién, servicios
sociales, vivienda, etc. Del andlisis de todos estos elementos legales conclu-
yen que, no habiendo sido formulados especificamente para propdsitos
relacionados con el tamafio de la poblacién, es muy dificil evaluar su
impacto sobre éste. Que, si bien a algunas disposiciones se les puede atri-
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buir tedricamente un cardcter pronatalista, “por las condiciones reales en
que operan resulta dificil afirmar que tengan efectos en ese sentido y, si lo
tienen, ello no seria significativo” (p. 74).

Gonzilez, por su parte, sin considerar especificamente la legislacion
sobre servicios sociales, atribuye a la extensidén de éstos el descenso de la
fecundidad y, consecuentemente de la tasa de crecimiento (pp. 219-220).
A partir de esto concluye que la investigacion sobre las politicas de pobla-
cion seria mas provechosa si prestara mds atencién a las politicas publicas
puestas en practica que a aquello que los politicos piensan o declaran en
relacion con la poblacion (p. 222). En consecuencia, la investigacion com-
parativa del mismo autor, Estrategias de desarrollo y transicion demogrifi-
ca en Brasil, Costa Rica, Cuba y Chile, aparece como una continuacion 16-
gica del esfuerzo por comprender las relaciones entre politica y politicas
de poblacion en América Latina.

b) Politicas publicas y transicion demogrifica en Brasil,
Costa Rica, Cuba y Chile

En este estudio se emprende primero la comparacion a nivel descriptivo de
las trayectorias seguidas por la mortalidad y la fecundidad en los cuatro
paises en estudio. La primera comprobacién es que la tendencia de la mor-
talidad en Brasil, Costa Rica, Cuba y Chile es semejante, inicidndose un
descenso en la-década de los veinte y alcanzando su mayor velocidad en la
medida en que cada pafs se acerca a situaciones limite; Cuba y Costa Rica
especialmente llevan una delantera de diez afios aproximadamente a los
otros dos paises.

Estas tendencias pueden observarse muy claramente en la grifica 1.
Alli se ve que si bien los distintos procesos nacionales tienen diferentes ve-
locidades, todos apuntan inequivocamente hacia una creciente y sostenida
baja de la mortalidad.

En los cuatro paises la natalidad es alta a principios de siglo pero,
desde entonces siguen trayectorias muy diferentes en cada uno de ellos. Se
puede sefialar que en Cuba y Chile, los casos en que se observa una urbani-
zacidn mds temprana, el descenso de la natalidad se inici6 antes que en los
otros dos. Esto hace necesario una descripcion por separado de cada trayec-
toria de la natalidad. En Cuba la caida de la fecundidad se inicia en la pri-
mera mitad de los afios veinte, observandose la mayor velocidad de este
descenso entre los censos de 1919 y 1931. Desde el triunfo de la revolu-
cién se produce un cambio en esta tendencia, al elevarse la natalidad hasta
1963, cuando vuelve a la tendencia anterior y se inicia una caida mds rdpi-
da que las del pasado. En Chile se produce una primera caida en la década
de 1930, manteniéndose luego con algunas oscilaciones hasta 1963, cuan-
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GRAFICA 1

Tasas brutas de mortalidad y natalidad en Chile, Cuba,
Costa Rica y Brasil a partir de 1900
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do se inicia una declinacion mds rdpida y sostenida.5 Costa Rica es el pais
que experimenta mds tardfamente el descenso de la natalidad (en los sesen-
ta); éste, sin embargo, fue muy rdpido, pese a que todav{a el decenio anterior
habia experimentado un alza. En el caso de Brasil se cuenta con datos
poco confiables; sin embargo se estima que hubo una muy lenta caida a
partir de los treinta y que habria comenzado a acelerarse a partir de los pri-
meros afos de los setenta.

A continuacion, Gonzilez analiza las diferenciaciones internas de la
mortalidad y la fecundidad en cada pafs. Cuba y Brasil, representan los
casos extremos opuestos. Para 1970 la mortalidad en Cuba habria alcanza-
do un alto grado de homogeneidad, en la cual todos los sectores sociales
tendrian una esperanza de vida semejante a la de los sectores altos de los
otros tres paises; Brasil seria el que presentaria una mayor diferenciacion
por sectores sociales, mientras Costa Rica y Chile serian los casos interme-
dios en que los desfases del descenso de la mortalidad entre sectores sociales
serian importantes.

Gonzilez emprende el andlisis de los cambios de la fecundidad en
cada uno de los cuatro paises con base en la informacion censal y de algu-
nas encuestas (cuando éstas existen para el caso tratado). Intenta establecer
el grado de heterogeneidad de estos cambios a partir de las diferenciaciones
que los datos permiten: la regional por pafs, la rural-urbana en cada regiéon
0 pais y por sectores sociales de acuerdo con su insercion en el aparato
productivo. Para esto Gltimo usa diferentes indicadores, también de acuer-
do con las limitaciones planteadas por las caracteristicas de los estudios y
datos disponibles.

La sintesis de la descripcion de la trayectoria seguida por la fecundi-
dad en cada caso es como sigue: en Brasil los antecedentes examinados
parecen indicar que en la década de los setenta prosiguid la tendencia his-
torica al descenso en las dreas urbanas de las regiones de mayor desarro-
llo relativo; un inicio de este mismo proceso, pero en forma paulatina, en
las 4reas urbanas del nordeste a comienzos de la década; con posterioridad
a 1972, la incorporacién a esta misma tendencia de las zonas rurales en
las regiones de mayor desarrollo y, por tltimo, indicios de que hacia la
mitad de la década este proceso se inici6 en la poblacion rural nordestina
(pp. 11-61).

En Costa Rica este proceso estd caracterizado por un desfase de la fe-
cundidad por clases o sectores sociales que habria entrado en una etapa de
homogenizacion desde mediados de los sesenta, cuando el comportamiento

5 En un estudio mis reciente (Morales, 1981) se incluyen datos para el caso chi-
leno que muestran un aumento de la natalidad en los afios del gobierno de Allende
(1970-1973), que nosotros consideramos como un efecto de la coyuntura politica so-
bre ¢l cual volveremos en las conclusiones de este documento.
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reproductivo, asi como las pautas y los valores culturales asociados a él, se
orientan hacia una familia pequefia. En funcién de este objetivo, desde el
inicio de la actividad reproductiva se recurre a métodos de control natal.
(pp. 11-81).

En el caso chileno se concluye que el descenso de la fecundidad se
inici6 entre la clase media en la década de los treinta; a comienzos de los
sesenta va extendiéndose progresivamente a otros sectores urbanos, para
alcanzar, a fines de esa década, a los sectores marginales de las ciudades.
Esto se habria manifestado en los sectores urbanos de todo el pais, pero
habria sido mds pronunciado en las comunas con mayor concentracién
proletaria y marginal donde hasta 1960 los niveles de fecundidad eran rela-
tivamente altos. En el sector rural, se concluye, ocurrié un descenso en la
fecundidad de 1960 a 1970 que afecté diferencialmente a los estratos de
empleados agricolas, a los pequefios propietarios y a los asalariados; el des-
censo mayor ocurri en los estratos mds altos (pp. XI, 98-100).

En Cuba, al igual que la mortalidad, la fecundidad ha experimentado
un proceso de homogenizacion. Esto se afirma a partir de los datos sobre
natalidad para 1977, en los que se comprueba que las zonas que tradicio-
nalmente tenian una tasa elevada, como la provincia de Oriente, tienen en
este afio una natalidad cercana a la de La Habana antes de la revolucién y a
la de Uruguay en 1978, pais que se considera se encuentra al término de
su transicion demogrifica. La Habana, por otra parte, muestra en 1977
niveles de fecundidad tan bajos que parece poco probable que sigan descen-
diendo. Parece previsible asi, que la brecha entre zonas de alta y baja fe-
cundidad en Cuba siga disminuyendo y que pronto llegue a los niveles de
reposicion y de elevada esperanza de vida, ambas generalizadas en todo el
pais (pp. 11-122).

El intento de explicacion de estos fenémenos se centra en un examen
detallado de las estrategias y modalidades de desarrollo experimentadas
por cada pais. Se presta especial atencion a los grados de heterogeneidad
social y socioespacial producidos por estas estrategias y modalidades y a la
importancia que en cada caso asume la accién redistributiva del Estado por
medio de politicas sociales, como elementos contrarrestantes de esas ten-
dencias a la heterogeneidad. Casi todo el estudio estd dedicado al andlisis
descriptivo de cada pais en funcidon de este esquema; sin embargo, las con-
clusiones se sintetizan en una presentacién en la que, de nuevo, los paises
aparecen ubicados en una suerte de continuo donde los extremos estdn
representados por Cuba y Brasil y las posiciones intermedias por Costa
Rica y Chile.

En Cuba, se dice, el desarrollo no elimina las fuentes de la heteroge-
neidad social y socioespacial puesto que se conservan la heterogeneidad
tecnolégica y la consecuente heterogeneidad de la productividad del tra-
bajo. Sin embargo, la acci6n del Estado corta la relacién entre productivi-
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dad e ingresos y, a la vez, universaliza el derecho a los servicios sociales,
fijando como una meta explicita de su accion la eliminacion de las diferen-
cias entre regiones y contextos urbano y rural. Asi, si bien en Cuba no hubo
aumento del PIB per cdpita durante los sesenta, el cambio en la composi-
cion de éste, con aumento sustancial en la provisién de servicios sociales y
una distribucién mds igualitaria, habria determinado niveles de mortalidad
muy bajos en todos los sectores sociales y un descenso generalizado de la
fecundidad.

Del analisis mds detallado del caso de Brasil se desprende que la ac-
cion del Estado, expresada en la estrategia de desarrollo del gobierno,
tiende a reforzar la heterogeneidad socioespacial producida por el desarro-
llo heterogéneo de la economia. El desarrollo social tiene una baja priori-
dad y consecuentemente la accion del Estado en la provisidon de servicios
sociales es limitada, por lo cual el aumento del producto aumenta la hete-
rogeneidad en las condiciones de vida de los diversos sectores sociales. Las
consecuencias demogréficas de esto se aprecian tanto en el agregado nacio-
nal y en el lento descenso de la mortalidad y la fecundidad, como en los
desfases observables entre los distintos sectores en este proceso.

En los casos intermedios (Costa Rica y Chile), la accion redistributiva
del Estado es importante en la provisiéon de servicios sociales (educacion,
salud y seguridad social), los cuales son de particular relevancia para el
descenso de la mortalidad y el cambio en el comportamiento reproductivo.
Sin embargo, esto neutraliza s6lo parcialmente la heterogeneidad sccial y
socioespacial que persiste, dada la relacion existente entre nivel tecnolégi-
co, productividad y nivel salarial (pp. IV-27-30).

Un elemento mas que se debe considerar en estos cuatro casos es la
existencia de servicios de planificacién familiar. Para Brasil, Costa Rica y
Chile se presentan datos de la influencia directa de los programas de plani-
ficacion familiar (definida como el porcentaje acumulado de mujeres que
ingresan a los programas de planificacién familiar, del total de mujeres de
15 a 49 afios en un afio determinado) (p. IV-25). En Costa Rica y Chile en
1975 esa tasa de influencia directa se estima en 35% en tanto que para Bra-
sil es de s6lo un 4% en el mismo afio. No se dispone de este dato para Cuba.
Sin embargo, para los cuatro casos se conoce el financiamiento externo
destinado para estos programas, aun cuando en el caso de Cuba se ignora
qué fraccion de los fondos donados por el UNFPA se destind a servicios
materno-infantiles y cudnto a planificacion familiar; por lo tanto se conta-
biliza el total de éstos.

En su andlisis Gonzdlez rechaza la idea de que estos programas sean los
causantes de una determinada fracci6n del descenso observado en la fecun-
didad y propone que a las acciones en el campo de la planificacién familiar
se les considere “factores facilitantes”. Para él, “la expansion de los servi-
cios de planificacién familiar en los casos de Costa Rica, Chile y Cuba puede
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Financiamiento externo de los programas de planificacién
familiar en 1975
(Délares por mujer en edad fértil)

Costa Rica 4.48
Cuba 0.76
Chile 0.73
Brasil 0.13

Gonzilez, op. cit., p. IV-26.

entenderse como una respuesta normal de sistemas socializados a una de-
manda especifica y son, por lo mismo, un producto de las modalidades
desarrollo econémico-social que se han dado en estos tres paises” (p. IV-26).

Respecto a esta conclusiéon de Gonzdlez podemos hacer algunas obser-
vaciones. Ya hemos anotado las dificultades metodolégicas que presentaba,
segn los autores, el intento de medir de cualquier forma el impacto de los
programas de control de la natalidad en Chile. Este es un problema general,
no s6lo para el caso de Chile, como se ve en el estudio de Gonzdlez. Esa
dificultad metodoldgica también se presenta en el ahdlisis de las politicas
publicas en general, sobre todo si se quiere medir su impacto en un campo
especifico, como el de la poblacién, y no son siquiera politicas explicita-
mente dirigidas a influir en ese dmbito.

Nos parece que Gonzilez tendria razén al rechazar el intento de bus-
queda de un modelo causal que aisle los programas de planificacién fami-
liar y su impacto sobre las tasas de natalidad. Podrfa ser un intento vano.
Sin embargo, nos parece poco claro que se considere que los programas
sean s6lo “factores facilitantes™ y “respuestas normales” a “‘demandas es-
pecificas”. En primer lugar, todo lo que hemos dicho acerca del cardcter
importado de los productos usados, los programas en que se integra su dis-
tribucién y las justificaciones cientificas e ideolégicas de los mismos, les
restarian el cardcter de “normal” y, en segundo lugar, en las condiciones
anotadas no aparece en absoluto clara la presencia preexistente de una “de-
manda especifica” dentro del modelo de desarrollo de los paises estudia-
dos. Si se acepta que el descenso de la tasa de natalidad comenzé antes que
los programas destinados a regularla y que esa baja estaria indicando la
presencia de una demanda, ésta habria entonces que definirla en términos
precisos ya que la accion de un “factor facilitante” puede afectar el ritmo
y la extension de los sectores sociales involucrados en el proceso que se
describe. Por Gltimo, no nos parece que se pueda atribuir el mismo sentido
a estos programas en las modalidades de desarrollo de los paises que Gon-
zdlez agrupa como “‘sistemas socializados’ (Costa Rica, Cuba y Chile).
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3. Los estudios referidos a la distribucion de la poblacién

En esta seccion se concentra la mayoria de las investigaciones consideradas
para la elaboracion de este documento. Mds que una resefia de cada una de
ellas, en su totalidad y en forma aislada, hemos intentado agruparlas alre-
dedor de tres ejes tematicos y describir sus principales aportes respecto de
éstos. Los tres ejes, y las investigaciones que total o parcialmente hacen
referncia a ellos, son:

a) politicas de colonizacién, que incluye las investigaciones de Cardo-
so y Muller sobre la Amazonia; la de Jorge Vallejo Murillo, quien tuvo a su
cargo los dos capitulos sobre cuestiones agrarias en el proyecto sobre Co-
lombia, y la de Urza et al,, sobre urbanizacién y primacia urbana en paises
seleccionados de América Latina, con algunas referencias al caso de Pa-
raguay;

b) concentracion urbana, que incluye el grueso del informe de Urzia
et al., los capitulos pertienentes del proyecto sobre Colombia, y la investi-
gacion de Middleton sobre el caso ecuatoriano;

¢) coyuntura politica y migraciones, en el cual la principal investiga-
cién es la de Heras et al, sobre la afluencia de chilenos a Mendoza a partir
de 1973, pero que no constituye un fendmeno Gnico en la medida en que
encontramos algunas referencias a migraciones politicas para el caso de
Uruguay, contenidas en el trabajo de Urzua et al

a) politicas de colonizacion

En su estudio sobre la Amazonia, Cardoso y Muller analizan un caso de
desarrollo regional en el cual los elementos de politica demogrifica apare-
cen integrados en el conjunto de fenémenos estudiados y en los varios ni-
veles en que éstos son analizados. En primer lugar, en lo que toca a las po-
liticas del Estado, se comprueba que la que se aplic6 para el desarrollo de
la Amazonia no es muy reciente ya que sus propdsitos se integraron a la
constituciéon en 1946 y sus objetivos mas especificos fueron definidos por
ley en 1953. En la enumeracién de estos objetivos la politica demogréfica
aparece en octavo lugar entre doce tareas a cumplir por el Plan de Desarrollo
(p. 110). Los términos que definen tal politica consideran “la regenera-
cion fisica y social de la poblacién de la regién por medio de la alimentacion,
asistencia a la salud, saneamiento, educacion y ensefianza, la inmigraci6n
de corrientes de poblacién que mds convenga a los intereses de la regién y
del pais y el agrupamiento de los elementos humanos de la regién o de
otros Estados en 4reas escogidas, donde puedan constituir ntcleos rurales
permanentes y desarrollar la produccién econémica”.

Los objetivos del Plan en su conjunto fueron redefinidos en 1966 y,
dentro de ellos, a los objetivos demogréficos se les dio una formulacién
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diferente: “‘se deberia aplicar una mayor suma de recursos en areas selec-
cionadas segin las posibilidades de desarrollo y la poblacién ya existente;
se deberia buscar la ‘formacién de grupos poblacionales estables, tendientes
a un proceso de autosustentacion’; se buscaria la ‘adopcién de una politica
de inmigracion para la region con aprovechamiento de los excedentes po-
blacionales internos y contingentes seleccionados externos’; se buscaria la
fijacién de poblaciones regionales, especialmente en lo que concierne a las
zonas fronterizas; seria necesario especializar y calificar la mano de obra
necesaria para el desarrollo de la regién” (pp. 112-113).

Los autores analizan (en las pp. 113-115) las diferencias entre los obje-
tivos de los dos planes tomdndolos en conjunto. En lo referente a la pobla-
¢ién, son notables las diferencias en cuanto a la actitud del Estado con res-
pecto a los servicios sociales y la asistencia. Donde se expresaban politicas
populistas, en un lenguaje hoy probablemente pasado de moda, el plan de
1966 se plentea de manera “‘menos paternalista (y con mucho menos énfa-
sis)” el objetivo general del “desarrollo autosustentado de la economia y
del bienestar social de la regién amazénica, de manera armoénica e integra-
da a la economia nacional” (p. 114).

Para analizar la concrecion de estos planes, Cardoso y Muller exami-
nan tres formas de accion estatal en la region amazénica: las politicas de
colonizacién y de incentivos fiscales y la construccién de la carretera Trans-
amazoénica. Estas tres formas de intervencion estatal en el proceso de ocupa-
cién de la Amazonia no son independientes. Los autores rastrean sus fun-
damentos ideolégicos, confrontan sus resultados y establecen las relaciones
que en la prictica se han dado entre ellos.

Los fundamentos ideoldgicos de todo el proceso conforman un com-
plejo en el que intervienen nociones demogrificas, geopoliticas y de desa-
rrollismo econémico. La idea de un “vacio demogrifico” en la Amazonia
coexistiendo con un exceso de poblacion en el Nordeste y, en particular,
las condiciones de vida de esta poblacion excedente, sirven para justificar
un programa de colonizacién que incluye la provisidon de servicios sociales
para reubicar este contingente poblacional. Para la mentalidad geopolitica
la idea de ““vacio” en una regién fronteriza plantea la tarea de ocupar la
regién en funcién de la integracion nacional. Estos mismos contrastes ha-
cen obiva la idea de compensarlos persiguiendo el desarrollo homogéneo,
arménico y equilibrado del pafs.

Los programas de colonizacién dirigida no eran una novedad en Brasil.
De hecho, los autores citan casos de este tipo de acciéon que datan de la pri-
mera década de este siglo (p. 140) y las evaluaciones de esas experiencias
no son en absoluto halagadoras. A pesar de todo —dicen Cardoso y Muller,
citando célculos del excedente de poblacion en el Nordeste—, en 1970,
300 000 familias de esa region estarfan constituyendo una poblacidn sub-
empleada para la cual —aun después de hacer los cdlculos mds optimistas
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acerca del desarrollo del Nordeste y su capacidad para absorber mano de
obra—, no se vislumbraba otra posibilidad de absorcion distinta de la colo-
nizaciéon de la Amazonia, la cual aparece como una “valvula de seguridad”
para la “presion” demogrifica que, de otra manera, podria provocar pro-
blemas mayores en la medida en que no se actuara para ‘‘restructurar el
estatuto de la propiedad” (p. 141).

Los logros de la colonizacién dirigida son magros, de acuerdo con
los autores. Cifras provenientes de varias fuentes ubican el total de fami-
lias asentadas por los planes de colonizacién en alrededor de 6 000 (pp.
144-145).

La politica de incentivos fiscales para atraer capital privado nacional
y extranjero hacia la Amazonia incluia un conjunto de exenciones y deduc-
ciones en los impuestos a la renta y a la exportacion e importacién, que
fueron caracterizadas por el mariscal Castelo Branco como *‘incentivos pra-
gmdticos” (p. 154). Bajo estas premisas, en menos de tres afios (de octubre
de 1966 a abril de 1969) se aprobaron 239 proyectos acogidos a esta poli-
tica de incentivos fiscales, (123 agropecuarios y 116 industriales). Ya en
esa época el sector privado de la region criticaba la puesta en prdctica del
plan, sobre todo el burocratismo, la centralizacion de las decisiones en Be-
1ém, la falta de infraestructura y el tamafio de las reservas indigenas. Estas
reivindicaciones del sector privado fueron acogidas por el gobierno. Un de-
sarrollo importante, atn incipiente en 1969 era el de la orientacion de la
inversion privada hacia las actividades agropecuarias. (40% de los proyectos
aprobados hasta 1968). El cambio de direccion de la inversioén privada mo-
dific6 las orientaciones del Instituto Nacional de Colonizacién y Reforma
Agraria, que en 1972 decidi6 vender al sector privado tierras publicas en la
Amazonia, reduciendo las metas de colonizacidén a las cifras mencionadas
anteriormente, cuando al principio se habia proyectado ubicar a 100 000
familias en la zona desarrollada a lo largo de la carretera Transamazonica
(incluso se habia llegado a hablar de 1 000 000 de familias para 1980)
(pp- 156-157).

Lo anterior trae a colacion la tercera forma de accidn estatal analizada
en este estudio, la construccién de la carretera Transamazoénica, y su rela-
cion con las otras dos. En este caso se concede un gran relieve a los elemen-
tos ideolégicos, dado el cardcter propagandistico de logro nacional que el
gobierno dio a esta carretera. Ademds, se presenta evidencia que permite
pensar que la planeacién y la ejecucion de esta obra no estuvo sujeta a cri-
terios econdmicos de viabilidad y rentabilidad ni a las necesidades de coor-
dinacién con los otros programas en marcha. Mds bien se traté de subordi-
nar el plan de colonizacion al trazo de la carretera y de justificar la ejecucion
de ésta en funcidn de los problemas demogréficos a los que el plan de colo-
nizaci6én pretendia ser una respuesta.

La Transamazénica no estaba prevista en el Plan Nacional de Vias
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aprobado en 1967. Su construccion fue decidida en 1970, después de un
viaje del general Medici a las zonas afectadas por la sequia. En su funda-
mentacion se encuentran elementos geopoliticos y demograficos ligados en
un concepto de “integracion nacional” que permita la ocupacion del vacio
y conectar la Amazonia con el Nordeste (p. 169), de tal manera que el va-
cio de una sea ocupado por el excedente poblacional de la otra.

Las criticas al proyecto de la Transamazonica se centraban en la viabi-
lidad financiero-administrativa, tachada de “ortodoxia” por los defensores
del proyecto, que se basaban en el concepto de la “grandeza nacional”
(p. 173). En este proceso, la politica de colonizacion vinculada a la cons-
truccion vial fue improvisada (p. 178).

Como resultado de todo este complejo interactuar de politicas y accio-
nes del Estado, s6lo se ha logrado cumplir las metas del sector privado. La
colonizacién no absorbe un contingente importante de la poblacién exce-
dente del Nordeste. Las condiciones de los colonos no garantizan la auto-
sustentacion y la infraestructura social provista por el Estado es altamente
insuficiente. Los proyectos del sector privado, por su parte, tienen efectos
sociales que muy poco tienen que ver con las metas del conjunto de la
politica de ocupacién de la Amazonia tal como se hab{a formulado. Por un
lado no aseguran trabajo estable sino a una parte de la fuerza de trabajo
que se emplea en la etapa de montaje de estos proyectos; por otro, por la
manera en que se han desarrollado dichos proyectos, se perpetuardn las
condiciones de vida de la poblacién o aparecerdn nuevos problemas (p.
ej. el ciclo de ocupacién de la tierra de los indios, mencionado en las
pp. 155-156).

En resumen, para los autores el proceso descrito se efectué en condi-
ciones de superexplotacion de la fuerza de trabajo en funcién de un proce-
so de acumulacion acelerada por parte del capital (acumulacion que benefi-
cia al capital de otras regiones del pais, o aun al extranjero) y la accién del
Estado estuvo subordinada en este sentido al proceso (ej.: colonizacién) o
desconectada del conjunto (ej.: Transamazénica).

Creemos ver en este estudio no sélo un ejemplo de andlisis bien inte-
grado de un proceso de gestacion y aplicacion de una politica, sino también
un caso donde la influencia de lo poblacional en lo politico es tomada en
su significacion tanto subjetiva (niveles ideoldgicos de las distintas justifica-
ciones de los planes), como objetiva (provisién de fuerza de trabajo, deman-
da de ella, condiciones de vida, etc.). Sobre la influencia de lo poblacional
en lo politico como forma de aproximacion a los problemas de este campo
de estudio nos extenderemos en las consideraciones finales, en el capitulo
que contiene las conclusiones de este documento.

El segundo caso de estudio que hemos incluido en esta seccion sobre
politicas de colonizacién es el andlisis de la reforma agraria en Colombia a
partir de 1961, realizado por Jorge Vallejo Murillo y que aparece como
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capitulo IV del proyecto mds general sobre el caso colombiano. Lo inclui-
mos en esta seccién porque una de las principales conclusiones del autor es
que esta reforma agraria fue, en la prictica, un programa de colonizaci6n,
ya que afecté en un 92% a tierras nacionales. Por otra parte, nos parece
interesante sefialar desde ahora que el modo de aproximacion al aspecto
poblacional implicado en este proceso mds bien se opone al del estudio
que acabamos de resefiar, siendo presentadas aqui las cuestiones relacio-
nadas con la distribucién de la poblacion como una consecuencia de la
politica agraria, y su consideracién en la discusién del proyecto de ley, se
sefialan como un punto de vista ideoldgico destinado a ocultar los verdade-
ros problemas.

El objetivo*del estudio es el andlisis de la Ley de Reforma Agraria de
1961, su gestacion, su significado ideoldgico y politico y sus consecuen-
cias. El autor justifica su opcion por este episodio al plantear que en él se
encuentran explicitas las posiciones que han caracterizado toda la discusién
del problema agrario en Colombia a partir de 1936, pero que no alcanzan
tanta claridad en otras ocasiones. Por otra parte, dice, se ha estudiado la
politica agraria de las décadas precedentes a la Revolucién cubana pero no
el periodo posterior ni el correspondiente al auge de la agricultura capita-
lista que siguié al periodo de la “violencia”.

Aparte de la trascendencia del ejemplo de la Revolucién cubana, la lu-
cha de clases en el campo colombiano revestia particular importancia,
dado el desplazamiento (despojo y expulsién) de masas de campesinos ante
el avance de las formas capitalistas de explotacidn en el sector rural.6 Esto
repercutia también en el sector urbano, destino de los campesinos despla-
zados, produciendo incluso violencia, fuera ésta politica o hamponeril.
Recuerda Vallejo Murillo que en Colombia existian guerrillas ya desde me-
diados de los cincuenta, impulsadas por el Partido Comunista, y que antes
de su insurgencia rural en 1964, el ELN actuaba en las ciudades como un
grupo de izquierda armado.

La soluci6n “modernizante” en la que se enmarcé la reforma agraria de
1961 fue propuesta por el Partido Liberal, con apoyo del sector “progresis-
ta” del Partido Conservador. Dentro de la linea general de pensamiento
que impulsé la Alianza para el Progreso, la reforma agraria era vista como
una pieza importante en la solucién de los problemas econémicos, politi-
cos y sociales que planteaban el subdesarrollo latinoamericano. Esto no obe-
decia a un modelo desarrollista “puro”, basado en el empleo de la tecnifi-
cacion de la agricultura a ultranza, puesto que era claro que no habia
expansion industrial posible que pudiera absorber la mano de obra que era
(v seria, de aplicarse el modelo) expulsada por el sector rural. Lleras Res-

6 Las caracteristicas de estos procesos son analizadas por el mismo autor en el
capitulo anterior de este mismo estudio.
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trepo, representante de la alternativa a ese modelo, en la cual se inscribe la
reforma agraria, expresaba la necesidad de retener poblacion en el campo,
“aun en €l caso de que en algunos sectores rurales tuviera que prolongarse
una economia de simple subsistencia” (p. 67). Este es el proyecto que segiin
el autor concité el apoyo de los sectores mayoritarios y decisivos de la
burguesia.

En el anilisis del proceso de discusion de la ley de reforma agraria el
autor destaca la oposicién de los terratenientes y la explica tanto por la
ambigiiedad de los defensores del proyecto —para quienes la granja familiar
era el “tamano ideal” de la explotacién agricola (aun cuando el articulado
de la ley no parecia dirigirse de manera alguna a la consecucion de este
“ideal’”)—, cuanto por la oposicién entre industria y terratenientes acerca
de la renta que pagaban los cultivos de tipo industrial (algoddn, etc.). Que
la reforma agraria no era “radical”, lo revelan sus disposiciones respecto a
las tierras que se verian afectas, lo cual no parece justificar la alarma de los
terratenientes.

Las tierras por distribuir estaban constituidas principalmente por te-
rrenos baldios, propiedad del Estado. Se trataba de revertir la tendencia al
acaparamiento de grandes extensiones, para lo cual la ley limitaba la adjudi-
cacién solo a personas fisicas y por no mds de 450 hectareas. En cuanto a
las tierras incultas, la ley de 1936 disponia la prescripcion del dominio en
favor del Estado en el caso de que éste se dejara de ejercer por diez afios,
plazo que se extendi6 a 15 gracias a la Ley 100 de 1944. Las prioridades
que ésta fija para la afectacion de tierras son las siguientes: a) las incultas
no cobijadas por las reglas de extincién de dominio, b/ las inadecuadamen-
te explotadas, ¢/ las explotadas por aparceros y arrendatarios en caso de
que el propietario no ejerza la direccion ni aporte parte del capital necesa-
rio, y d) las adecuadamente explotadas cuando el propietario esté dispues-
to a enajenarlas voluntariamente.

Ademds del orden de prioridades, la ley contiene otras garantias que
protegen la gran propiedad. Las tierras de este tipo sélo podrian ser afecta-
das en casos especiales (que la ley define) y luego de un proceso judicial de
tal naturaleza que de hecho impedia —y la practica lo demostro— este tipo
de expropiaciones.

El propésito, expresado en la ley, de constituir un sector de pequefios
propietarios dotdndolo de granjas del tamafio adecuado para una explota-
cion familiar parecia poco practicable a la luz del avanzado nivel que habia
alcanzado el proceso de concentracién de la propiedad de la tierra. Para
1961 las unidades de mds de 100 ha., que representaban el 3.6% del total,
controlaban el 66.6% de la tierra. Las mayores de 500 ha. (0.6% del total)
absorbian el 40.4% de la tierra. Frente a esta concentracién se planteaba la
tarea de convertir en unidades agricolas familiares los minifundios de
menos de una hectdrea (320 000), a lo cual se dedicaron los mayores es-
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fuerzos y recursos en la aplicacién de la ley, dado que este sector repre-
sentaba un peligro de explosion social pues en €] se gestaban las invasiones
de tierras.

Los logros en la aplicacion de esta reforma agraria no parecen muy im-
presionantes. Segin el Instituto Colombiano de Reforma Agraria (INCORA),
organismo encargado de ejecutar la reforma, el indice de concentracién de
la tierra (Gini) pas6 de 0.856 en 1964 a 0.880 en 1970. Por otro lado, se
dice, el crecimiento de la poblacién incrementé el minifundio durante el
mismo periodo.

De 1961 a 1969 el INCORA adquiri6 por compra o expropiacién
140 500 ha (4.14% del total de tierras adquiridas). Por extincion del do-
minio, el Estado obtuvo cerca de tres millones de hectdreas y por cesion
voluntaria 285 000 ha mads. El 40% de las tierras compradas por el Institu-
to se ubicaban en regiones que presentaban condiciones anteriores de ex-
plotacion muy pobres. De las superficies cedidas se dice que gran parte no
eran explotadas y muchas no explotables. Las tierras revertidas al Estado
por extinciéon de dominio, 50% se ubicaban en dos departamentos, Bolivar
y Boyacd (Casanare). La mayor parte de las situadas en Bolivar eran inun-
dables y las de Casanare estaban al margen de la frontera agricola. En resu-
men, alrededor del 70% del fondo de tierras recuperadas por ¢l Estado pro-
venian de s6lo 34 grandes extensiones, sin que se pueda pensar que eran
aptas para la agricultura y la ganaderia. Finalmente, respecto de la aplica-
cion de la ley por el INCORA, se hace notar que 84.1% de las tierras com-
pradas por éste fueron al contado o con documentos a cinco afios (24.3%
al contado y 59.8% en documentos).

El ritmo de parcelacion de las tierras fue lento, dice el autor citando a
Tamayo. Hasta junio de 1969 se beneficié a 6 358 familias,con 114317 ha.,
lo que representa un 4.5% de las adjudicaciones hechas por el Instituto. El
92% de los titulos adjudicados afectan a tierras nacionales, las cuales en su
gran mayoria se ubicaban en zonas de colonizaci6n; los beneficiarios eran
colonos espontdneos, ya que el Instituto no habfa realizado traslados de
agricultores. Tamayo concluye que la accién de la reforma agraria se ha
dirigido en un 96% hacia zonas periféricas, a las tierras incultas, limitdndo-
se en este aspecto a otorgar titulos a quienes no los poseian.

Estos resultados son una combinaciéon de las dos politicas agrarias (la
de los liberales y la del sector conservador), que no muestra resultados
favorables a ninguna de las dos. Si los liberales propugnaban las “unidades
agricolas familiares”, la reforma beneficié a una infima proporcion de fami-
lias campesinas. Por otro lado, la politica conservadora de expansion de la
frontera agricola ubicando la poblacién excedente en zonas de coloniza-
cién, tampoco dio los resultados esperados pues en esas zonas se reproduce
la estructura ya existente en la agricultura del pais. Finalmente, los benefi-
ciarios de las adjudicaciones de tierras no pueden en muchos casos empren-
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der la explotaciéon econdmica de éstas por falta de recursos o de mercados
para su eventual produccion.

Si las tesis reformistas suponian que la propiedad monopdlica del suelo
era una traba para el desarrollo capitalista en el campo, en la década de los
sesenta se demostr6 lo contrario ya que entonces se observé no sélo un
aumento de la monopolizacién del suelo sino también un crecimiento de
las formas o relaciones capitalistas de produccién. Esto es mostrado por
Vallejo Murillo, que reproduce, en lo esencial, los argumentos del capitulo
anterior, cuando analizé las relaciones entre agricultura “tradicional” y
“moderna”. Sin embargo, la persistencia del sector tradicional, aun cuando
representa un obstdculo al desarrollo de la agricultura comercial, encuentra
su explicacibén en que, sirve para ubicar una poblacién excedente que traba-
ja por salarios mds bajos que el nivel de subsistencia y proporciona la fuer-
za de trabajo que la agricultura comercial demanda estacionalmente. Asi,
la agricultura “tradicional™ persiste porque produce a bajo costo algunos
productos y porque permite la subsistencia de una fuerza de trabajo dispo-
nible para ser ocupada s6lo temporalmente, convirtiendo al sector parcela-
rio de la agricultura en la fuente de migraciones estacionales.

Aunque el Estado no ha sido particularmente eficaz en la aplicacién
de la reforma agraria, en otras acciones —en las que ha eludido la confron-
tacion politica, ha mostrado mayor eficiencia. Se trata de las politicas de
apoyo al sector comercial de la agricultura por medio del financiamiento,
de la asistencia técnica y de la comercializacion.

Las consecuencias sociales de todo este desarrollo se concretaron en la
agudizacién de los movimientos campesinos en 1970 y 1972. Como resul-
tado se llevé a cabo una reformulacién de la politica de reforma agraria,
cuya gestacion ideoldgica el autor resefia, calificindola como una ofensiva
de los sectores terratenientes que encuentra en retirada a los sectores refor-
mistas. Los resultados se plasman en las leyes 4a. y Sa. de 1973. A modo
de conclusion, dice el autor: “si la Ley 135 (la reforma agraria de 1961)
enfatiza los criterios sociales de la propiedad privada para viabilizar las po-
sibilidades de compra por parte del Estado, la Ley 49 de 1973, partiendo
de la misma postulacién ‘social’, niega toda accién del Estado en este sen-
tido y se centra en la necesidad de generar empleo de manera masiva”
(p- 123).

De esta manera quedaria sentado que, dada la fuerza expansiva de la
gran extension como forma de penetracion del capitalismo en el sector rural,
las politicas que se propongan como paliativo a las consecuencias de esto
para la pequefia propiedad campesina (especialmente la expulsién de pobla-
ci6n) estarian condenadas al fracaso; el cardcter de clase del Estado burgués
impide que sus politicas, al entrar en contradiccién con el proceso sefialado,
se apliquen con la voluntad necesaria para alcanzar sus objetivos. Por otra
parte, la formulacién misma de estas politicas asume un cardcter ideologi-
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co (en el sentido de deformaciéon de la realidad) desde el momento que
atiende fundamentalmente a las consecuencias visibles y no a los procesos
profundos que son las causas reales. Desgraciadamente el autor no incluye
ninguna evaluacion de los resultados de la nueva politica agraria a partir de
1973.

El tercer estudio que hemos agrupado en esta seccion no pertenece
propiamente a ella. Mds bien contiene alusiones marginales al tema, dado
que su objetivo es otro. Se trata de la investigacion coordinada por Raul
Urzia acerca de las migraciones internas en Argentina, Colombia, Chile,
Paraguay, Perti y Uruguay.

Se hace una referencia breve, pero necesaria por sus implicaciones con
la distribucion espacial, de las politicas de colonizacion y de reforma agra-
ria que se han puesto en prdctica en los paises estudiados durante el perio-
do bajo examen. Respecto de este punto se dan tres tipos de situaciones:
1) paises donde las politicas de colonizacién fueron integradas al marco de
la reforma agraria, lo cual no implica necesariamente mayor profundidad
de la politica agraria aunque s{ mayor amplitud (Colombia y Chile); 2) pai-
ses en los que las politicas de colonizacién no fueron acompafiadas por
ningln intento importante para alterar la estructura agraria (Paraguay, el
caso mds puro y, marginalmente, Argentina y Uruguay); 3) el caso de Perq,
en el cual, sin haberse desarrollado politicas de colonizacién en el periodo
estudiado, se intenta la transformacion de la estructura rural por medio
de la reforma agraria en la segunda mitad de los sesenta.

En las consideraciones generales los autores ubican a los diferentes
paises de acuerdo con el grado de antigiiedad e institucionalizacién que en
cada uno de ellos reviste la prictica de la planificacién y con la medida
en que los planes de cada pafs incluyen metas explicitas en el campo de la
distribucion espacial de la poblacion. En esta discusion se incluye a Para-
guay que presenta caracteristicas que resultan interesantes, pues, se dice,
tiene una situacion contradictoria. Por un lado la planificacién nacional
muestra una institucionalizacién relativamente precaria y tardia en compa-
racion con otros paises de la regién. Sin embargo, el Plan de Desarrollo
1967-1968 contiene formulaciones andlogas a las de otros paises, incluyen-
do una distincion de siete zonas jerarquizadas para la planificacién regional.
Por otra parte, es la nacion que ha aplicado mds sostenidamente politicas
que han tenido consecuencias en la redistribucién de la poblaci6n hacia las
zonas mds alejadas del centro poblado del pafs, especialmente la politica
de colonizacion que busca la expansion de la frontera agricola con el obje-
tivo de “consolidar el territorio nacional”.

Desgraciadamente el informe que estamos comentando no incluye un
andlisis de las politicas de colonizacién en Paraguay, a pesar de que en la
descripcion de las migraciones se dice que es, al parecer, el Unico pais que
ha dado un lugar importante a dichas politicas. Por ejemplo, sefiala que
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Paraguay presenta un grado de urbanizacién muy bajo, aun cuando el cen-
so de 1970 muestra por primera vez nicleos de 20 000 y mds habitantes
fuera de la capital. Sin embargo, este proceso tardio de urbanizacién pre-
senta como caracteristica el rdpido crecimiento de nuevos centros urbanos,
en particular P. J. Caballero y Coaguazi, ubicados en la zona fronteriza con
Brasil uno y en una zona de colonizacion el otro, y cuyo crecimiento es
superior al de los centros urbanos mds tradicionales fuera de Asunci6n, tales
como Encarnacion, Concepcidén y Villarrica.

Por otra parte se afirma que al inicio del periodo cubierto por este
estudio (1950) las migraciones mds importantes en Paraguay eran las inter-
departamentales que se dirigian a Asuncién, seguidas por las intrarrurales
intradepartamentales y las internacionales hacia Argentina. A partir de fines
de los cincuenta esta situacion se hace mds compleja. Continda el predomi-
nio de las migraciones hacia Asuncion, pero adquieren gran importancia las
intrarrurales hacia las zonas de colonizacion, al tiempo que se acentdan los
desplazamientos hacia ciudades cercanas a la capital. Las migraciones a
Asunci6n, al departamento Central y al Alto Parand, se ven poco afectadas
por la distancia, en tanto que el resto de la migracién interdepartamental
es principalmente de corta distancia.

Lo que hace mds interesante las descripciones contenidas en el trabajo
de Urzua et al. es que estariamos en presencia de una politica de coloniza-
cion con cierto éxito, al menos en lo que se refiere a la reorientacion de las
corrientes migratorias. Por desgracia los autores no incluyen el analisis de
la politica paraguaya propiamente tal respecto de esto. Habria sido conve-
niente para establecer algunos paralelos entre estas tres politicas de coloni-
zacion (Brasil, Colombia y Paraguay) para dilucidar algunas interrogantes
que obviamente aparecen al ver estos resultados tan dispares y que, en su
nivel mds general, se formularian como la pregunta acerca de si el atraso
relativo de Paraguay no es la razén de la diferencia, sin todavia entrar en
los detalles mds importantes, como serian el tipo de desarrollo agrario aso-
ciado a esta colonizacién y los elementos ideolégicos en que se apoya.

b) concentracion urbana

En esta seccion intentaremos reunir los aspectos mds relevantes de los tra-
bajos que venimos comentando y que se relacionan con la distribucion de
la poblacion y con la influencia de la politica y las politicas en la creciente
concentracion de la poblacion en los paises de América Latina.

El informe que contiene las referencias mis especificas al aspecto de-
mogrifico de estos problemas es el de Urzia et al., “Desarrollo regional,
politicas publicas, migraciéon y primacia urbana en América Latina”. En el
trabajo se definen tres aspectos de la concentracion de la poblacion a los
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cuales prestan especial atencién: 1) urbanizacién (concentracion de la po-
blacién en nicleos de 20 000 habitantes o mds); 2) concentracién urbana
(concentracion de la poblacién urbana en nucleos de 100 000 habitantes
o mds), y 3) metropolizacién (concentracién de la poblacién urbana en la
ciudad capital). Desgraciadamente desde el punto de vista de los objetivos
de este documento, el estudio se centra en el andlisis y explicaciéon de las
migraciones y las cuestiones politicas, que figuran entre los objetivos plan-
teados al principio del informe, no aparecen directamente vinculadas al
modelo explicativo presentado al final de éste.

El trabajo consiste en un estudio comparativo a partir de investigacio-
nes realizadas en Argentina, Colombia, Chile, Paraguay, Perti y Uruguay. El
objetivo es definido como un esfuerzo por “clarificar empiricamente y so-
bre una base comparativa las relaciones existentes entre las modalidades de
desarrollo seguidas por los paises y las migraciones al interior de ellos, en
cuanto éstas son responsables de las tendencias a la concentracion de la po-
blacién en sus ciudades principales” (p. 11).

El estilo de desarrollo de los paises considerados se examina por me-
dio de algunas caracteristicas del proceso de industrializacion en el periodo
1950-1975; a partir de ello se establecen tres grupos de paises de acuerdo
con su situacion respecto de la transicion entre un estilo de desarrollo hacia
afuera y el desarrollo industrializador sustitutivo. En el primer grupo se
encuentra Paraguay, cuyo desarrollo corresponderia mds bien al primer
estilo; en el segundo se ubicarfan Colombia y Perua, debido a su reciente in-
corporacion al proceso de industrializacion sustitutiva y, en el tercero, Ar-
gentina, Chile y Uruguay, que corresponderian a una industrializacién tem-
prana en el marco latinoamericano. El andlisis del periodo 1940-1975 revela
que la diferencia entre Colombia y Pert respecto de Paraguay se produce
en este periodo. Los dos primeros —que inician en dicho periodo el proce-
so de industrializacion y diversificacion de su economia— son los que mues-
tran el mayor dinamismo durante ese lapso, mientras aquellos que habian
iniciado el proceso con anterioridad pasan a tener un ritmo mas lento de
crecimiento del producto, aun cuando su crecimiento sigue apoydndose en
el sector industrial. Este proceso de industrializacién serfa el responsable
de una creciente concentracién del producto, en particular de la produccién
industrial, asi como de la demanda de trabajo en los centros, por lo cual
ese es el siguiente aspecto a examinar.

Los paises incluidos en el estudio presentan distintas situaciones en
cuanto a la formulacién de politicas de redistribucion espacial de la activi-
dad econdmica y la poblacién. En Colombia y Pert, a mediados de la déca-
da de los setenta, se formulan politicas que explicitamente incorporan
objetivos de redistribucion espacial en los planes nacionales de desarrollo.
Colombia aprueba en 1975 el Plan de Desarrollo Social, Econémico y Re-
gional 1975-1978 que pretende compatibilizar los procesos de urbaniza-
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cién y crecimiento econémico por medio de politicas de descentralizacién
industrial y de desarrollo urbano. También Peri, a mediados de los setenta,
formula una estrategia de desarrollo de largo plazo que plantea explicita-
mente la tarea de redistribucion de la poblacién de acuerdo con objetivos
de desarrollo y seguridad nacional.

Estos planteamientos no son una novedad absoluta en esos paises ya
que existen antecedentes en planes anteriores, si bien en ellos estas metas
pueden no haber sido explicitadas o cumplidas. En Colombia el Plan de
Desarrollo 1969-1972 establecia una regionalizaciéon para los fines de la
planificacion (que no fue adoptada totalmente) y la definicion de algunos
polos de desarrollo (Barranquilla, Cali, Medellin y Bogotd). En Peru, la con-
centracion urbana fue més temprana, por lo que el problema aparece como
preocupacion politica con anterioridad. Ya la politica industrial formulada
en 1959 inclufa estimulos fiscales para promover la descentralizacion indus-
trial. Una nueva politica industrial formulada en 1966 tenia fundamental-
mente como propdsito crear parques industriales en ciudades como Are-
quipa, Tacna, Puno, Cuzco y Trujillo. El Plan de Desarrollo 1967-1970
daba importancia al desequilibrio regional y explicitamente se proponia
fortalecer polos de crecimiento alternativos a Lima-Callao en Chiclayo,
Huancayo y Arequipa. El Plan de Desarrollo 1971-1975 extendi6 los obje-
tivos de desarrollo regional fijando dreas de accién concentrada para las
politicas publicas y buscando reorientar las corrientes migratorias hacia
dos ejes costeros que deberian constituirse en polos de desarrollo (Chicla-
yo-Chimbote-Trujillo en el norte y Arequipa-Tacna en el sur).

En Chile la planificacion tiene un desarrollo relativamente temprano,
sin embargo la consideracion de los aspectos regionales sélo se instituciona-
liza a mediados de la década de los sesenta cuando se crea la Oficina de Pla-
nificacion Nacional (ODEPLAN) y se oficializa la creacion de las oficinas
regionales (ORPLAN), de entre las cuales la mds relevante en la formulacion
de planes de desarrollo regional fue la de Bio-Bio, zona en la que se buscé es-
timular el desarrollo de la ciudad de Concepcién como polo de crecimiento.
Anteriormente, el gobierno central habia impulsado planes de desarrollo
regional a mediados de la década del cincuenta, por razones de seguri-
dad nacional, buscando la integracién de los extremos norte y sur del pars.
Estos son los casos de las franquicias arancelarias en las regiones de Arica,
Aysén y Magallanes, el desarrollo industrial en Arica y la colonizacién en
Aysén.

El caso paraguayo ya lo hemos resefiado en el apartado sobre politi-
cas de colonizacién;el Uruguay no presenta rastros significativos de politicas
de este tipo y Argentina no pudo ser incluida en esta parte del informe
comparativo.

Una observacidn final respecto de las politicas de desarrollo regional
es la comprobacion de la existencia de intentos en este sentido por medio
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de entes auténomos de base regional, en las décadas de los cincuenta y
sesenta, que actiian principalmente como canalizadores de recursos finan-
cieros hacia la region del caso. Estos organismos aparecen en general antes
de que se institucionalicen los sistemas nacionales de planificacidn y actiian
en un marco de relativa autonomia con respecto al gobierno central. La
descentralizacion representada por otros organismos se va debilitando a
medida que se institucionaliza la planificacién nacional, que, a su vez, re-
presenta una tendencia centralizadora con la cual los organismos de plani-
ficacion regional no buscan reforzar la autonomia regional sino que acttian
como extension de la estructura centralista del Estado.

El paso siguiente en el andlisis es la descripcion del grado de concen-
tracion de la actividad econémica y la generacién de empleo. Para esto se
considera la importancia del centro principal del pais y su relacién con
subcentros al iniciarse el periodo en estudio, la dindmica econémica mos-
trada por distintas unidades administrativas dentro de cada pais durante el
periodo y su importancia en la generacién de empleos. Todo ello se plantea
como una forma de aproximacion a la evaluacién de las politicas de descon-
centracion descritas.

El grado de desarrollo industrial de cada economia se examina a partir
de la participacion del sector industrial en el producto total y de la partici-
pacion de las ramas dindmicas en el producto industrial, realizando este
andlisis para cada pais incluido en el estudio y ordendndolos luego de acuer-
do con las dos variables definidas. Hecho esto para las dos variables conjun-
tamente, se establece que los centros de los paises de industrializacién mds
temprana (Argentina, Chile y Uruguay) presentan un grado mayor de indus-
trializacion, seguidos por los centros de Colombia y Peri, de industrializa-
cién mds reciente, y, por Gltimo, Paraguay, de escasa industrializacion. El
andlisis por separado de las dos variables complica un poco este cuadro. En
ambas Buenos Aires ocupa el primer lugar y Asuncién el Gltimo. Montevi-
deo ocupa el segundo lugar en la participacion industrial en el producto,
pero con baja participacion de las ramas dindmicas; luego vienen Santiago,
Bogotd y Lima-Callao. Sin embargo, en la participacién de las ramas din4-
micas Bogotd supera a Santiago.

El grado de concentracion de la produccidn industrial en los centros
ordena los casos de manera diferente. Entre los de industrializacién mds
temprana Montevideo es el que muestra la mayor concentracién, seguido
por Buenos Aires y Santiago. En los paises de industrializacién m4s recien-
te las situaciones son muy distintas, casi polares, ya que Bogotd concentra
s6lo el 23%, en tanto Lima-Callao llega al 61.5%. Por ultimo, Paraguay,
pese al escaso desarrollo industrial, muestra también una concentracion de
cierta importancia de la produccién industrial en Asuncién.

La importancia de los subcentros en cada pais se midié tanto por su
participacion en el producto total como por su grado de industrializacion y
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diversificacién de la produccion. Al considerar la participacion del subcen-
tro que sigue en importancia a la capital en el producto total en cada pafs,
aparecen claramente dos grupos: 1) Argentina, Colombia y Chile, donde
los subcentros concentran respectivamente el 13% (Santa Fe), 14% (Antio-
quia) y 10.4% (Valparaiso); 2) Pert y Uruguay, donde el segundo centro
alcanza un 4.7% en Perd (La Libertad) y 7.4% en Uruguay (Canelones). En
Paraguay no se puede establecer con exactitud esta medida debido a que el
departamento Central, que ocupa el segundo lugar con un 12.9% de la
ocupacidn, colinda con la capital y algunos de sus ditritos ya formaban par-
te del drea metropolitana a comienzos de los afios sesenta.

La importancia de estos subcentros cambia si se considera sélo la con-
centracioén industrial. Asi, Antioquia posee un sector industrial similar al
de Bogotd pero menos diversificado y con menor participacion de las ramas
dindmicas. En segundo lugar, pero muy lejos de la situacién colombiana, se
ubica Valparaiso, que concentra una produccion industrial tres veces infe-
rior a la de Santiago. En tercer sitio estd Santa Fe, con una concentracién
ocho veces inferior a la de la capital federal y la provincia de Buenos Aires
consideradas juntas, pero con un grado importante de diversificacion. Uru-
guay y Pert presentan subcentros de muy escasa importancia frente a sus
respectivos centros.

El segundo subcentro de cada pais se ordenaria asi: Valle, en Colom-
bia, de relativa importancia por tamafio y diversificacion; Concepcion, en
Chile, de menor importancia por su tamaifio pero con un grado de diversifi-
cacion significativo; Cérdoba, en Argentina, con una baja participacion en
el producto industrial pero muy importante en las ramas dindmicas. En
Pert y Uruguay los segundos subcentros tienen escasa relevancia.

Descrita asi la situacién a comienzos del periodo que cubre la investi-
gacion, se buscé determinar si la tendencia del desarrollo durante el perio-
do era concentradora o desconcentradora. Para la comparacién en términos
del producto industrial y su diversificaciéon sélo se cont6 con datos para
tres paises: Colombia, Chile y Pert. De acuerdo con el indicador construi-
do para determinar la tendencia a la concentracién o no del incremento del
PGB durante el periodo, se concluye que en Lima-Callao la tendencia fue
hacia la desconcentracion, en tanto Bogotd presentaria el extremo opuesto,
es decir, una tendencia considerable a la concentracién. Santiago, como
caso intermedio de los tres, presenta una concentracion no despreciable.

La distribucion espacial de la creacién de empleo es analizada como
un corolario de los desarrollos anteriores. En este andlisis se destaca el papel
de los centros, subcentros y otras periferias en la creacion de empleo. Para
evaluar la importancia de los centros se compara su situacion al inicio del
periodo con la proporcion del incremento del empleo que durante el mis-
mo se ha concentrado en ellos. De acuerdo con este andlisis, Bogotd es el
centro mds dindmico ya que la proporcién del empleo que se ubicé allf es
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9.33 veces su situacion inicial (3.83 veces si se mide en PEA). En segundo
lugar se ubica Santiago, con 1.93 veces su situacién inicial; luego siguen
Asuncién con 1.52 veces y Lima-Callao con 1.42. En Argentina, la capital
federal, separada de la provincia de Buenos Aires, pierde importancia en
tanto esta dltima alcanza un valor de 1.65. El tnico centro que pierde
importancia como generador de empleo es Montevideo.

La relacion entre incremento de la produccién y el empleo en los cen-
tros, desgraciadamente, s6lo puede ser examinada en los casos de Colom-
bia, Chile y Pert. De este andlisis se concluye que la productividad de los
nuevos empleos industriales en los centros fue relativamente inferior a la
de las demds unidades administrativas ya que concentran una mayor pro-
porcién del crecimiento de la PEA que del producto industrial. En el sec-
tor servicios, sdlo en Santiago los nuevos empleos tendrian una mayor pro-
ductividad que en el resto del pais. En el sector comercio se observa una
mayor productividad de los nuevos empleos en Santiago y Bogotd, aunque
en el caso de Lima-Callao se sospecha que el producto sectorial estaria
subvaluado.

El mismo andlisis realizado para los centros se utiliza para el caso de
los subcentros, de lo cual se concluye que se pueden observar dos tipos
de situaciones. Por un lado, en Colombia, Uruguay y Paraguay, los subcen-
tros de primer nivel ganan en importancia debido a que los nuevos empleos
generados superan la situacion inicial. Sin embargo, se hace notar que en
los casos de Uruguay y Paraguay se trata de unidades administrativas conti-
guas al centro y hacia las cuales se han expandido los limites urbanos de
estos. En Antioquia la concentracién inicial fue superada por el impacto
de los nuevos empleos generados en el periodo, lo cual se ve atenuado si la
medicion se hace en PEA.

Por otra parte, en un segundo grupo, Argentina, Chile y PerG muestran
una pérdida de importancia de los subcentros como generadores de empleo.

En cuanto a la relacion entre dinamismo econdémico y generacion de
empleo en los subcentros de Colombia, Chile y Pert, se observa que en La
Libertad (Pert) hay una correspondencia entre los dos elementos conside-
rados, mientras en Valparaiso (Chile) y Antioquia (Colombia) la situacién
es mds bien semejante a la observada en los centros, es decir, la generacion de
empleo supera el dinamismo econémico. Esto se explica por la diferente
naturaleza de los subcentros. La Libertad es un subcentro pequefio con un
sector industrial altamente especializado en la rama de alimentos, en tanto
Antioquia y Valparaiso son subcentros medianos y con estructuras pro-
ductivas mds diversificadas.

Repitiendo el andlisis para los subcentros de segundo nivel se encuen-
tra que en Chile y Peri muestran la misma tendencia que los subcentros de
primer nivel al perder importancia como generadores de empleo. En Colom-
bia el segundo subcentro gana importancia, al igual que el primero, pero en
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mayor proporcion. En Argentina y Uruguay los segundos subcentros con-
servan una importancia relativa practicamente igual a la que tenian al ini-
cio del periodo.

Comparando dinamismo econémico y generacion de empleo en los se-
gundos subcentros de Colombia, Chile y Peru se encuentra que en los dos
ultimos casos (Concepcién y Ancash) los subcentros de segundo nivel pier-
den importancia como generadores de empleo y el empleo producido en
ellos es de una productividad media inferior al de otras unidades adminis-
trativas. Por otra parte, Valle (Colombia) gana importancia como genera-
dor de empleo pero en actividades de menor productividad relativa.

Subcentros de tercer nivel se definieron sélo para los casos de Argenti-
na, Colombia y Pertt ya que los otros paises no justificaban el hacerlo. En
este nivel se encontré que el comportamiento de las variables define tres
situaciones para los paises considerados. Perti es el caso en el que todos los
subcentros pierden importancia como generadores de empleo en el periodo
estudiado. El polo opuesto estd representado por Colombia, donde todos
los subcentros ganan en importancia relativa en este aspecto. En Argentina
el primer subcentro (Santa Fe) perdié importancia en relacion con su situa-
cién inicial, el segundo (Cordoba) la mantuvo y el tercero (Mendoza) gand
importancia en una proporcion pequefia.

En los seis paises en estudio se observé la presencia de unidades admi-
nistrativas cuyas caracteristicas estructurales las ubican como tipicamente
periféricas pero que, sin embargo, mostraban un alto dinamismo en la ge-
neracion de empleo. En todos los casos esto se debe a produccién de espe-
cializaciéon debido a ventajas comparativas y al efecto que esto tiene en la
generacion de empleo en el sector terciario. La tinica excepcion es el caso
de Arica, en Chile, que generé empleo industrial.

De todo este andlisis de los efectos del estilo de desarrollo, los autores
concluyen que “la logica propia de la industrializacién sustitutiva, aun en
sus fases mds primarias, ha sido mds fuerte que los esfuerzos por paliar sus
efectos” (p. 125). El efecto principal considerado es la tendencia a la con-
centracion.

El examen de la relacién entre dindmica econémica y generacién de
empleo y tendencias en la urbanizacion, lleva a los autores a las siguientes
conclusiones: “la dindmica de la concentracién (o desconcentracién) del
producto y el empleo en los centros encuentra su correlato en una dindmi-
ca andloga respecto a la concentracién urbana en la ciudad principal”
(p- 149). Asi, dicen, hay una correspondencia entre la tendencia a la dismi-
nucién de la concentraci6n urbana en Buenos Aires y la conurbacién de esta
drea metropolitana con La Plata, y la tendencia al aumento de la concen-
tracion del empleo en la provincia de Buenos Aires y la disminuci6n de la
participacién relativa de la capital federal en la demanda total de fuerza
de trabajo. En Chile coinciden la leve tendencia al aumento de la concen-
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tracion urbana en Santiago con la creciente concentracion del producto y
la demanda de trabajo en la provincia de Santiago. También en Colombia
se corresponden las mayores concentraciones urbanas del producto y del
empleo en Bogotd. En Peru, la tendencia a una menor concentracién urba-
na en Lima-Callao corresponde a la menor concentracion del producto. Por
ultimo, en Uruguay, la menor concentracion del empleo en Montevideo
corresponde a su pérdida de importancia relativa dentro de la poblacion
urbana.

Las correspondencias observadas entre estos dos tipos de fendmenos
llevan a los autores a buscar las vinculaciones entre ellos. Aun cuando
sefialan que, en estricto rigor, deberfan considerar en este punto tanto el
crecimiento natural de las ciudades como las migraciones hacia ellas, la de-
finicion del objeto del estudio los hace centrarse en el segundo de estos
fenémenos.

El capitulo final del estudio coordinado por Urzia estd destinado a
integrar todos los elementos de los andlisis previamente expuestos en un
modelo explicativo que los incorpore en funcién de la “decisién de migrar”.
Lo que buscan es un conjunto de determinantes directos que actien como
mediadores entre los elementos estructurales analizados anteriormente y la
decision de migrar, considerada como un fendémeno individual o de grupo
familiar. Para efectuar esta medicion se definieron tres factores: a) oportu-
nidades ocupacionales; b) condiciones de vida, y ¢) distancia entre los pun-
tos de origen y destino. Estos factores fueron, a su vez, especificados en un
conjunto de variables y de indicadores que permitieron examinar las rela-
ciones entre ellos y las migraciones a través de dos andlisis de regresion,
uno para la migracion desde las distintas unidades administrativas y el se-
gundo para detectar los determinantes de la decisién de los migrantes hacia
donde dirigirse. Este modelo descriptivo, dicen los autores, les permite esti-
mar la tasa de emigracion y la proporcién de migrantes que se dirigird hacia
un punto determinado. Sin embargo, la intencién de Urzia et al. es cons-
truir un modelo que “refleje los procesos censales que estdn detrds de los
resultados obtenidos en el andlisis de regresion muitiple” (p. 219). El mo-
delo propuesto busca descomponer los efectos de las variables definidas
tedricamente sobre la forma como se distribuyen los emigrantes desde las
distintas unidades administrativas entre las otras unidades.

De todos los casos incluidos en el informe comparativo coordinado
por Urzda s6lo uno es objeto de andlisis mas detallado en otra de las in-
vestigaciones consideradas en este documento. En efecto para el caso
colombiano contamos con dos capitulos del informe dedicado a este pais,
Estrategias de desarrollo y politicas de distribucién espacial de la poblacién.
Primero resumiremos los aportes del andlisis de la politica industrial en re-
lacién con la distribucién de la poblacion, elaborado por Germdn Rocha y
Henry Arboleda; a continuacioén resefiaremos el capitulo sobre politicas
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urbanas y de vivienda cuyo autor es Emilio Pradilla, y en tercer lugar la
nota general sobre politicas de desarrollo regional y urbano con que finali-
za este estudio, escrita por Ramiro Cardona.

Para describir la concentracion industrial en Colombia, Rocha y Arbo-
leda han agrupado los 22 departamentos del pais en tres categorias.

Grupo I. Cundinamarca, Antioquia, Valle y Atldntico.

Grupo II. Santander, Boyacd, Risaralda, Bolivar, Caldas, Norte de San-
tander, Quindio y Tolima.

Grupo III. Narifio, Cauca, Huila, Cérdoba, Meta, Sucre, César, Guaji-
ra, Chocé y Magdalena.

En 1966 el 75.5% de la produccioén industrial se concentraba en los
cuatro departamentos del grupo I, mientras los ocho departamentos del
grupo II aportaban s6lo un 20%y los 10 departamentos restantes (grupo III)
quedaban con sélo un 4.3%. En 1972 esta concentracion se hab{a acentua-
do de tal manera que el grupo I subié su participacion a 79.1%, en tanto
los grupos 11 y 111 bajaron la suya a 18.1 y 2.8 por ciento respectivamente.
Considerando otras tres variables (valor agregado, empleo y sueldos mds
prestaciones) se observan niveles similares de concentracion (79, 82 y 83
por ciento respectivamente para el grupo I en 1972), aun cuando, se dice,
esto significa una ligera caida de la participaciéon del grupo I en los seis
afios anteriores.

Dentro del grupo I, tres departamentos (Cundinamarca, Antioquia y
Valle) presentan niveles comparables de produccién industrial, en tanto
Atlintico se ubica en el nivel mds bajo dentro del grupo. Ademis, en los
seis afios considerados, ha habido una mayor concentracién, para todas las
variables, en Cundinamarca y Antioquia. Los cuatro departmentos de este
grupo son los tnicos que presentan una estructura compleja y participan
significativamente en la produccion de casi todas las ramas industriales.

Los departamentos de los otros dos grupos, con unas pocas excepcio-
nes, concentran su produccion y empleo en industrias de bienes de consu-
mo masivo, principalmente alimentos, bebidas y confecciones.

Definiendo la productividad como ‘‘valor agregado por trabajador”,
los autores encuentran que el grupo que ocupa el primer lugar es el II. Esto
lo explican por un mejor uso de los factores fijos de produccion, especial-
mente del capital, a causa de las economias externas, frente al factor varia-
ble (mano de obra) sustituyendo a la vez menos mano de obra por capital
en relacidn con los otros dos grupos. Los departamentos de este grupo II
no sélo muestran el mayor crecimiento de la productividad sino también el
mayor crecimiento anual tanto de los salarios medios como totales y del
empleo. Sin embargo, la inversidn neta corrobora la tendencia a la concen-
tracion en los departamentos del grupo I. En 1972 esta tltima se distribu-
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y6 asi: 75.5% para el grupo I; 22.6% para el grupo Il y sélo 1.7% para el
grupo IIL

Examinando un coeficiente que relaciona el crecimiento del valor agre-
gado y el crecimiento del empleo, encuentra que el grupo II presenta el
valor mds bajo, lo cual lo atribuye a una mayor sustitucién de trabajo por
capital en los grupos I y III. De esto concluye que el costo de inversion
para generar un empleo adicional tiende a ser mayor en los grupos [y Ill y
menor en el grupo Il ya que en este Gltimo la industria ha alcanzado un
menor grado de mecanizacion.

Un ultimo indicador de la concentracién industrial en Colombia cita-
do por el autor es el nimero de establecimientos, el cual habria bajado,
entre 1966 y 1972, de 31 178 a 5 210, lo que representa una reduccion de
cerca de un 83%. Creemos que en estas cifras puede haber una diferencia
de definicion o de registro.

Para explicar la tendencia a la concentracion industrial, el autor exa-
mina a continuacién la concentracion del crédito a la industria; comienza
por sefialar que esto es s6lo un aspecto més de la tendencia a la concentra-
cion del aparato burocritico y el poder politico en Bogotd. Los datos
globales sobre el crédito indican que, entre 1966 y 1973, el 85.2% corres-
pondié a Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla. Estas ciudades concentra-
ron en el mismo periodo el 70% del crédito oficial, el 89% del crédito pri-
vado y el 5.4% del crédito mixto.

En cuanto al crédito bancario, se observa que en 1971 sélo tres regio-
nes (Antioquia, Valle y Bogotd) registraban el 84% de la cartera bancaria
del pafs y que en 1974 concentraron el 94%. Calculando la distribucion
per cdpita del crédito bancario, se dice que en estas tres regiones cada habi-
tante representa $812 de crédito al afio en tanto en el resto del pais
esta cifra es de $21. Las mismas cuatro ciudades citadas mds arriba con-
centran también el 90% de los créditos de las corporaciones financieras y
el 98% de los de fondos de inversion. Esto se debe a que los bancos han
formado sus propias corporaciones financieras y fondos de inversidn, dis-
tribuyendo los tres tipos de crédito con una misma logica. Estos mismos
bancos, con sus financieras y fondos de inversion, han formado grupos
econémicos que aceptan la participacidn extranjera, con lo cual se produce
una fuerte concentracion del crédito privado en entidades radicadas en las
grandes ciudades.

Desde 1923 —fecha de fundacién del Banco de la Repuiblica— hasta
1940, éste era el Unico organismo encargado del apoyo financiero a la in-
dustrializacién, lo cual se realizaba a través de la politica de redescuento.
En 1940 se funda el Instituto de Fomento Industrial (IFI) como corpora-
cion financiera estatal. Aunque se enuncian politicas de apoyo ala pequefia
y mediana industria, el tamafio minimo de operaciones requerido ha he-
cho que, en la prictica, las grandes empresas, especialmente en la industria
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manufacturera, concentren cerca del 80% de los créditos aprobados por el
IFI. En cuanto a su distribucion regional, el 61% de los créditos aprobados
hasta diciembre de 1974 se concentraron en los departamentos del grupo 1.
De los créditos al sector manufacturero, también hasta 1974, cerca del 80%
se dirigié a industrias que poseen una alta concentracién en los departa-
mentos del grupo 1. Del total de créditos aprobados por el IFI, el 80% se
ha destinado a la adquisicion de activos fijos y el 20% restante a la finan-
ciacion del capital de trabajo.

Para corregir estos rasgos observados en el destino de los créditos del
IFI surgi6é en 1967 la Corporacion Financiera Popular (CFP), con el fin de
alimentar a la pequefia y mediana industria con crédito de fomento espe-
cializado que pudiera destinarse tanto a capital de trabajo como para acti-
vos fijos o ambos. Sin embargo, se observa una alta concentracion geogra-
fica y sectorial del crédito otorgado por esta corporacion. El grupo I de
departamentos recibid el 74% de los créditos otorgados hasta junio de
1975. Ademads, el 82% del crédito se dirigi6 a la industria manufacturera
(textiles y de productos metdlicos); estas ramas a su vez, se encuentran
altamente concentradas en los departamentos del grupo 1.

En 1963 se cre6 el Fondo de Inversiones Privadas (FIP), con el fin de
canalizar créditos externos hacia la industria privada. Los créditos otorga-
dos por el FIP reflejan un cambio de énfasis en la politica de industrializa-
cién, la cual pasé de dar prioridad a la sustitucién de importaciones a enfa-
tizar la necesidad de diversificar las exportaciones. Asi, los créditos en
moneda nacional para exportaciones otorgados por el FIP pasaron de 45%
en el periodo 1963-1967, a 75% en el periodo 1968-1974. En los créditos
en ddlares la participacién otorgada a las industrias que producen para el
mercado externo redunda en -una concentraciéon del crédito en empresas
de gran tamafio y de tecnologia avanzada, dados los requerimientos de la
competencia en el mercado internacional. Este tipo de industria tiende a
localizarse en los grandes centros, por lo cual no es sorprendente la concen-
tracion geogrdfica del crédito otorgado por el FIP en los departamentos
del grupo I. En el periodo 1969-1974 estos departamentos concentraron el
74% de los créditos en pesos y el 89.4% de los créditos en délares.

Para apoyar a la pequefia industria se creé en 1968, dentro del Banco
de la Republica, la linea de crédito de Fondo Financiero Industrial (FFI).
Los propositos y medidas propuestos al crearse este fondo son interesantes
pues incluyen entre sus objetivos la descentralizacion del crédito. Citamos
los propositos expuestos por los autores:

1. Financiar el capital de trabajo de la pequefia y mediana industria,
definida como aquella que no supera los $35 millones de activos
totales.

2. Descentralizar el crédito hacia ciudades menores mediante un sis-
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tema de redescuento preferencial que consista en dar un redes-
cuento del 80% para ciudades con menos de 900 000 habitantes y
del 65% para ciudades que superen tal poblaci6n.

3. Generacién de nuevos empleos (p. 147).

Las cifras de crédito del FFI muestran que estos objetivos no son féci-
les de alcanzar con el solo instrumento del crédito. Las empresas han veni-
do desplazando recursos de capital de trabajo hacia activos fijos. La partici-
pacion de estos Gltimos en los créditos del FFI ha pasado de 21.7% en 1969
al 26.5% en 1972. En la distribucion sectorial del crédito los renglones mds
favorecidos son en este caso los mismos que en el del IF1, CFP y FIP, es decir,
industrias del sector moderno. En cuanto a la distribucion geogréfica, tam-
poco es diferente de las otras corporaciones financieras, ya que los departa-
mentos del grupo I concentraron el 77.3% de los créditos otorgados por el
FFI entre 1961 y 1974.

En una breve resefia, Rocha y Arboleda exponen los principales meca-
nismos tributarios que han servido de estimulo a las exportaciones. Para
ellos, tanto la sustitucién de importaciones como la politica de diversifica-
cion de exportaciones han favorecido la concentracion. Los productos
industriales han aumentado su participacion en las “exportaciones nuevas”
de un 37% en 1969 a un 53% en 1973. Los productos con mayor participa-
cién son los que se concentran en los departamentos del grupo I, lo cual se
ve corroborado por la distribucion de los Certificados de Abono Tributario
(CAT), (uno de .los mecanismos de estimulo a las exportaciones), que en
1974 se concentraron en un 90% en Bogotd, Barranquilla, Medellin y Cali.

A todo lo expuesto, los autores agregan algunos datos acerca de cémo
la distribucion de otros créditos refleja y favorece la concentracion de las
cuatro grandes ciudades. Por ejemplo, un poco mds del 50% de los présta-
mos aprobados hasta 1974 por el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano,
se habia destinado a las cuatro grandes ciudades a pesar de que este orga-
nismo fue creado para financiar proyectos de inversiéon (como vias de
comunicacién, parques, obras de saneamiento, etc.) particularmente en las
“ciudades intermedias”. Asimismo, el 80% del total de créditos hipoteca-
rios vigentes en diciembre de 1973 del Banco Central Hipotecario, Instituto
de Crédito Territorial y las Corporaciones de Ahorro y Vivienda se ha des-
tinado a las cuatro ciudades principales.

Finaliza este capitulo presentando algunas caracteristicas del proceso
de concentracién de la poblacion en Colombia. Se sefiala primero la con-
centracion histdrica de la poblacion en el drea andina (zona de departamen-
tos) que representa el 45% del territorio nacional y concentra el 95% de la
poblacién, en contraste con el resto (zona de “territorios nacionales’) que re-
presentando el 55% del territorio s6lo es habitada por el 5% de la poblacion.

Luego se sefiala la tendencia al aumento de la poblacién urbana en de-
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trimento de la rural. Se dice que entre 1938 y 1973 la poblacién total del
pais, pasé de 8.7 millones a 21.0 millones. En el mismo periodo la pobla-
cion urbana crecié de 2.7 millones a 13.7 millones (incremento del 410%)
en tanto la poblacion rural sélo lo hizo de 6.0 millones a 8.8 millones (in-
cremento del 46.3%). Entre 1951 y 1973 la poblacién rural pas6 de ser un
60.4% a sélo un 36.9%, en tanto la poblacion asentada en las cabeceras
municipales salté de un 39.6% a un 63.1% en el mismo periodo.

La poblacién colombiana, por razones histdricas, no ha tendido a con-
centrarse en un centro principal sino en varios nucleos urbanos. Estos cen-
tros urbanos principales corresponden a las capitales de los departamenitos
del grupo I, Cundinamarca, Antioquia, Valle y Atlintico y son, respectiva-
mente, Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla. La concentracién de la po-
blacién total del pais en los cuatro departamentos del grupo I aument6
de un 44.28% a un 47.94% entre 1964 y 1973, En el mismo periodo, la
proporcién de poblacion en los departamentos del grupo Il bajé de 33.73
a 28.58 por ciento y la del grupo III de 20.58 a 18.26 por ciento.

La concentracion de la poblacidn urbana en las cuatro ciudades princi-
pales pas6 de 41.47% en 1964 a 44.99% en 1973, mientras la proporcion de
poblacién urbana en las capitales del grupo II baj6é de 13.80 a 11.65 por
ciento en el mismo periodo, y permaneci6 constante, 6.05%, en las capita-
les del grupo III.

Se concluye que la poblacion del pais no sélo se estd urbanizando sino
ademds que tiende a concentrarse en las cuatro ciudades principales, las
cuales en 1973 agrupaban el 57% de la poblacion de sus departamentos y
el 27% de la poblacién total nacional.

Las caracteristicas de las ciudades principales (la falta de comunicacién
entre las distintas regiones) hicieron que la primera etapa de la industrializa-
cion sustitutiva no llevara consigo una gran concentracion en un solo centro
sino que se produjeran concentraciones en las principales ciudades para abas-
tecer a los mercados regionales. Esta situacion prevalecié durante la década
de 1930 y parte de los cuarenta, cuando comenz? la integracién econémi-
ca del espacio nacional con el progreso de las comunicaciones. Hasta 1960,
Bogota era la capital politica pero no la capital econémica ni el centro mds
dindmico. A fines de los treinta el liderazgo industrial lo ostentaba aparente-
mente Barranquilla gracias a su condicion de puerto sobre el Atldntico. En
la década de 1940 la primacia la tuvo Medellin al convertirse en el primer
centro textilero del pais y, en los cincuenta, Cali se transformé en la ciu-
dad de mayor dinamismo, principalmente debido a la accién de la Corpora-
cién Auténoma Regional del Valle del Cauca (CVC) que habia sido creada
a comienzos de esa década.

Fue a partir de los sesenta, cuando Bogotd se transformé, por primera
vez, en el centro industrial mds importante del pais, uniendo asi el lideraz-
go politico y el poder econémico.
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Entre 1940 y 1960, las cuatro grandes ciudades concentraron practica-
mente el 80% de los beneficios de la politica de sustitucién de importacio-
nes lo que las ha colocado en una situacion de ejercer practicamente un
monopolio de la produccion industrial, el empleo industrial, los servicios,
las finanzas y las instituciones.

“Consecuentemente, si se acepta el hecho de que uno de los factores
de atraccion mds fuertes que generan las ciudades lo constituye la posibili-
dad de brindar ocupaciones estables y bien remuneradas y que el desarrollo
industrial se le ha asignado la importante funcién de solucionar el proble-
ma de desempleo urbano, es evidente que los patrones de desarrollo indus-
trial han condicionado la forma y la rapidez con que se han desarrollado la
ocupacién y poblamiento territoriales”.

“El acelerado crecimiento de la poblacién urbana y su concentracién
alrededor de unos pocos centros urbanos, es concomitante con las rdpidas
tasas de expansion industrial en torno a dichos medios urbanos y la con-
centracion de actividades productivas, los servicios y las instituciones que
en ellos se presentan”.

“Finalmente se debe resaltar que no es posible atribuir a un solo fac-
tor, el desenvolvimiento industrial, el condicionamiento de un proceso de
ocupacién territorial” (p. 154).

El capitulo VI, ‘“Politicasurbanas y de vivienda del estado y movimien-
tos de poblacién en Colombia” comienza sefialando los tres hechos mds re-
levantes que, a juicio de Pradilla, se desprenden de las cifras del censo de
1973. Estos hechos son: 1) disminucion de la tasa de crecimiento anual
promedio durante el periodo intercensal 1964-1973, con respecto al periodo
anterior, 1951-1964, la cual habria bajado de 3.2% en el primer periodo a
2.1% segin cifras oficiales 0 a 2.9% segin cifras proporcionadas por fuen-
tes periodisticas que sefialan un subregistro de entre 6 y 8 por ciento en el
ultimo censo citado; 2) una reduccién general de la tasa de crecimiento de la
poblacién concentrada que deja a Bogotd como tinico centro que conserva
un ritmo superior al promedio, separindose cada vez mds del grupo Mede-
lin, Cali y Barranquilla las cuales, manteniéndose cercanas al promedio, se
separan, a su vez, del grupo de ciudades entre 100 000 y 300 000 habitan-
tes; 3) finalmente, el censo muestra la magnitud del proceso de descompo-
sicién del campesinado y su éxodo hacia los pueblos y ciudades, al revelar que
la poblacién rural dispersa tiene una tasa de crecimiento negativa (—0.5%)
al mismo tiempo que se comprueba que 300 municipios han disminuido su
poblacién en términos absolutos en los 10 afios anteriores al censo.

A continuacion se definen las formas en que las politicas urbanas y de
vivienda actian sobre los movimientos de poblacién: a) inversiones en la
construccién (ya sea infraestructura, servicios publicos, etc.), que por ser
un sector que emplea gran cantidad de fuerza de trabajo por unidad de ca-
pital, resulta, segiin la localizacién geogrdfica, un factor de atraccion de
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mano de obra migrante; b) los distintos tipos de legislacién (sobre propie-
dad del suelo y su comercializacién, laboral, tributacion, “incentivos™) que
afectan la localizacién de la inversién privada y su consumo de fuerza de
trabajo; ¢) accién del Estado en el campo del crecimiento urbano, los servi-
cios y la vivienda, con los cuales crea condiciones tanto para la reproduccién
del capital, como para la reproduccién de la fuerza de trabajo; esto atrae a
fuerza de trabajo a la que asegura ciertas condiciones de subsistencia y ade-
mds crea expectativas en la poblacién que se desplaza sobre el territorio;
d) represion contra invasiones y en defensa del derecho propiedad del sue-
lo urbano; e/ accién ideoldgica del Estado que condiciona secundariamente
la decisién de movilizacion de los individuos.

El periodo que cubre este estudio ha sido determinado por el cardcter
de “obligado” que el tema de la “politica urbana” adquiri6 como constitu-
tiva de las politicas durante el gobierno de Carlos Lleras R. (1966-1970),
por el auge del sector de la construccién a partir del afio 1965, después de
una profunda recesién durante el gobierno de Valencia (1962-1966) y, por
tltimo, por la necesidad de estudiar un periodo determinado a fin de pro-
fundizar en el anilisis.

La situacién politica y econdémica al momento de asumir el poder el
gobierno de Carlos Lleras Restrepo es sintetizada, primero, en términos de la
ubicacidén de las principales fuerzas politicas. En el marco del acuerdo del
Frente Nacional (para la rotacién en el poder de liberales y conservadores)
toca el turno al Partido Liberal, cuya ala reformista comandada por Lleras
R. asume el poder apoyada por el ala “unionista” del Partido Conservador.
En la oposicion se ubican el ala mds reaccionaria del Partido Conservador, el
Movimiento Revolucionario Liberal, dirigido por Alfonso Lépez M. (que
mds tarde pactard con el ala oficial) y la populista Alianza Nacional Popu-
lar (ANAPO), dirigida por Rojas Pinilla. La situacién econémica que recibe
el nuevo gobierno es definida como de recesién, caracterizada por la baja
de la tasa de crecimiento del PIB (5.4% en 1965 a 4.2% en 1966) y del
producto industrial (de 6.6 a 3.6 por ciento en los mismos afios). Los ori-
genes de esta situacin son atribuidos por una parte a la baja de los precios
del café en el mercado internacional y, por otra, a la inflacién (promedio
anual 23% entre 1961 y 1965), que llevé al gobierno a aplicar una politica
antiinflacionaria de efectos recesivos, lo cual produjo una baja del empleo
industrial en 1965 y 1966 a un promedio del 0.4% anual aumentando tam-
bién el desempleo urbano total.

En el sector de la construccion, el indice del volumen de la construc-
cién piblica y el total aumentaron gracias a la inversion estatal en obras
publicas y en construccién de vivienda a partir de 1965, en tanto el sector
privado en ese afio apenas se recuperé de su caida en los afios anteriores.
La tendencia a la baja en la construccién se observa desde 1962, después
del boom de la edificacion producida por la inversion en vivienda de los
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fondos de la Alianza para el Progreso. Este descenso de la actividad del sec-
tor repercutié en la industria de materiales de construccion, cuyas ventas
bajaron 13% entre 1962-1966.

La politica econémica del gobierno de Lleras se inscribe en la tendencia
al intervencionismo estatal como apoyo al sector privado y como agente del
desarrollo, lo cual no cuenta con el consenso de la burguesia sino que repre-
senta los intereses de la fraccién industrial de ésta. Los elementos funda-
mentales de esta politica econémica eran: 1) incremento de la capacidad de
intervencién del Estado en la economia; 2) centralizacién del poder en el
gjecutivo en detrimento del parlamento; 3) politica agraria que, sin obstacu-
lizar el desarrollo de la gran propiedad capitalista, asegurara la subsistencia
de un sector de pequeifia produccién campesina con el fin de retener en el
drea rural a poblacién migrante potencial; 4) una politica de desarrollo in-
dustrial que enfatiza la produccién de bienes de consumo durables y de
medios de produccion; 5) estimulos financieros al sector de la construccién
y racionalizacién del mercado de tierras urbanas; 6) condiciones juridicas
que aseguren la sobre-explotacién del proletariado.

La justificacién de la politica urbana y de vivienda del gobierno de
Lleras reside, para el autor, en la recesion que afectaba particularmente al
sector privado en la construccién. En el ultimo afio del gobierno de Valen-
cia se habfa dado impulso a las obras puablicas y a la construccién de vivien-
da por parte del Estado. El gobierno de Lleras propone acciones en dos pla-
nos para dinamizar el sector privado: 1) reformas juridicas; 2) programas
directos de accion. En el primero se ubican el proyecto de reforma urbana
y la creacién del Fondo Nacional del Ahorro (FNA), en tanto que en el se-
gundo figuran el impulso al Banco Central Hipotecario (BCH) y la politica
de vivienda del Instituto de Crédito Territorial (ICT).

Los problemas que bloqueaban la reproduccion del capital en el sector
privado de la construccién son, en la visién del gobierno, las “imperfeccio-
nes” del mercado de tierras urbanas y la escasez de capital de rotacién que
padece el sector. Las medidas mencionadas estin destinadas a solucionar
uno o ambos problemas.

El Fondo Nacional del Ahorro, propuesto al Congreso a fines de 1967,
seria administrado por el BCH y estaria constituido por las cesantias (fon-
dos destinados a compensacion de desempleo) acumuladas por las empresas
industriales, comerciales, bancarias y de servicios, privadas y publicas. Se
destinaria a financiar tanto la construccion de viviendas para los asalariados
beneficiarios nominalmente de las cesantias, como otros planes de vivienda
de instituciones publicas o privadas y la creacién y desarrollo de industrias
o empresas agricolas. Este proyecto encontr6 la oposicion del sector privado
por lo que en la prictica se redujo a un fondo constituido con las cesantias
de los empleados del sector publico, con el agravante que el Estado estd
normalmente en mora en el pago de las cesantias de sus empleados.
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El proyecto de reforma urbana fue presentado al Congreso en septiem-
bre de 1969 y posteriormente retirao ante la oposicién que encontré en
él. A pesar de esto, el autor hace una resefia de su contenido. El proyecto
no se referia explicitamente en sus objetivos a los movimientos de pobla-
cién en general o al proceso de urbanizacién, los que estaban presentes en
él a través de la consideracién de sus efectos (el crecimiento acelerado y
desordenado de las ciudades).

Los puntos centrales del proyecto eran: 1) planeamiento adecuado del
crecimiento urbano y de la vivienda; 2) extensién y mejoramiento de servi-
cios piblicos; 3) mejor aprovechamiento de los terrenos urbanos; 4) acele-
racién de la construccion de viviendas; 5) aumento del empleo en el sector
de la construccion. Todo esto sobre la base de un esfuerzo conjunto de los
sectores publico y privado. Las medidas contenidas en el proyecto tendian
a: q) reprimir la especulacion con terreno urbano por medio de un impues-
to sobre el aumento de la renta del suelo y la expropiabilidad de este suelo
cuando el Estado lo considerara necesario; ) generar una masa de capital
circulante por medio del impuesto antes mencionado mds emisiones de
bonos del ICT y mejorar el sistema financiero de la vivienda mediante la
nacionalizacién del Banco Central Hipotecario (BCH) (institucién mixta)
y su conversion en banco de redescuento; ¢/ incentivar la construccion de
viviendas “populares”.

Si hubiera sido aprobada, esta ley habria tenido efectos sobre los mo-
vimientos de poblacién, segin el autor, no sélo por su influencia sobre el
mercado de trabajo sino también porque sus mecanismos centrales eran
aplicables s6lo a los centros de mds de 100 000 habitantes. La oposicién
cerrada que el proyecto encontrd es atribuida por Pradilla a la importancia
de los capitales que se habian refugiado en la especulacion territorial duran-
te la recesion de los afios anteriores.

A pesar del fracaso del proyecto para su nacionalizacién, el BCH incre-
ment6 susactividades de financiamiento a la construccién durante el gobier-
no de Lleras. Sin embargo, este apoyo beneficié principalmente a los secto-
res de ingresos medios y altos ya que junto con el aumento del volumen de
financiamiento se observa el incremento del monto promedio de los présta-
mos, lo cual los hace inaccesibles para los sectores de bajos ingresos.

La politica de vivienda del gobierno qued6 centrada principalmente en
ICT, 6rgano de la inversién piblica en vivienda de interés social. Las causas
del ““déficit de vivienda” definidas por el gobierno eran: 1) crecimiento de-
mogrifico; 2) la “mala” distribucién del ingreso; 3) la escasez de recursos
financieros en este sector; 4) la excesiva valorizacién de la tierra, y S) la falta
de planeaci6n.

Ademds de solucionar el déficit de viviendas, otro de los prop6sitos de
la politica de vivienda era, servir como instrumento de planeacién regional
y urbana, al acompaiiar la inversién piblica en vivienda de interés social a
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inversiones productivas en “aquellas ciudades cuyo desarrollo equilibre y
racionalice el crecimiento urbano del pais”. Este propésito, que es el que
mds nos interesa aqui, se vio frustrado, tal como lo muestra la proporcién
de la inversién del ICT en las cinco ciudades mds importantes (77.0% en
1965; 67.9% en 1966; 73.9% en 1967; 80.4% en 1968; 68.4% en 1969;
71.3% en 1970).

El plan tampoco logré sus metas para paliar el déficit habitacional. Pa-
ra 1968 se habia propuesto construir 25 000 casas y sélo se llegd a 12 148;
10519 en 1969 y 13 157 en 1970, de las cuales una proporcién cercana al
50% correspondié a planes para los grupos de ingresos medios, que “asegu-
raban una rentabilidad adecuada al Instituto”. Se habia estimado que el dé-
ficit llegaba en 1969 a 600 000 habitaciones. La tendencia concentradora
es legitimada al decidirse “concentrar las actividades del ICT en laslocalida-
des donde el problema es mds agudo y evitar la atomizacién de los recursos”.

Es importante el papel que desempefia el ICT, como empleador de ma-
no de obra no calificada, ya que representé 16.7 y 37.7 por ciento de la
actividad del sector de la construccién, en 1969 y 1977, respectivamente.

La nota con que finaliza este estudio es una breve resefia de las politi-
cas de desarrollo regional y urbano en Colombia, elaborada por Cardona.
Comienza definiendo las diversas actitudes de los gobiernos hacia el proce-
so de urbanizaci6n a lo largo del desarrollo de este dltimo. La primera, dice,
busc6 hacer volver a la poblacién migrante a su lugar de origen; la segunda,
quizo evitar que nuevos migrantes llegaran a la ciudad; la tercera, permitié
el proceso migratorio a las ciudades “intermedias” y, finalmente, la cuarta
acept6 que fueran a las ciudades, aun a las mds grandes. Esta tiltima actitud
es la que atribuye a la administracioén anterior, la cual, en lo esencial, con-
sistirfa en aceptar como un hecho irreversible la migracién a las ciudades y
centrar la estrategia de desarrollo en el aprovechamiento de estos contin-
gentes a través de la creacién de empleo urbano, lo cual, se esperaba, ten-
dria también el efecto de aumentar el ingreso en la agricultura.

La politica que se desprende de esta actitud se concreta en un intento
de reorientar los flujos migratorios y no de detenerlos. Para ello se elabor6
un Modelo de Regionalizacién por parte del Departamento Nacional de
Planeacién durante la administracién del presidente Lleras Restrepo. El
modelo jerarquizaba los centros urbanos buscando definir los polos de de-
sarrollo. En 1972 se intent6 aplicar un programa basado en las recomenda-
ciones de este modelo, financiado a través de un préstamo de la Agencia
Internacional para el Desarrollo (AID) de los Estados Unidos.

Partiendo de definir como “ciudades intermedias™ a aquellas que tie-
nen entre 30 000 y 350 000 habitantes, se proponia impulsar su desarrollo
a través del estimulo al trabajo intensivo industrial, el mejoramiento de la
infraestructura bdsica de servicios para la poblacién de m4s bajos ingresos y
el mejoramiento de la planificacién y la administracion a nivel local. La
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creacion y reubicacion de pequefias y medianas industrias, y el empleo ge-
nerado por ello, se concebian como una manera de reorientar los flujos mi-
gratorios hacia estos centros intermedios.

El autor sostiene que todo este plan habria conducido a resultados
sustancialmente alejados de sus propdsitos. Las razones para ello serian va-
rias. Primero habria sido evidente la incapacidad de las administraciones
locales para enfrentar las tareas asociadas con la solicitud, obtencién y pos-
terior administracién de fondos provenientes del préstamo AID. Segundo,
habria habido también un obsticulo politico representado por el control
que el partido de oposicién ANAPO ejercia en una alta proporcién de los
municipios que aparecian como destinados a participar en este programa.
Para solucionar los problemas de operatividad, el Departamento Nacional
de Planeaci6n cre6 en 1972 un Programa de Asistencia Técnica Municipal y
Departamental. Sin embargo, para el autor, este mecanismo estaba también
condenado al fracaso y pues, si bien podria tener sentido en una economia
planificada, no salvaba el obstdculo representado por el caricter meramen-
te “indicativo” de la planificaci6n en un pais como Colombia.

Ecuador constituye el otro caso analizado en funcién de la concentra-
cién de la poblacion. El estudio hecho por Middleton, est4 centrado en el
nuevo papel que el Estado asume en ese pais a partir de comienzos de la
década de 1970 debido a su capacidad de disponer de una parte importan-
te de los ingresos del petréleo. _

Antes de considerar los cambios que la accidn del Estado ha producido
en la oferta de empleo y sus consecuencias para las migraciones internas,
Middleton realiza un andlisis del proceso de urbanizacién a través de la es-
tructura ocupacional en las dreas urbanas y sus efectos sobre las migracio-
nes. Para esto analiza los resultados de dos encuestas de hogares, realizadas
en 1968 y 1975, obteniendo las siguientes conclusiones generales:

1) Incremento de la PEA urbana en 51% en los siete afios que median
las dos encuestas y mantenimientos de la tasa de desempleo en alrededor de
5.5%, lo que demostraria la capacidad de los centros urbanos para absorber
la nueva fuerza de trabajo;

2) Envejecimiento relativo del grupo de los desempleados. Si bien en
ambas encuestas la mayoria de los desempleados tienen menos de 24 afios,
en los siete afios la incidencia de este grupo de edad baj6 de 71 a 61 por
ciento, lo que se podria explicar por la mayor educacién de los mds jéve-
nes, que les darfa ventajas para la ocupacion de los nuevos puestos de tra-
bajo creados en estos afios;

3) El rasgo mds sobresaliente de este proceso es la incorporacion de la
fuerza de trabajo femenina a la PEA. En los siete afios el nimero de mujeres
en la PEA aument6 en 75%. Los puestos que ocupan indican que su incor-
poracién estd asociada con la terciarizacién del mercado de trabajo urbano
y la profesionalizacién de la fuerza de trabajo.
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Todo esto lo conduce a considerar la importancia que tiene para las
migraciones el crecimiento del empleo para las clases medias y la posibili-
dad de incorporaci6n de las mujeres a estos puestos.

El objetivo de la investigacién es poner en claro el papel que juega el
Estado en la configuracion de esta situacion, resultado de los flujos migra-
torios, para lo cual se considera la “extraordinaria expansién del sector
publico y las politicas de desarrollo que tienen influencia sobre los movi-
mientos migratorios” (p. 74).

La primera verificacion en este terreno es el masivo incremento del
gasto ptiblico entre 1970 y 1976. Para este periodo se calcula un aumento
de alrededor del 222%. Si se toma como base 1972, para 1976 el incremen-
to es del 158%. Si se comparan los trienios 1970-1972 y 1973-1975, ¢l
aumento en el segundo es de 88 por ciento.

El andlisis del gasto lo descompone en tres rubros que cubren alrededor
del 90% de éste: I) servicios generales; II) desarrollo social; III) desarrollo
econdmico. En estos rubros se incluyen: I) los gastos que tienen que ver
con el funcionamiento del aparato administrativo de los tres poderes mds
algunos Ministerios tales como Gobierno y Policia, Relaciones Exteriores,
Defensa Nacional; II) los gastos de los Ministerios de Educacién, Trabajo
y, Salud; III) los gastos de los Ministerios de Obras Piblicas, Agricultura y
Ganaderia, Recursos Naturales, e Industrias y Comercio. Los incrementos
del gasto por rubros han sido: servicios generales 243%, desarrollo social
212% vy desarrollo econémico 411%, todo esto en el periodo 1972-1976,
tomando como -base 1972 debido a que es el afio en que toma el poder el
gobierno militar.

El rubro de gastos en servicios generales se relaciona con la explicacién
de dos fen6menos migratorios. Primero, estos gastos tienden a concentrarse
fuertemente en Quito, sede de la parte mds importante de la estructura bu-
rocritica y administrativa, lo cual explica en parte la importancia que asume
la metrépoli como centro de atraccién de migrantes. Segundo, el empleo
generado por estos gastos requiere ciertos grados de calificacién que serian
parte de la explicacién de la distribucién de los migrantes en la estructura
ocupacional descrita mds arriba (en la que en Quito se encuentran sobrerre-
presentados los migrantes en las categorias de profesionales, gerentes y
oficinistas). El crecimiento del aparato estatal no agota la explicacién de
esto pues hay otros factores a considerar, tales como la oferta de puestos
de trabajo en el sector privado y las caracteristicas de la educacién en el
Ecuador, todo lo cual se integra posteriormente en este anélisis.

La educaci6én, como factor explicativo de los fenémenos migratorios,
es considerada en un doble sentido. Por un lado la distribucion geogréfica
de los servicios educativos, la cual explica la migracién de nifios y jévenes
en busca de educacién y, por otro, los contenidos de los diferentes progra-
mas educativos y su importancia en la determinaci6n del regreso o no a las
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dreas de origen de los migrantes, de acuerdo con las posibilidades de encon-
trar trabajo adecuado a la formacién y las calificaciones obtenidas.

Sobre el supuesto de que el mejoramiento de la provisién y calidad de la
educaci6n primaria y media puede contribuir a la retencion de la poblacién
joven en las dreasrurales y menos urbanizadas, se examina el incremento del
gasto por niveles de educacién y se encuentra que los programas de educa-
cién pre-escolar y primaria y el de educacién media muestran un crecimien-
to entre 1972 y 1976 inferior al incremento del presupuesto general del
Ministerio de Educacién (111.6 y 132.7 por ciento respectivamente, frente
a un crecimiento del 199% del gasto del Ministerio). En cambio, el progra-
ma de Educacién Superior aumenté sus gastos en un 397.8 por ciento.

Esto estarfa mostrando tendencias centralizadoras del gasto del Ministe-
rio por varias razones: la educacién superior se imparte sélo en 10 ciudades
del pais y la demanda por educacion supeiror refuerza el predomino de la
ensefianza de las humanidades modernas en el nivel de educaci6n media (en
detrimento de la ensefianza profesional y técnica en ese nivel) ya que es la
que conduce al ingreso a la universidad. Este fenémeno es también visible
en el andlisis del gasto. La preponderancia de las humanidades modernas se
reforz6 entre 1972 y 1976; el gasto en esta rama tuvo un incremento de
3.7 veces el incremento de las asignaciones para ensefianza profesional y
técnica. Todo esto significa que la educacién media estd entregando, en tér-
minos de contenidos, una formacién que no tiene relevancia-para el tipo de
empleo disponible en las dreas rurales o menosurbanizadas. Por si esto fuera
poco, se observa, en el afio 1973-1974, que el 77% de los estudiantes ma-
triculados en las escuelas profesionales y técnicas a nivel medio seguian ca-
rreras de comercio y administracién, lo que significa prepararse para traba-
jar en el sector terciario de la economia.

En cuanto a la educacién superior, se advierte un aumento de 191% de
los estudiantes registrados entre 1972 y 1976. Esto se explica por la elimi-
nacién de los exdmenes de ingreso a la universidad, todo lo cual tiende a
satisfacer la demanda de las nuevas clases medias.

En cuanto al origen migratorio de los estudiantes se tienen pocos datos.
En el afio académico 1972-1973, el 55% de los estudiantes de la Universi-
dad Central de Quito provenia de otras provincias. E1 60% de los estudian-
tes de Filosofia y Jurisprudencia estaba constituido por migrantes. Por otra
parte, el 60% de los graduados de la Universidad eran, en 1973 migrantes.

En el sector salud, el gasto se increment6 en 692% entre 1972y 1976
y sufrié unareorientacién hacia los programas de “Administracién Regional
de la Salud” y “Administracién Provincial de la Salud”; ambos pasaron de
recibir el 17.7% del presupuesto en 1972, a representar el 66.4% del presu-
puesto en 1976. Sin embargo, la magnitud de los problemas de salud de la
poblacién rural (p. 105) hace que los resultados en ese terreno no sean muy
satisfactorios. Por otra parte, en lo que se refiere a la migracion de profesio-
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nales del sector salud hacia las 4reas rurales, la escasez de médicos es tan
grave que no es un problema sélo de las dreas rurales: ““. . .en los diez afios
anteriores a 1975, solamente 886 médicos se graduaron en la Facultad de
Ciencias Médicas de la Universidad de Quito; y en 1976, en un nuevo hos-
pital de cinco pisos en un suburbio de Guayaquil, funcionaron solamente
dos pisos por falta de profesionales” (p. 107). Las necesidades de las dreas
rurales son cubiertas mayoritariamente con médicos que después de gra-
duarse deben cumplir un afio de servicio rural, pero esta obligacién es resis-
tida por los estudiantes de medicina.

La consideracién de los gastos estatales en desarrollo econémico co-
mienza por el examen de los gastos del Ministerio de Obras Pablicas y, en
particular, con los relativos a construccién y mantenimiento de carreteras.
Esto se debe a la importancia que el autor atribuye a las carreteras dentro
de los procesos migratorios y a la creacion de empleo que este tipo de gas-
tos implica.

Aunque el presupuesto del Ministerio crecié un 216% entre 1972 y
1976, se observa que su importancia dentro del rubro desarrollo econémico
disminuyd, pues lo sobrepasaron en importancia en este periodo los Minis-
terios de Agricultura y de Industrias. Si bien el Ministerio de Obras Publicas
concentraba tradicionalmente el 80% del presupuesto de este sector, en
1974, 1975 y 1976 sblo recibid cerca del 49 por ciento.

El gasto en carreteras aument6 su participacion en el presupuesto del
Ministerio desde el 34.3% en 1972 al 37.2% en 1976. El empleo que ofre-
ce este tipo de gasto es temporal, con la excepcién del gasto en manteni-
miento, el cual aumenté de un 16.7% en 1972 aun 32.1% en 1976.

Respecto a las migraciones, el autor establece una diferencia entre la
“Red Fundamental” (caminos que comunican las principales ciudades del
pais y que incluyen la carretera panamericana) y los caminos vecinales y de
desarrollo. Hasta 1973, la primera concentraba casi el 90% de la inversion
del Ministerio. En términos de utilizacién, en la red fundamental, cerca del
70% del tréfico es de vehiculos de pasajeros y el 30% de camiones, mien-
tras que en los caminos vecinales s6lo un 33% es de vehiculos de pasajeros
y un 66% de camiones. Esto le sugicre a Middleton que la inversi6n en la
red fundamental aumenta la posibilidad de migraciones desde dreas menos
urbanizadas hacia las ciudades.

Se nota un leve cambio en la orientacién del gasto. La proporcion des-
tinada a caminos vecinales que era de un 12.6% en 1974-1976, alcanz6 en
este ultimo afio (1976) a un 15.5% y los gastos de la red principal bajaron
su participaciéon a un 69.4% del total. Por otra parte, la asignacién para
mantenimiento, que es la que crea puestos de trabajo permanente, aument6
desde un 12.6% en 1974 hasta un 20.7% en 1976.

Por ltimo, respecto de los gastos en obras publicas, se hace notar que
estos y sus consecuencias (mejoramiento de las comunicaciones y creacién
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de empleo), tiende a distribuirse mejor entre las provincias. En 1973 s6lo
cuatro provincias gastaron en carreteras, en tanto en 1976 lo hicieron 12 de
ellas. Esto a pesar de que las dos principales provincias (Pichincha y Guayas)
contindan concentrando la mayor proporcién de este tipo de gastos.

Respecto del crédito, la primera observacion es el aumento de la parti-
cipacién del Estado en el financiamiento del desarrollo econémico: la pro-
porcién del crédito otorgado por el Estado en el total pas6 de un 28.1% en
1972 a un 43.8% en 1976. En cuanto a la distribucion del crédito por sec-
tores de la economia se observa que el crecimiento mayor corresponde a la
agricultura (aun cuando el gobierno militar afirma dar prioridad a la indus-
tria). Tradicionalmente la mayor parte en el crédito total corresponde al
sector comercio, y esto sigue siendo asi, a pesar de que entre 1972y 1976
su participaci6én baj6 del 54.4 al 42.6 por ciento. El sector industrial aumen-
t6 su participacién del 21.4% en 1972 a 24.4% en 1976, en tanto la agri-
cultura mostré un aumento de 12.7 a 17.8 por ciento en el mismo periodo.
El crecimiento del crédito por sectores fue de un 310% para la agricultura,
un 233% para la industria y un 129% para el comercio, siempre en el mis-
mo periodo.

Esta misma tendencia esain mds marcada en la distribucion del crédito
estatal. El incremento del crédito por sectores, fue para el mismo periodo,
de 577% para agricultura, 330% en el comercio y 294% hacia la industria.
La agricultura obtuvo el 73.2% de sus créditos del Estado en tanto que la
industria obtuvo un 54% de sus créditos del sector privado y s6lo un 46%
del Estado.

La concentracion geogréfica del crédito en las dos principales provin-
cias (Pichincha y Guayas) se ha mantenido a pesar de una leve tendencia a
la redistribuci6n en 1972. En ese afio la banca privada destiné el 71.6% del
crédito de estas dos provinciasy en 1976 el 77.5%. La concentracion del cré-
dito en la provincia del Guayas (Guayaquil) es tradicional y se ha visto re-
forzada durante el periodo considerado en este estudio. La proporcion del
crédito privado concentrado en esa provincia pas6 de un 43% en 1972 a un
52% en 1976. El crédito estatal muestra también esta tendencia. En 1976
Guayas recibi6 el 51.3% del crédito estatal en tanto Pichincha obtuvo sélo
el 19.1%. La concentraci6n en las dos provincias es mayor atin para la ban-
ca privada (80.7%), por lo que la participacién de Pichincha es mayor en el
crédito privado que en el estatal.

La concentracion del crédito en el Guayas afecta los tres sectores. En
1976 la provincia recibi6 el 59% del crédito agricola, el 54.5% del crédito
industrial y el 54% del crédito al comercio. Para la banca privada esta con-
centracion es producto del crédito al comercio y para la banca estatal del
crédito agricola.

Si se considera la distribucién del crédito en los dos subsistemas de la
economia ecuatoriana (sierra y costa) se observa una concentracién del cré-
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dito en la costa, donde creci6 el crédito estatal en 379% entre 1972 y 1976,
en tanto que el crecimiento total fue de 351% y para la sierra de 244 por
ciento.

La relacién de este andlisis de la distribucion del crédito con las migra-
ciones queda planteada s6lo en términos hipotéticos. En general, afirma el
autor, todos los factores contribuyen a estimular la concentracion de la po-
blacién: el crédito agricola, aun cuando esté mejor distribuido en la sierra
que en la costa, actiia como un factor de expulsion al capitalizar la agricul-
tura y al destruir puestos de trabajo. Entre tanto, la concentracién del cré-
dito y la consecuente concentracion de la creacion de puestos de trabajo
en comercio ¢ industria, atrae a migrantes hacia las dos metrépolis. Por otra
parte, el crecimiento industrial destruye puestos de trabajo artesanal lo que
hace ain mds importante la generacién de empleo en comercio.

El capitulo final de Middleton estd destinado al examen de tres politi-
cas estatales y su posible impacto sobre la creacion de empleo y las migra-
ciones. Estas son las de: reforma agracia, ley de fomento industrial y de
inversion estatal en el aparato productivo.

Con base en un andlisis que busca relacionar migraciones y tenencia de
la tierra —considerando a esta ultima como una relacién entre latifundio y
minifundio—, concluye que la propiedad de la tierra desincentiva la migra-
cién pero que la reforma agraria, cuya ley data de 1964, no ha tenido un
impacto suficiente para retener a la poblacion rural en su lugar de origen o,
al menos, en el sector rural. Por otra parte, tal como se afirmé al examinar
el crédito agricola, la tendencia es a la capitalizacién del agro de tal forma
que este proceso produce expulsién de mano de obra asalariada del sector
rural.

La politica de fomento industrial consiste fundamentalmente en el
otorgamiento de incentivos fiscales a la industria. Fue formulada en 1954
y modificada en 1971 por el gobierno de Velasco Ibarra. Finalmente fue
reformulada en 1973 por el gobierno militar para enmarcarla en el Plan Ge-
neral de Transformacién y Desarrollo.

Entre 1972 y 1976 se acogieron a la Ley de Fomento Industrial 336
empresas de las cuales el 81.8% se localizan en las provincias de Pichincha
y Guayas, concentrando alli 2/3 de la inversiéon y el 77% del empleo gene-
rado por ellas.

Por 1ltimo, la inversion estatal en el aparato productivo se encuentra
altamente concentrada en el sector petrolero. En esta investigacién se cuen-
ta con informaci6én para 99 compaiiias de participacion estatal, de las cua-
les 61 estdn en el sector manufacturero (incluyendo las del sector petrolero)
y representan el 86% de la inversi6n estatal.

La distribucién geogréfica de las empresas de participacion estatal es
mucho mds equilibrada que la de las empresasacogidas a la ley de Fomento
Industrial. El 53.8% de estas ultimas se ubica en las provincias de Pichincha
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y Guayas. Ademds, el 71.4% de ellas se ubica en la sierra. El capital social
del Estado s6lo concentra el 18% de las dos provincias principales. Sin em-
bargo, esto se debe a que la refineria de petréleo que se ubica en la provin-
cia de Esmeraldas representa el 53.9% del capital del Estado invertido en el
sector productivo. Aun excluyendo la refineria, el capital del Estado mues-
tra una distribucién mds equilibrada que el capital privado, concentrando
s6lo el 44.3% en las dos provincias principales.

Si la resefia de todos estos trabajos acerca de la distribucién de la po-
blacién se ha extendido hasta el punto de no ahorrar la reproduccién de
algunos datos en detalle, es porque en este punto destaca mds que en nin-
gun otro una caracteristica de casi todas las investigaciones que hemos con-
siderado. Se trata del consenso observable respecto de la mediacion que, en
el terreno empirico, constituye el mercado de trabajo cuando se considera
la distribucién espacial de la poblacién. Asi es como, tanto los enfoques
teéricos como el examen de las politicas permanecen como un momento
anterior al trabajo de investigacion propiamente tal. Lo que hemos visto es
un conjunto de descripciones sobre la distribucion de la poblacion y sus
cambios (migraciones), por lo general con base en datos censales y, en unos
pocos casos, la consideracion de algunas encuestas, en las que el elemento
central se ubica fundamentalmente en la distribucién de la oferta de pues-
tos de trabajo. La accion del Estado y la politica son juzgados entonces a
partir de su capacidad para alterar las tendencias centralizadoras que se
imputan como inherentes a la accién espontdnea del capital privado en la
mayoria de los casos.

¢) coyuntura politica y migraciones

Un tipo de migracién que ha atraido la atencién de los investigadores en
América Latina en el Gltimo tiempo, aunque aparentemente no en la medi-
da esperada, es el constituido por las migraciones internacionales. En el tra-
bajo de Urzia et al. que hemos resefiado mds arriba se hace referencia a dos
casos de migracion internacional que asumen,en el periodo bajo examen en
esa investigacion, la suficiente importancia como para tener que ser men-
cionadas aun cuando el objeto de Ia investigacidn sea las migraciones inter-
nas. Se trata de los casos de los migrantes paraguayos a la Argentina y de
los migrantes uruguayos que abandonaron su pais entre 1968 y 1975. En
ninguno de los dos casos se profundiza en el problema, a pesar de que todo
llevaria a pensar que, en el caso uruguayo al menos, existen causas extraor-
dinarias que provocan este fenémeno y que se podria asociar esto con mi-
graciones que han tendido a hacerse mds importantes cada vez en América
Latina en la década pasada.

Al respecto se dice en el ya citado informe de Urztia et al. que en Uru-
guay la pérdida de importancia de Montevideo coincide con el crecimiento
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mds rdpido de otros centros urbanos. Sin embargo, la explicacién del bajo
crecimiento de Montevideo es atribuida a la emigracion internacional entre
1968 y 1975 y al crecimiento urbano en dos departamentos limitrofes con
la capital (Canelones y San José).

Respecto de la migraci6n internacional los autores, con base en datos
oficiales sobre porcentajes de migrantes nacidos en Montevideo (75%) y en
estimaciones del nimero absoluto de migrantes hechas por otras fuentes,
consideran que entre 1968 y 1975 habrian emigrado de Montevideo 152 000
habitantes, lo que equivale casi al 13% de la poblacién que tenia dicha ciu-
dad en 1963.

Las otras causas de la pérdida de importancia de Montevideo dentro
de la red urbana del Uruguay son por una parte, la extension del drea
metropolitana de la capital hacia los departamentos contiguos y, por otra,
el crecimiento mads rdpido de dreas urbanas alejadas de la capital. La con-
clusidon es que “‘en ausencia de emigracién internacional, los otros dos pro-
cesos habrian llevado a una estabilizacion de la importancia relativa del
drea metropolitana, con una redistribucion de poblacion dentro de sus li-
mites, mas que a una reversion de la tendencia hacia la concentracion en
ella” (p. 39).

El tnico estudio entre los considerados para la elaboracion de este do-
cumento que centra su atencién en este tipo de fendmenos es el realizado
por Heras et al., titulado Migracion Tradicional y Migracion de Crisis. Una
década de afluencias bolivianas y chilenas a Argentina y la Region Cuyana,
del cual nos ocuparemos ahora.

La motivacién del estudio, y la primera comprobacién empirica, estd
constituida por la extraordinaria afluencia de chilenos hacia Argentina a
partir del golpe de estado en septiembre de 1973, (58 500 entre septiembre
de 1973 y febrero de 1975), cifra que no es alcanzada por los saldos acu-
mulados de los ocho anos anteriores. La autoconciencia del cardcter excep-
cional de la migracioén estd revelada por la solicitud (y otorgamiento por
parte de los organismos especificos de Naciones Unidas) del status de refu-
giado politico por una parte significativa de los mismos migrantes. Por otra
parte, la sospecha de la provisoriedad de la situacién impulsé a los investi-
gadores a intentar registrar sus caracteristicas, ante la posibilidad de que el
préximo censo no rescatara las caracteristicas del fenémeno. De hecho,
una parte importante de la inmigracién se diseminaba rdpidamente, tal co-
mo se comprueba al ver que de los 4 552 personas que habian solicitado
refugio politico en Mendoza hasta junio de 1977, s6lo quedaban alli 1 950
en la misma fecha.

El intento consistid en captar el perfil de esta inmigracién especial co-
mo una manera de integrar, por contrastacion con las caracteristicas de la
migracién definida como “regular”,una tipologia que constituyera un apor-
te para el estudio de ambas.
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La definicion empirica de los fend6menos a estudiar se realiza observan-
do la tendencia migratoria de la poblacién originaria de los paises limitrofes
con Argentina en los censos argentinos de los dltimos 100 afios. Para casi
todos los paises (Bolivia, Brasil, Chile y Paraguay) se observa una tendencia
a largo plazo creciente pero gradual y regular. La excepcion es la poblacién
de origen uruguayo, que pierde importancia a partir del censo de 1914 pero
que ha producido entre 1970 y 1975 una afluencia de inmigrantes a la Ar-
gentina que configura también un caso de migracion de crisis. Una segunda
observacion es la de los saldos de entradas y salidas de la poblacion origina-
ria de los cinco paises limitrofes entre 1965 y 1974. La tendencia general
es creciente a partir de 1971 pero asume caracteristicas excépcionales en
los casos de chilenos, paraguayos y uruguayos. Las cifras de ingreso anual
durante la década considerada coloca el caso de los chilenos como priorita-
rio a partir de 1973. Los saldos netos migratorios de los afios anteriores son:
1971: 1 600 personas; 1972: 8 100; 1973: 4 100; 1974: 31 800.

Al observar los saldos migratorios de bolivianos y chilenos en los 1l-
timos 20 afios en Argentina se comprueba que en ambos casos los puntos
mds altos coinciden con periodos de inestabilidad politica en los paises de
origen (Bolivia 1955-1960); también se anota que el saldo negativo en el
caso de los chilenos entre mediados de 1957 y mediados de 1959 estaria
asociado con el fin del régimen populista en Argentina a fines de 1955. Ci-
tando a otros autores (Carrén y De Sierra) se afirma que esta relacién entre
aflos de alta emigracion hacia Argentina y afios de inestabilidad politica en
los paises limitrofes es también vilida para el caso de los uruguayos y los
paraguayos.

El primer capftulo empirico es un estudio de la migraci6n boliviana y
chilena hacia Mendoza hasta 1970, con especial atencién prestada al dece-
nio intercensal 1960-1970. Para la ubicacién contextual de este andlisis se
hace una breve descripcién de las principales caracterfsticas de las migracio-
nes internacionales en Sudamérica. En ella se comprueba que hay dos pai-
ses cuyo saldos migratorios netos los ubican como centros de atraccién
(Argentina y Venezuela) en tanto que Bolivia, Paraguay, Colombia, Chile,
Ecuador, Uruguay (en ese orden) son fundamentalmente expulsores. Brasil
y Pert, por su parte, muestran un relativo equilibrio.

La segunda caracteristica importante detectada es el destino de estas
migraciones ya que una altisima proporcién de ellas se dirige a paises limi-
trofes. El limite inferior de migrantes a paises limitrofes lo ocupa Argenti-
na con un 70.7%. La distancia aparece asi como un factor de limitacién en
las migraciones internacionales; un 95% de este tipo de migrantes en Sud-
américa se dirige a paises limitrofes. Estas consideraciones permiten definir
el drea de estudio como Argentina y sus paises limitrofes: Bolivia, Brasil,
Chile, Paraguay y Uruguay. Estos paises representan el 69.5% de los emi-
grantes de América del Sur y el 66.6% de los inmigrantes. Ademds, sélo el
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8.8% de los emigrantes de estos paises salen del drea definida y unicamente
un 2.8% de inmigrantes ingresan a estos paises desde fuera del 4drea.”

Dentro del 4rea asi definida, Argentina recibe la mayoria de los inmi-
grantes en tanto Bolivia, Paraguay y, en menor medida, Chile se destacan
como paises expulsores. Utilizando el PBinterno y el PBindustrial como in-
dicadores de desarrollo, parece plausible la hip6tesis de que el atraso secular
de Bolivia y Paraguay serian la explicacién de la emigracion. Esto se tratard
de confirmar a través del andlisis de la poblacién inmigrante boliviana. Esta
misma explicacién no parece tan clara en el caso de Chile,duda que se acen-
taa si se compara con el Uruguay. En el primero de los dos parses sefialados
parece necesario considerar la heterogeneidad interna del pais ya que una
parte muy importante de la emigracion es generada en las provincias agrico-
las del sur que expulsan poblacién hacia la Patagonia argentina.

Haciendo un anilisis de correlacién de los indicadores considerados y
las migraciones se observa que los indicadores del grado de industrializacién
son los m4s significativos, asocidndose positivamente con la inmigracién y
negativamente con la emigracion.

La provincia de Mendoza es un centro de concentracion secundaria tan-
to para la migracién boliviana como para la chilena. Sin embargo, a través
del censo de 1970, se observa que la distribucién en el pars de los migrantes
de estos dos origenes tiene caracteristicas distintas en cada caso. Mendoza
concentraba en 1970 el 7.2% de los migrantes bolivianos, siguiendo en im-
portancia a la capital federal y provincia de Buenos Aires y a las provincias
de la zona fronteriza. Los migrantes chilenos por su parte tienden mds a
concentrarse en las provincias fronterizas del Sur (Neuquén, Rio Negro,
Chubut, Santa Cruz) y en menor proporcién en la capital federal y provin-
cia de Buenos Aires. Mendoza viene perdiendo importancia en todos los
periodos intercensales, desde 1869, como centro de atraccién de migrantes
chilenos. Esto se ha modificado aparentemente a partir de 1974.

El tercer capitulo, y final, del estudio que resefiamos estd destinado a
tipificar la migracién internacional “politica”o “de crisis” a través de un
andlisis de las caracteristicas sociodemogréficas y migratorias de una parte
de los chilenos llegados a Mendoza después del golpe de estado de 1973.
La poblacién analizada estd constituida por 4 552 personas que fueron
encuestadas entre septiembre de 1973 y junio de 1977 al momento de soli-
citar el status de refugiado al organismo pertinente de Naciones Unidas en
Mendoza. }

Para enfatizar la importancia cuantitativa de esta informacién se dan
algunas cifras globales de poblacién extranjera que sirven de marco contex-
tual para esta poblacién. El total de refugiados en Argentina se estima en

7 Esta tendencia histdrica parece haberse modificado a partir de 1976 con los
cambios politicos anunciados en Argentina en ese aifio.
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15 000 individuos. La informacién oficial sobre saldos migratorios chilenos
a la Argentina entre septiembre de 1973 y febrero de 1975 indica un total
de 58 000 personas. En cuanto a la importancia de esta poblaci6n en Men-
doza, los datos de la muestra del censo de 1970 indican que habia 8 000
chilenos residentes en Mendoza.

El andlisis procede primero a la descripcién de la poblaci6én encuestada
a través de su distribucién en las variables siguientes: edad, estado civil,
estructura familiar, educacion, ocupacién en el pais de origen, fecha de in-
greso, via de arribo, lugar de origen. El segundo paso del andlisis es una
comparacion de esta poblacion asi descrita con la poblacién de Chile en su
totalidad segin el censo de 1970 y el tercer paso es la comparacién con la
poblacién de migrantes chilenos residentes en Argentina.

Para comenzar la descripcion se resumen las caracteristicas predomi-
nantes de la poblacion encuestada en lo que se llama el “refugiado tipo en
un perfil tentativo”. Se le define como: menor de 40 afios (83.2%), casado
(50.5%), que vino con su grupo familiar (90%) los cuales son en su mayoria
familias de cuatro y mds personas (67.7%). Su nivel de escolaridad alcanza-
do es el bdsico (41.1%) aunque los pertenecientes a los niveles medio y su-
perior constituyen también una alta proporcién (37.6%). Ingresé a la Ar-
gentina en el segundo semestre de 1974 (31.4%), fundamentalmente por via
terrestre (70.8%), aunque una buena proporcion lo hizo por via aérea (24%).
Es trabajador de la industria y la construccién (51.5%) y proviene de San-
tiago (51.4%). '

Analizando a continuacién la distribucién en cada variable se afirma lo
siguiente:

a) Edad. La poblacién estudiada presenta una gran proporcién de j6-
venes (33.2% menores de 15 afios) y una proporcion significativa de perso-
nas en edad de mdxima actividad econémica (41.8% entre 20 y 39 afios),
mientras s6lo el 9.3% tiene m4s de 39 afios. Las diferencias de esta compo-
sicion por edades con la de la poblacién total de Chile son mds agudas en el
grupo de 20-39 afios (27.3% para el total del pais) y menores en el grupo
mds joven (39.1% menor de 15 afios en Chile). También es importante la
diferencia en el grupo mayor de 40 afios (23.1% para el total de Chile). La
comparacion con la poblacién migrante ingresada a Argentina entre 1960 y
1970 también muestra diferencias significativas. Entre estos migrantes ““‘tra-
dicionales”, la poblacién menor de 15 afios representa s6lo un 18.8%, el
grupo entre 20 y 39 afios es un 55.6% y el de més de 40 afios es un 17.2%.
La diferencia del grupo mds joven se explica, en parte, por el envejecimien-
to de la poblacién migrante “tradicional” que permite el periodo de diez
afios entre los censos y porque los hijos nacidos en Argentina no se registran
como migrantes. Sin embargo, la explicacién parece estar mdsen el cardcter
grupal familiar de la migracién “de crisis”.

b) Estado civil. En la poblacién estudiada predominan los casados y
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convivientes (51.1%), pero también hay una alta proporcién de solteros
(46.0%). Los datos para la poblacién migrante “tradicional” muestran al-
gunas diferencias (58.0% de casados y unidos y 31.0% de solteros), las
cuales pueden ser explicadas por el envejecimiento relativo de la poblacién
registrada en el censo, la cual ingresé en distintos periodos. En cambio, la
distribucién por estado civil del total de la poblacién de Chile en 1970 es
la mds cercana a la de la poblacion estudiada (44% de solteros 'y 48.3% de
casados y convivientes).

~ ¢) Familia. El tipo de familia predominante en la poblacién estudiada
es la familia nuclear (jefe + cényuge + hijo o hijos solteros) la cual repre-
senta el 52%. Las familias unipersonales son el 33.1% y otros tipos de fa-
milia (extendida y compuesta) son sélo el 14.9%. En cuanto a tamafio de
la familia, predominan las de entre 3 y 6 miembros (67.3%) siendo 4 la fre-
cuencia mds alta (20.8%). El porcentaje de individuos pertenecientes a fa-
milias unipersonales es 10 por ciento.

d) Nivel educacional. La comparacién de los niveles de escolaridad de
la poblacién total de Chile permite establecer que la poblacién migrante es
una muestra selectiva de la poblacién total. El promedio de escolaridad es su-
perior en la poblacién estudiada. En el nivel bdsico la poblacién migrante
se ubica en un 41.1% en tanto la poblacién total tiene un 61.8% en ese ni-
vel. Para el total, la proporcion en nivel medio y universitario es 204y 2.6
por ciento respectivamente, mientras que los migrantes alcanzanel 31.5 y
6.1 por ciento en esos niveles.

e) Ocupacién. Intentando inferir cuales son los grupos ocupacionales
mds afectados por el golpe de estado, a partir de una compacién de la distri-
bucién de la poblacién estudiada con la del censo de 1970 en Chile, se con-
cluye que los operarios y los empleados de oficina (estos Gltimos en buena
medida asimilables a funcionarios putblicos) son los grupos mds afectados.
En menor escala se vieron afectados los profesionales y técnicos y los tra-
bajadores de los servicios personales. Como contraparte, no se vieron afec-
tados los grupos de gerentes y administradores y vendedores y afines. Si a
esto se agrega el andlisis de la poblacién no econémicamente activa entre
los migrantes mayores de 10 afios se observa que en el grupo de 10 a 24
afios de edad los estudiantes representan un 93%, mientras en el grupo 25-
59 afios predominan los no estudiantes (79%) que son en su mayoria amas
de casa.

f) Lugar de origen. El 61.3% de los migrantes declaran proceder de
Santiago y Valparaiso. El resto se reparte desde el extremo norte de Chile
hasta Valdivia por el sur pero lo notable es que la casi totalidad de los luga-
res de origen declarados son centros urbanos y, aiin mds, preferentemente
capitales de provincia. Lo atfpico de esta migraci6n se revela en el hecho
de que se produzca hacia una ciudad varias veces menor en tamafio que el
Gran Santiago, menor que Valparaiso y Viia del Mar y similar a Concep-
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cién, lo que insinda que se trata de una migracion que se dirige a cualquier
parte fuera de las fronteras del pars de origen.

g) Forma de ingreso. Un 70.8% ingres6 por via terrestre y probable-
mente una parte importante del 5.2% “sin datos” lo hizo de la misma ma-
nera. Sin embargo, lo que marca el cardcter atipico de esta migracion es el
24% que ingresé por via aérea ya que sus costos no hacen posible casi el uso
de esta modalidad para los migrantes “‘econémicos” o “normales”.

h) Fecha de ingreso y volumen de arribo. Considerando la distribucién
de los arribos por meses durante el periodo (septiembre de 1973 a junio de
1977) se observa que la mayor frecuencia se agrupa en los meses de agosto,
septiembre y octubre de 1974, enlos cuales se concentra el 23.1% del total.
Después de estos meses se mantiene un nivel de ingreso de personas superior
al que se registra antes de agosto de 1974 pero con tendencia decreciente.
Es interesante que la poblacién estudiada no registra el importante flujo de
migrantes que abandoné Chile en los meses inmediatamente posteriores al
golpe de estado. La explicacién propuesta es que Mendoza jugd un papel
de “ciudad de paso” en los primeros meses de esta migracion.

Este capitulo termina con una somera descripcién de algunos de los
problemas enfrentados por los refugiados chilenos en Mendoza. La defini-
cién de poblacién en trdnsito se ajusta tanto a los propésitos manifestados
por los migrantes a su llegada como a la situacién que enfrentaron después.
En julio de 1977, como se dijo antes, s6lo quedaban en Mendoza 1 950 indi-
viduos de la poblacién encuestada. La descripcién que presentan los autores
de los problemas de vivienda, status legal, ocupacién, ingresos, etc., son una
parte de la explicacién de esta situacin.

Finalmente, resumimos las conclusiones de este estudio las cuales estdn
contenidas en la tipologia que contrapone “migracién econémica” y “mi-
gracién politica” y que estdn incluidas como parte final del capitulo intro-
ductorio. Las dimensiones que se utilizan para caracterizar ambos tipos de
migraciones son definidas como ‘“‘elementos del microproceso de la migra-
ciébn” y son las siguientes:

1) Origen. Para las migraciones econémicas (o tradicional) el origen
de la migracién es caracterizado, en general, como zonas estancadas y atra-
sadas, lo cual se especifica en algunos indicadores (bajo ingreso per cépita,
lenta evolucion del PBI, etc.) agregdndose el origen rural de este tipo de mi-
graciones. La migraci6én politica es originada por crisis politico-institucio-
nales en zonas no necesariamente atrasadas. Se subraya el origen especifi-
camente urbano de esta migracién.

2) Sujeto o contingente migrante. En la migracién econdmica ésta apa-
rece constituida por los sectores marginados, desempleados, subocupados,
de bajos ingresos. Son contingentes de “fuerza de trabajo”, lo cual se revela
en la edad de los migrantes, entre los que prevalece el grupo de “mdéxima
actividad econémica”. Bajo nivel en educacién y categoria ocupacional. In-
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dividuos aislados, casos de dispersién familiar, todo lo cual parece apuntar
a situaciones agudas de pobreza. La migracion politica, por su parte, mue-
ve contingentes de militantes politicos de todo nivel, perteneciente a los
grupos o sectores implicados en la lucha por el poder o las clases afectadas
por los cambios politicos. El contingente aparece como “representativo”
del conjunto de la poblacion del pais de origen, incluyendo individuos de
todas las edades, sectores, clases, etc. Sélo el nivel cultural aparece ubicar
a este grupo migrante por sobre la mediana de su sociedad de origen. Inclu-
ye individuos de todas las categorias ocupacionales y es una migracién gru-
pal, familiar, o en la que las familias tienden a reagruparse rdpidamente.

3) Destino. La migracién econémica tiene una “direccién determina-
da”, hacia las dreas de expansién del empleo y mayor ingreso relativo, no
siendo este destino necesariamente fijo, ya que pueden integrarse en un cir-
cuito migratorio de mano de obra a las corrientes migratorias internas del
pais de destino. Entre este tipo de migrantes no cabe esperar retorno defi-
nitivo al lugar de origen, en el corto plazo. El costo interviniente fundamen-
tal es la distancia, de ahi las migraciones fronterizas. La emigraci6n politica
aparece compuesta de dos tipos de movimientos. Un primer impulso de sa-
lir hacia todo destino en busca de supervivencia, importando en esto el
cardcter de la legislacién y situacién politica en el lugar de destino, y un se-
gundo movimiento buscando un destino definitivo. La eleccion del lugar
de destino definitivo permitirfa establecer algunas diferenciaciones entre
los migrantes: los niveles mds bajos buscarian, incluso, asentarse en el pri-
mer lugar de llegada si este coincide con un drea de expansion del empleo.
Los sectores de mayor calificacién buscarian terceros pafses dependiendo
del atractivo econémico. Hay ademds un grupo que sélo piensa en el retor-
no, ya sea por razones politicas o econdmicas, y no se plantea el problema
de un destino mds permanente. El retorno depende de la duracién de la si-
tuacién politica que expuls6 a los migrantes.

4) Ritmo y evolucién de la afluencia. La curva del volumen de afluen-
cia de las migraciones econémicas revela una distribucién regular, de ten-
dencia suave y gradual. La migracién politica es abrupta, aluvional.

Este trabajo representa un aporte en al menos dos aspectos: primero,
llama la atenci6n sobre un tipo de fenémenos que tiende a tener cada vez
mayor importancia. El caso que estudiaron estos autores no es mds que un
episodio en un proceso que tiende a difundirse. Por ejemplo, América Cen-
tral presenta este fenémeno en estos momentos y todo hace pensar que eso
tenderd a agudizarse y, segundo, caracteriza empiricamente a la poblacién
migrante en general y por comparacién con su pais de origen, lo cual pue-
de ser dtil como punto de comparacién para estudios posteriores sobre
situaciones similares.






Capitulo I11

Politica y poblaciéon: un campo de
estudio por explorar

1. Recapitulacién

En la introduccién al documento, presentamos brevemente un panorama
hist6rico del surgimiento y evolucién de la preocupacién por el campo que
hemos denominado politica y poblacién. En la primera etapa —y, en menor
medida, hasta hoy— la preocupacién central se orient6 en torno al estudio
de las politicas.. El supuesto que estaba detrds de tal preocupacién era y es
que las politicas pueden ser instrumentos eficaces para resolver “problemas
de poblacion”. Esta preocupacién, que es de por si una vision teérica del
campo de politica y poblacién, se fue ampliando progresivamente y una
muestra significativa de como se dio la ampliacién parece haber sido la pro-
pia forma como el PISPAL fue definiendo la temdtica, hasta concluir con
un concepto de “cuestién poblacional”, el que intenta definir el tema de la
poblacion y el de las politicas de poblacién como partes de una lucha poli-
tico-ideoldgica, en que los diferentes “actores” involucrados (clases, fraccio-
nes, burocracias, instituciones) asumen posiciones en razén de los intereses
econémicos, politicos o ideolégicos que les son propios. En este sentido
cada actor puede entender de modo distinto términos tales como poblacién,
problema de poblacién y, m4s particularmente, politica de poblacién.

En esa introduccién, de acuerdo con el planteamiento del surgimiento
del campo de estudiosde politica y poblacion, sostuvimos la hip6tesis gene-
ral de que los resultados especificos de las diversas investigaciones apoyadas
por PISPAL, podian ser entendidos a partir de un proceso de bisqueda de
las diversas dimensiones en que se cruzan los términos politica y poblacién.
Este proceso, en algunos casos, traspasé las fronteras en que ambos térmi-
nos se encuentran para abordar sélo uno de ellos. Es esta busqueda, a nues-
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tro juicio, la que explica en buena medida la dispersion de estudios sobre el
drea. Ella estaba orientada a sefialar temas donde la preocupacién por mos-
trar que la relacién de la politica y la poblaci6én —como campo problemati-
co—, tenia muchas mds dimensiones que el de las “politicas de poblacién™.
Quizd sea éste el aspecto mds alentador de lo logrado por el PISPAL.

En el primer capitulo emprendimos una tarea quizd prematura. Quisi-
mos encontrar c6mo los diferentes marcos teéricos que fueron utilizados
por las investigaciones revisadas podian afectar los resultados a que llega-
ban. Era esta una segunda hip6tesis (implicita) del trabajo. A la luz de lo
que llevamos dicho, se puede sostener que esa hipétesis no se ha visto con-
firmada. En un terreno de investigacién poco explorado, como en el que
nos hemos aventurado, s6lo se insinfan algunos intentos de explicacién
pues, hasta ahora, las investigaciones, independientemente del grado de ela-
boraci6n de sus marcos teéricos, nos ofrecen fundamentalmente descripcio-
nes, aun cuando es sabido que toda descripcién apunta a elementos expli-
cativos. Las informaciones ofrecidas y los datos expuestos caminan separa-
dos de las explicaciones que se proponen. Esta evidencia nos obligé a agotar
el capitulo teérico en s{ mismo. Nos parece un ejercicio poco ttil tratar de
forzar interpretaciones para vincular teoria y datos en este campo. Seria
un esfuerzo artificial.

A pesar de lo anterior creemos que se pueden sacar algunas conclusio-
nes Utiles del ejercicio que intentamos en ese primer capitulo. Ellas estdn
sintetizadas en la Gltima pdgina del mismo. Ahora quisiéramos volver sobre
aquella conclusién que nos parece la mds importante. En efecto, creemos
que la etapa actual de nuestros estudios en el drea lleva a sugerir que se de-
salienten los esfuerzos que pretenden construir una suerte de teoria general
sobre el campo. La alternativa es, por una parte, asumir la teoria como ins-
trumento que permite ir desbrozando el camino de las relaciones existentes
entre politica y poblacién, y, por otra, ir teorizando a partir de los hallazgos
concretos que se obtengan en el proceso de investigacion; lo tltimo quiere
decir que se trata de teorizaciones mds bien especificas en los diferentes
sub-campos que se identifiquen como relevantes.

En el segundo capitulo resefiamos aquellos aspectos de las investigacio-
nes que valoramos como “aportes al conocimiento” en el terreno que nos
ocupa. En el tercer capitulo, de conclusiones y sugerencias, retomamos los
hallazgos mds significativos en un intento globalizante, a partir del cual dis-
cutimos algunas cuestiones de cardcter tedrico general; luego dibujamos un
“mapa” de las relaciones entre politica y poblacién relevantes en América
Latina, a partir de lo cual hacemos sugerencias sobre lineas o temas de estu-
dio futuros y sobre el “cémo”, hacerlos —si se prefiere, esto ltimo serian
algunas sugerencias de orden metodolégico. No resefiamos el contenido del
capitulo dos puesto que esta tarea la desarrollamos en las conclusiones,
que es lo que sigue.
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Para permitir una discusion de alguna relevancia es necesario organizar
la exposicién del contenido de este capitulo de acuerdo con un criterio pro-
piamente tedrico. Una alternativa seria recuperar la tipificacion de enfoques
hecha en el capitulo uno; sin embargo, debido a la ya enunciada falta de
vinculacion entre enfoques y temas de estudio y entre enfoquesy tipo de re-
sultados alcanzados, creemos que ese criterio debe ser dejado de lado por
cuanto no “discrimina” respecto a las finalidades de este trabajo. Otra po-
sibilidad es retomar el término de “demografia politica” propuesto por
Weiner (1971, p.567) para quien ese campo disciplinario tiene que ver con:
i) las consecuencias politicas de los cambios demogrificos, ii) el estudio de
los determinantes politicos del cambio demogrifico, y iii) el estudio de las
actitudes y el conocimiento que la misma poblacién muestra en relacién a
los problemas demogrificos. Refiriéndose a esta propuesta de Weiner, Atria
(1975, pp. 129-130) separa como un campo de estudio especifico el de las
politicas publicas dirigidas a afectar el tamafio, composicién y distribucién
de la poblaci6n.Para Weiner este campo es s6lo un aspecto mds del estudio de
los determinantes politicos de los cambios poblacionales.®8 Ademds, Atria
no menciona el tercer aspecto de la propuesta de Weiner (el estudio de acti-
tudes y conocimiento de estos temas entre la misma poblacion).

Con base en la sugerencia original de Weiner, hemos optado por un cru-
ce de dos criterios que estimamos significativos para hacer la agrupacién que
nos preocupa. El primer criterio consiste en ver cudl es el esquema logico
mds general que puede postularse en la relacién politica y poblacién. Asi,
tenemos aquellos estudios para los cuales la variable “poblacién” se consti-
tuye en independiente y la variable “politica” en dependiente, esto tendria
que ver con la primera distincién de Weiner. La segunda posibilidad esta-
blece una relacion inversa entre esas variables: la independiente seria la
politica y la dependiente la poblacién. Cabe aqui la segunda linea que dis-
tingue Weiner. En este caso las politicas que tienen impacto demogrifico
serfan un sub-tipo dentro de este segundo esquema légico (a su vez, las po-
liticas de poblacién son un aspecto especifico de ese sub-tipo), puesto que
las politicas, cualesquiera sean ellas, las entendemos como producto del
juego de poder y del ejercicio de la dominacién, donde ellas se aplican.

Estos dos esquemas légicos los cruzamos con las variables demogrificas
principales, y, para el primer esquema logico, tenemos el tamafio, la compo-
sicién y la distribucién de la poblacidn como variables que pueden afectar
la variable politica. Tomando algunas de las postulaciones mds recurrentes
al respecto, como ejemplo, se podrfa decir que:

1) el tamafio (i.e. acelerado crecimiento) afecta las politicas estatales

8 Una opinidn distinta a éstas es laque expresa el Banco Mundial al sostener que:
“el problema demografico es un asunto delicado, y la discusion se ha politizado inde-
bidamente”. Banco Mundial, (1975).
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por cuanto el Estado debe atender demandas crecientes de parte de la po-
blacién: vivienda, educacién.

2) Su composicién (i.e. exceso de poblacién joven) afecta la estructura
de partidos, por cuanto se supone que los jévenes son m4s radicales.

3) Su distribucién (i.e. migracién rural-urbana) afecta la estabilidad
del orden politico por cuanto el migrante asume actitudes anti-sistema.

Para el segundo esquema 16gico la relacién es mds compleja, ya que no
es posible ofrecer una categorizacién de la “politica” del tipo que se puede
hacer con la variable “poblacién”. Por ello optamos por considerar una ca-
tegorizacién de la variable “politica” seglin los temas especificos que han
sido estudiados tomando como variable independiente s6lo ciertos aspectos
de ella. Asi tendriamos un esquema como el siguiente:

1) Politicas de poblacién.

a) Politica de poblacién y crecimiento demogréfico.
b) Politica de poblacion y redistribucién de poblacién.
2) Las estrategias de desarrollo.
a) Elestilo de desarrollo y su efecto en la poblacion.
b) Politicas publicas y sus efectos demogréficos.
3) Fen6émenos politicos especificos que tienen efectos sobre variables
demogréficas.
a) Integracién nacional y poblacién.
i) Integraci6n nacional y su efecto en la redistribucion espacial.
ii) Integracién nacional y su efecto en el crecimiento demogrifi
b) Coyuntura y poblacién. Cambios politicos drdsticos y sus efec
en:
i) Natalidad.
ii) Migracién.

Se observé ya que la categorizacién no es exhaustiva; ello se debe a que
hemos mencionado sélo aquellos aspectos de la categorizacién que fueron
tratados en los estudios.

El que hayan sido abordados en los estudios nada nos dice respecto a
la profundidad o amplitud con que lo fueron. En efecto, algunos de los
puntos sefialados apenas si fueron tratados en alguna investigacién, mientras
otros fueron objeto de minucioso andlisis. Ello explica la muy diferente ex-
tensiébn que se da al tratamiento de cada punto en lo que sigue de este
capitulo. Por otro lado, debido a que uno de los objetivos del trabajo es
sefialar dreas futuras de investigacion, lo cual se ha hecho con base en los
estudios aqui examinados, el tratamiento de los diversos puntos sefialados
estd plenamente justificado.

Las dimensiones en que ha sido desagregada la variable “politica”, no
tienen realmente una justificacién tedrica, puesto que el procedimiento
para su inclusién fue tomar aquellos aspectos que en las investigaciones se
estimé que debian ser estudiados. Al respecto creemos que la justificacién o
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legitimidad de cada elecci6n se debiera examinar en relacién a la capacidad
de cada recorte hecho para explicar fenémenos de poblacién relevantes en
la realidad. Es con base en ese criterio que finalmente hemos hecho nuestras
sugerencias para dreas futuras de trabajo. La exposicion seguird el orden
establecido en estos esquemas, asociados a la definicién de poblacién como
variable independiente o dependiente.

2. La poblacién como variable independiente

Raul Atria (Atria, 1975; Atria y J.C. Gonzdlez, 1975) ha sefialado con rela-
tiva claridad cual fue el enfoque predominante en la década de los sesenta
respecto a cémo la poblacién afectaba la politica. Se daba en esa época gran
importancia a los procesos migratorios rural-urbanos para tratar de entender
la emergencia de movimientos contestatarios al sistema, asi como para ex-
plicar la inestabilidad de los mismos. Otros autores, como se menciona en
la introduccién, han sostenido que los mismos efectos desestabilizadores
tendrian un crecimiento acelerado de la poblacién, ya que el sistema no pue-
de atender las demandas de esa poblacidén, se ve limitada la capacidad de
inversion de la economia, y tiene otros males que implican problemas politi-
cos para el sistema. Estos autores con frecuencia consideran el sistema en
una perspectiva mundial, no s6lo nacional, de alli que ellos se preocupen
del acelerado crecimiento demogrifico en los paises del Tercer Mundo,
frente a un relativo estancamiento demogréfico en los paises centrales, lo
que ellos visualizan como una posible causa de desestabilizacion del orden
mundial.

En esa linea de razonamiento, F. Osborn ha sostenido que “el peligro
aumenta por la desigualdad entre las naciones “poseedoras” y las “despo-
seidas” [. . .] Los paises “poseedores’ tienen un amplio margen al que pue-
den acudir para mejorar la educacién, proporcionar capital para invertir en
nuevas fabricas y mejorar en todoslos sentidos el nivel de vida. En los paises
“desposeidos”, 1a gente debe gastar lo que posee para satisfacer sus necesida-
des mds primarias. No hay margen para alcanzar educacién, adiestramiento
en técnicas modernas, construccién de nuevas fibricas o mejorar la agricultu-
ray los transportes. Todo lo que producen lo necesitan para mantener la vida.
Considerando que las naciones “poseedoras”, incluyendo a la URSS y Ja-
p6n, forman en la actualidad menos del 33% de la poblacién mundial y
pronto formardn no més del 25%, estas desigualdades son un peligro. Cuan-
do China, India y otros pafses menos industrializados dispongan de armas
modernas, atbmicas y de otra indole, la minoria de las naciones actualmen-
te industrializadas estard en peligro a causa del nimero, la pobreza y la
intranquilidad de las “desposeidas”. Si la civilizacién occidental fuese atro-
pellada por las masas desesperadas de un mundo superpoblado, surgiria el
oscurantismo” (citado en Maldonado, 1970).
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Aunque bastante difundido, este tipo de planteamiento, dificilmente
ha alcanzado un grado de elaboracién mds sofisticado que el expresado por
el pdrrafo citado. La falta de sustento teérico y aun de articulacién l6gica
en su contenido hacen suponer que esa linea de andlisis no permite ir muy
lejos. En los hechos, la evidencia disponible no s6lo no apoya ese tipo de
planteos sino que lo niega, como claramente ocurrié con el supuesto radi-
calismo politico de los migrantes. (Véase Atria y Gonzélez, 1975).

Otro tipo de entrada para este tema, seria el que nos ofrecen algunas
doctrinas de poblacion, que desde Roma antigua, hasta algunas mds o me-
nos recientes como la de Gini, pasando por los pensadores del mercantilis-
mo, sostenian que el poder del Estado era una funcién del tamafio de la
poblacién. Este tipo de planteamientos parece encontrarse en la raiz de
algunas politicas establecidas con el fin de acrecentar la poblaci6n de cier-
tos paises del mundo contempordneo. Frente a este tipo de visiones se ha
planteado otra que sostiene que lo importante no es la cantidad sino la ca-
lidad de la poblacion (por ejemplo su homogeneidad racial). Este es un
campo donde los elementos estrictamente ideol6gicos o doctrinarios (que
no son posibles de verificacién empirica) son muy importantes, y nos lla-
man la atencion sobre una dimensién mds general a la que al parecer hay
que prestar atencién cuando se analizan las relaciones entre poblacién y
politica.

El aspecto ideoldgico es tratado en parte de las investigaciones realiza-
das en Colombia y Brasil. Son las ideologias las que al parecer permiten que
ciertos gobiernos identifiquen problemas de “vacio poblacional” en regio-
nes de un paifs, 0 en un pais en su conjunto, mientras otros muestran su
alarma por la temida “explosién demogréfica™. Visiones ideoldgicas que
junto con identificar esos problemas los hacen coincidir o le asocian cardc-
ter explicativo sobre fendmenos de otra naturaleza. Por ejemplo, sostienen
que es la falta de poblacién (o su lento crecimiento) en extensas regiones
lo que ha impedido el desarrollo econémico de esas dreas (olviddndose a
menudo que en esas dreas habitaban tribus indigenas desde antes de la lle-
gada de los conquistadores). Otros sefialan en la explosién demogréfica la
causa de los males de nuestra sociedad; la pobreza, la delincuencia, los bajos
salarios, el escaso desarrollo econdmico y la inestabilidad politica, entre
otras insuficiencias, son explicadas por el exceso de nacimientos.?

9 Como muestra de la actualidad y difusion de este tipo de ideas vale la pena ci-
tar algunos parrafos del Boletin Estado de la Poblaciéon Mundiel 1981 (N.U. 1981).
Entre otras cosas alli se sostiene que “las tensiones sociales que surgen de la presion
demogrifica afectarin a todos los aspectos de la calidad de vida, proyectindose inclu-
50 sobre las poblaciones exteriores y produciendo una reaccion en cadena. Por ejem-
plo, las consecuencias sociales de la superpoblacién ya han conducido al aumento de
la delincuencia en los grandes centros metropolitanos™.
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En estos casos podemos decir que no es propiamente la poblacion la
que afecta a la politica, sino las ideologfias sobre poblacién. Estas ideologias
no parecen en absoluto irrelevantes, ya que con mucha frecuencia es a par-
tir de ellas que se han impulsado planes y programas destinados a resolver
diversos problemas. En otras palabras, la accion estatal se ha encontrado,
por lo menos, condicionada por la adopcion y aceptacion de esasideologias.
En este sentido no es lo mismo pensar que un paris estd subpoblado que
pensar que esta superpoblado. Ambas visiones dardn lugar a politicas radi-
calmente distintas. Unas destinardn recursos para aumentar la natalidad,
mediante subsidios a las familias numerosas, facilidades en el trabajo a la
madre, financiamiento de algunos costos en la mantencién del nifio, etc.,
la otra destinard grandes recursos a las politicas de planificacion familiar,
reducird los beneficios a las clases populares y asi otras medidas que deses-
timulen la natalidad.

El tema de la ideologia es complejo.10 Sobre todo si en su manejo no
se define su contenido (falsa coincidencia, visién del mundo, doctrina). De-
bido a que en el campo de poblacién las ideologias parecen tener una par-
ticular importancia para influir el curso de las politicas, pareceria necesario
una mayor atenci6n sobre ellas. Nuestra propuesta, sin embargo, no se orien-
ta en el sentido de proponer “develar” el contenido oculto de las politicas
para desechar los intentos de “engafio” de que estdn revestidas las politi-
cas por las pérfidas ideologias. Estimamos que ese no es un camino fructi-
fero para la investigacion.

Lo ideolégico lo entendemosaqui en el sentido de doctrinario. Aquello
que es vélido sin que deba pasar por el doloroso proceso de la prueba empiri-
ca, aquello que en consecuencia no es ni verdadero ni falso en general. Es
acerca de lo cual no es previsible que en el horizonte del desarrollo intelec-
tual pueda tenerse una respuesta de orden “cientifico”, y por tanto irrefu-
table. Lo doctrinario nos dice acerca de lo que es “mejor” para un estado,
un pais, una nacioén, un pueblo, una clase. En sociedades escindidas en sec-
tores sociales (clases, etnias, regiones, estratos, corporaciones) lo “mejor”
estard siempre necesariamente referido a uno o algunos de esos sectores,
por lo cual serd un “mejor” relativo a quien lo formula. De allf que la tarea
no sea ‘“develar” verdades objetivas, como si se tratara de descubrir los ver-

En otro parrafo, comentando posibles tamafios de poblacidn en las “‘dreas mas
pobres del mundo”, se agrega que “uno no puede evitar preguntarse si tales presiones
demograficas regionales sobre los recursos no seguirin planteando una amenaza para
la paz y la estabilidad del planeta incluso mas alla del siglo XXI”. Cabria preguntarse
si hasta ahora han sido los problemas de “sobrepoblacion’ la causa (siquiera parcial)
de la inestabilidad politica mundial reinante, y de las amenazas para la paz.

10 El papel de las ideologias en la adopcidn de politicas de poblacién, ha sido
enfatizado y estudiado por Luis Lefiero en su libro Valores ideoldgicos y las polfticas
de poblacién en México , Edicol, México, D.F., 1979.
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daderos motivos de un crimen que el autor naturalmente trata de ocultar
para no ser descubierto. Lo que nosotros proponemos es simplemente rela-
cionar la imposicién de ciertas medidas —que, directa o indirectamente
afectan o se ven afectadas por procesos poblacionales— con el predominio
de ciertas “doctrinas”, pues nuestra hip6tesis es que esa vinculacion nos
ayudar4 a entender mejor ciertas relaciones entre politica y poblacién.

El tema de la ideologfa ha sido propuesto como campo de estudio con
anterioridad por el PISPAL. Uno de los primeros documentos del Programa
lo mencionaba aunque sin desarrollar su contenido. En el documento de
Lineas prioritarias para la tercera fase (PISPAL, 1978), vuelve a mencionar-
se, pero de un modo secundario. A nuestro juicio, con las precisiones que
hemos indicado (ideologia como doctrina, y en relacion a la adopcién de
politicas que afectan variables de poblaci6n) ella deberia constituir una
temdtica de investigacién por si misma o vinculada a las otras teméticas
que se sugieren mds adelante.

3. La poblacién como variable dependiente
a) Las politicas de poblacion

Aunque es en el campo de las politicas de poblacién donde se han realizado
mds estudios, parece ser el mds dificil de definir como tal. Para iniciar la
discusién y mostrar las dificultades que surgen al buscar una aproximacién
cientifica al mismo, precisemos el concepto de politicas de poblacién: “Una
politica de poblacién es la adopcién por el gobierno de un pafs de medidas
deliberadamente orientadas a influir sobre una variable demogrifica, ya sea
como efecto principal de ellas o como efecto lateral previsto” (Urzua, 1979).
Tomamos esta definicién pues, al menos en la América Latina, ha sido la
mds recurrente. En el terreno de la investigacion ella tiene algunas ventajas
no despreciables. Por una parte acota con precisién lo que se pretende es-
tudiar, y, por otro, tiene una traduccién operacional mds o menos directa.
Concretamente, con esa definicién podemos estudiar el campo de las “po-
liticas explicitas”. Hasta aqui las ventajas. Las desventajas o limitaciones
de esa definicioén se hacen evidentes cuando en la realidad se observan ( o
la ocurrencia de ciertos cambios demogréficos son atribuidos a) politicas o
medidas de gobiernos que no han sido elaboradas deliberadamente (ni ten-
drian como efecto lateral previsto) influir sobre una variable demogréfica.

El problema se vuelve mds complejo si consideramos aquellos marcos
teéricos que atribuyen mayor peso causal en los cambios demogrificos a
estas politicas, al parecer no deliberadas, y comiinmente denominadas “im-
plicitas”. Si aceptamos que son las politicas implicitas las que tienen mayor
capacidad explicativa sobre los cambios en algunas o diversas variables de-
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mogréficas, llegariamos a la conclusion que la definicién de Urzia, siendo
formalmente correcta, serfa de escasa relevancia cientifica.

Otro problema que enfrenta la definicién citada es no considerar para
nada lo que en la literatura de ciencia politica algunos autores han denomi-
nado “politicas por omisién”. Estas se caracterizan por un “dejar hacer”
de parte del gobierno, sin que formule planteamientos positivos o negativos
sobre un problema particular. En el caso que nos interesa estas “politicas”
parecen no haber sido infrecuentes en el continente, ya que numerosos go-
biernos que no s6lo no tenian politicas de poblacién establecidas, sino in-
cluso aquellos que tenian claros pronunciamientos en algin sentido (i.e.
pronatalista) dejaron actuar y ampliar rdpida y sistemdticamente la accién
de organismos privados, apoyados por agencias internacionales, que delibe-
radamente aplicaban medidas que afectaban una variable demogréfica. Puede
concluirse, pues, que el o los organismos privados(nacionales y extranjeros)
que actuaban tenian una politica, y que el gobierno respectivo “permitié”,
no pronuncidndose sobre el particular, que esa politica “privada” se aplicara
a esos pafses.

Si las limitaciones que hemos sefialado son razonablemente ciertas, ten-
driamos que volver a lo planteado en el seno de las discusiones del PISPAL
hace ya algunos afios en el sentido de que “ninguna politica de poblacién
puede ser analizada independientemente del conjunto de politicas que con-
forman la acci6n publica” (PISPAL, 1975). Ello debe ser asi pues en los he-
chos, con base en la escasa evidencia disponible, se concluye que todas las
politicas publicas (aunque en diverso grado) afectan variables de poblaci6n,
aun cuando la mayor parte de las politicas no se fijan como objetivo deli-
berado afectar variables demogréficas. Los estudios aqui revisados son bas-
tante elocuentesen este sentido pues, independientemente de su orientacién
teérica y de la variable demogréfica que estudiaron, todos pusieron el énfa-
sis en politicas tales como la industrial, la agraria, la educacional crediticia,
etc., para entender los cambios demogrificos.

De ello se deduce l6gicamente que en la préctica todo afecta a las varia-
bles demogréficas, lo cual nos lleva a reconocer la posibilidad de un proble-
ma de definicién, de recorte de lo especifico, de las politicas demogréficas.
A la luz de lo que llevamos expuesto, lo especifico de éstas se reduciria al
enunciado formal de que tienen entre sus objetivos (de modo principal o
secundario), afectar una variable demogréfica.

Por otro lado tenemos que la poblacion es el sujeto de toda actividad
social, cualquiera que ella sea (econdmica, politica, cultural, etc.), por lo
cual tanto la mortalidad, la fecundidad y las migraciones afectan y se ven
afectadas por el todo y cada una de sus partes.

En sintesis, debido a que al parecer la poblaci6n es sujeto de todos los
fenémenos sociales, y debido también a que al parecer todas las dimensio-
nes de la vida social afectan a las variables de poblacién (partes de estas
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dimensiones con frecuencia se expresan en “politicas”) no seria fdcil deli-
mitar un campo que sea especifico de las politicas de poblacién a partir de
la definicién citada de Urztia. Cualquier politica puede tener efectos demo-
gréficos. Si ello fuera asi, en una hip6tesis en extremo pesimista, careceria
de sentido intentar teorizar sobre las politicas de poblacion per se, pues se
careceria de un objeto especifico que sea el referente de esa teorizacién.1!

Hace algunos afios se suponia que la teorizacioén avanzaria en este cam-
po al aumentar la investigacién (PISPAL, 1975). Hoy podemos decir que el
problema no es s6lo una insuficiencia de investigaciones o de investigacio-
nes insuficientemente rigurosas, sino que a esas insuficiencias se agrega una
falta de reflexion o una escasez de reflexi6n en un plano propiamente te6-
rico sobre el tema de las politicas de poblacién en particular.

Esta conclusién no quiere decir que en la préctica no puedan estable-
cerse politicas demogrificas, tampoco que carezca de sentido establecerlas,
ni menos que ellas no puedan tener efectos practicos sobre las variables que
se propongan afectar. Lo que nuestra conclusion quiere indicar es que las
politicas de poblacién per se, como las ha definido Urzda, se impondrdn
como una cuestion eminentemente pragmdtica y doctrinaria.!2 Esto quiere
decir que se aplican politicas pues se cree que ello es “mejor” que si no se
aplicaran. Aqui la pregunta que se impone es ;“mejor” para quién? Su res-
puesta da la clave de por qué y cdmo se aplican las politicas demograficas.

Después de hacer este conjunto de reflexiones, parece conveniente sin-
tetizar de modo muy breve aquellos que pueden ser los hechos mds relevan-
tes establecidos por las investigaciones que fueron examinadas para elaborar
este documento. Quizds este recuento globalizante pueda ayudar a com-
prender algunas de las ideas que acabamos de plantear. Para ese efecto or-
denaremos la exposicién con base en los dos fendmenos que desde el punto
de vista de las politicas de poblacion atrajeron mds la atencién: el del cre-
cimiento y el de la redistribuci6n espacial de la poblacion.

i) Las politicas de poblacion y el crecimiento demogrifico

Aunque précticamente todos los estudios que abordaron el tema se refieren
a Chile (s6lo el estudio de Gonzélez abarca otros paises, ademds de Chile),
es interesante retomar algunas de las conclusiones a que llegan los estudios
hechos en ese pais, porque una parte importante de esos estudios fue impul-
sada por organismos internacionales. Al respecto M.M. Errdzuriz establece

11 Este punto estd bien tratado en el libro de L. Lefiero, Valores ideolégicos y. . .
op. cit.

12 Estas reflexiones criticas tienen por objetivo identificar ciertos problemas en
el tratamiento del tema conmiras a su superacion. En ningin caso adoptamos el punto
de vista que niega, por una parte, la posible existencia de “problemas de poblacién”
ni, por la otra, la inutilidad de las politicas de poblacion.
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dos hechos significativos. El primero es que hay una estrecha asociacion
entre el surgimiento de estudios sobre problemas de poblacion y la instala-
cién de organismos y agencias internacionales en Chile. Un segundo hecho
es la alta participacion que tales organismos tienen en el total de estudios
hechos sobre la materia. Esta autora destaca que el tema de preocupacién
central de esos organismos internacionales era el crecimiento de la pobla-
cién. En cambio, la preocupacion nacional fundamental era el tema del de-
sarrollo. En términos de poblacibn, el tema que concité la atenci6én de los
organismos nacionales fue el de la redistribucién espacial de la poblacién.

Otro hecho interesante a destacar es el recogido por Gonzilez, en cuan-
to a que los politicos chilenos, de cualquier orientaci6n ideolégica, nunca
mostraron preocupacién por el tema de poblacién como tal. Los temas que
les preocupaban eran los de la pobreza, distribucion del ingreso, falta de
dinamismo de la economia y otros similares. Este hecho quizd explica la
forma en que finalmente en Chile —una sociedad que hasta ese momento
se destacaba por el alto nivel de discusién de los problemas nacionales—, se
llegé a aplicar la politica de poblaci6n, de orientacién controlista, donde la
misma précticamente no fue objeto de debate. Es decir, el problema de po-
blacién nunca fue pensado como tal. Y si lo fue en alguna dimensi6n, ella
estuvo asociada de modo subordinado a la dimensién de la constitucién e
integraci6n del estado nacional. Las politicas de poblamiento aplicadas en
el extremo norte y sur del pais pueden ser interpretadas en ese sentido (cfr.
Urzta). De forma tal que al llegar el problema definido desde el exterior
como un problema de crecimiento que se transforma en retardo para lograr
las metas del desarrollo, y como un obstdculo en general para mejorar las
condiciones de vida de la poblacién, definido también como una posible
causa de inestabilidad politica y aun de desequilibrios ecol6gicos, se encon-
tr6 con un campo virgen donde la nueva idea no tuvo contrincante. Las
respuestas, cuando las hubo, como lo destaca Errdzuriz, tuvieron un muy
marcado acento ideolégico y doctrinario.

En la prictica parece haber sido una combinacién sutil de argumentos
cientificos no rebatidos y presiones de diverso orden, las que llevaron a im-
plantar una politica de control natal en un pais como Chile donde nadie
hasta ese momento se habia planteado siquiera la posibilidad de que exis-
tiese un problema de poblacién. ;En qué medida puede decirse que fue ésta
la realidad del resto de las politicas de poblacién en América Latina?

Como se sabe, una vez establecida la politica ella se extendi6 hacia di-
versos sectores sociales y por varias regiones del pafs. Formalmente comien-
za a aplicarse consistentemente a partir de septiembre de 1966. Conning ha
sostenido que el inicio de la baja de las tasas de fecundidad se habia dado
con anterioridad a la implantacién de la politica de control en el gobierno
de Frei. Gonzdlez analiza el proceso de transicion demogrifica en Chile, y
comprueba que la primera baja importante en la natalidad se da entre 1930
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y 1937, cuando desciende de 42 por mil a 36 por mil. No cabe duda enton-
ces de que efectivamente tal descenso es anterior a cualquier politica de
control de la natalidad. Sin embargo, este mismo autor sostiene que a partir
de 1961 se inicia un sostenido descenso que de 36 por mil en ese aiio, llega
a 27 por mil en 1970. Como tendencia general es interesante mencionar
que ya en 1978 dicha tasa habia llegado a 21.8 por mil (esta tendencia s6lo
se revirtié por un breve periodo: los afios 1971 y 1972, fenémeno que co-
mentaremos mas adelante). Los datos parecieran confirmar la interpreta-
cién de que los niveles de natalidad comenzaron a bajar consistentemente
antes de que en ese pais se aplicaran politicas de poblacién. Esto nos per-
mite retomar una de las discusiones mds interesantes sobre el tema: ;son
las politicas de desarrollo, y el proceso de desarrollo y “modernizacién” en
general, los que afectan de modo mds profundo y sistemitico el comporta-
miento de las variables de poblacién, o son las “politicas de poblaci6n’ las
que juegan ese papel? Algunos autores han zanjado la discusion sostenien-
do que las politicas demogrdficas deben tener un cardcter “multisectorial”,
entendiendo por ello que la alteracién sobre alguna variable demografica
“implica la accién coordinada sobre varios factores a través de distintas
politicas sectoriales™, agregan que “puede afirmarse que las politicas demo-
grificas poseen muy pocos instrumentos que les son propios” (Gonzélez,
1978). Con un enfoque de esta naturaleza se desdibuja el perfil propio de
la politica de poblacién, confundiéndose con pricticamente la totalidad
de lo que ha dado en denominarse politicas de desarrollo. Este desdibuja-
miento nos remite al problema anteriormente mencionado del objeto propio
de las politicas de poblacién que hagan posible una reflexién teérica espe-
cifica sobre el campo de las politicas de poblacién.

Gonzdlez, consecuente con su planteamiento citado, llev6 adelante un
estudio sobre las politicas implicitas de poblacidn (es decir aquellas exclui-
das por la definicién antes citada). Esas politicas implicitas son comprensi-
bles en el marco de las estrategias de desarrollo especifico adoptadas, de
allf que este autor seleccionara para su investigacién “a cuatro paises que
representaban situaciones diferenciadas y en ciertos aspectos contrastantes,
en cuanto a sistema politico, en cuanto a rol jugado por el Estado en la pro-
mocién del desarrollo econémico y social, y en cuanto a la orientacién
programdtica de la accién del gobierno. . .” (Gonzélez, 1980). A este res-
pecto es de sumo interés recordar lo que fue una de las hipdtesis centrales
de este estudio: “la velocidad de la caida de la fecundidad, asi como el gra-
do en que los sectores sociales que tradicionalmente han mostrado los mds
altos niveles de fecundidad se ven envueltos en este proceso de cambio, de-
penden del grado en que la accion redistributiva del Estado sea capaz de neu-
tralizar las consecuencias sociales y socio-espaciales de la heterogeneidad
estructural econémica”.

Esta hip6tesis plantea de un modo bastante radical que para entender
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el proceso de transicién demogréfica en la América Latina nuestra preocu-
pacién —si queremos entenderlo y a la vez sacar algunas conclusiones tiles
para politicas— debe dirigirse no tanto hacia las politicas de poblacién en
sentido estricto (politicas explicitas) sino fundamentalmente a aquellas que
directamente tienen que ver con el proceso de desarrollo. A la luz de estos
planteamientos es de sumo interés revisar algunas de las conclusiones mds
relevantes a que llegé este investigador.

Siempre, segin Gonzilez, lo especifico de las politicas demogréficas
(en relacién a la fecundidad) tendria que ver con “los factores que influyen
en la diseminacién del conocimiento de los métodos anticonceptivos, en
el mantenimiento o supresién de resistencias culturales a su uso a la précti-
ca del aborto, y en el acceso de la poblacidn a los servicios de planificacién
familiar”, los cuales tienen la categoria de ser factores ““facilitantes” del
control del comportamiento reproductivo. Agrega que si no existe el deseo
de posponer o evitar los embarazos “entonces los factores facilitantes per-
manecerdn como un recurso potencial” (Gonzdlez, 1980).

En sintesis, los instrumentos privativos de la politica de poblaci6n, los
que le son exclusivos, no tienen capacidad para determinar un cambio en el
comportamiento de la fecundidad. Esta hip6tesis excluye, naturalmente, la
posibilidad de que dichos instrumentos sean aplicados mediante recursos
coercitivos, o a contrapelo del “marco-€ticoqjuridico” sancionado por los
gobiernos en la 2a. Reunion Latinoamericana sobre Poblacion (México,
1975). Este supuesto no siempre se ha correspondido con la realidad en la
aplicacion de las politicas.

Gonzilez sefiala que, por una parte, estdn aquellos paises donde el Es-
tado ha desarrollado un conjunto de politicas sociales destinadas a reducir
lo que denomina la heterogeneidad socio-econémica generada por la exis-
tencia de distintos niveles tecnoldgicos. Donde el Estado ha aplicado con-
sistentemente politicas de esa naturaleza (i.e. acceso a la educacién, servi-
cios de salud, prevision social), el proceso de la transicién demografica se
encuentra en sus etapas mds avanzadas comparativamente.

Esto implica reconocer, primero, que en cuanto a lo econémico la dis-
tribuciébn parece ser mas importante que el crecimiento cuantitativo para
inducir bajas en los niveles de fecundidad y, segundo, que lo social (politi-
cas sociales) podria ser mds importante, en conjunto, que lo econémico
para tratar de entender las distintas velocidades y etapas de la transicién
demogrifica por las que atraviesan los paises de la regién. De los cuatro
paises considerados fueron Cuba y Chile los que mds temprano iniciaron la
transicién, y fueron precisamente los que tenian mayores niveles de urba-
nizacién y politicas sociales, asociadas a lo que se ha dado en denominar
“proceso de modernizacién”. Este proceso pareceria ser el tGnico factor
comin que tienen paises con estrategias de desarrollo muy distintas y que
han seguido procesos de desarrollo histérico muy disimiles, pero que en tér-
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minos de los fenémenos macro-demogrificos tienden cada vez mds hacia
comportamientos similares. Las diferentes estrategias (;modos de produc-
ci6n?) parecen tener capacidad explicativa sobre la homegeneidad o hete-
rogeneidad interna de cada pafs segin clases sociales o regiones, y también
—en cierto modo no muy claro— sobre la velocidad de ciertos cambios. Asf,
por ejemplo, aun cuando Cuba y Chile tienen bastantes similitudes en sus
tendencias de mortalidad y fecundidad a nivel nacional, en el caso cubano
pricticamente todos los sectores sociales y regionales tienen comportamien-
tos muy cercanos a la media del pafs; en cambio, en Chile el promedio na-
cional oculta comportamientos muy distintos segun se trate de dreas urba-
nas o rurales, o de sectores sociales “modernos” o “tradicionales”.

Con todo, Gonzdlez observa que aun en los paises de desarrollo capita-
lista —hasta alrededor de 1970— que tenfan politicas sociales, estas tendian
progresivamente a extenderse hacia las dreas tradicionales y hacia los secto-
res sociales mds pobres y desgraciados. De algin modo la transicion demo-
grafica se habfa ido dando en estos dos paises a través de una cierta discon-
tinuidad de las clases y estratos sociales que se iban sumando al proceso de
modernizacién social. Es decir, no serian tanto los factores de tipo econd-
mico (desarrollo o modernizacién econdémica) sino los de orden social y
cultural. Prueba de ello serfa que a pesar de que el proceso de cambios de
Cuba y Costa Rica tienen no sélo sellos distintos sino aun contrapuestos, en
el cambio demogréfico cada vez hay mayor tendencia convergente. (Véase
gréfica 1).

El caso brasilefio funciona aqui —quizé sin proponérselo— a manera de
grupo de control. En efecto, éste es el iinico de los cuatro casos analizados
en que el Estado (a partir de 1964) no desarrolla politicas sociales destina-
das a aminorar las disparidades propias de la heterogeneidad estructural de
tipo econémico. Al contrario, Gonzilez sostiene que las politicas estatales
de orden “social” mds bien tendieron a profundizar las desigualdades. El
caso brasilefio es de sumo interés pues, como se sabe, experimentd un ace-
lerado proceso de crecimiento econémico que no puede ser catalogado de
“desarrollo econémico” segin los cdnones cepalinos. Expresién de que esos
cdnones no han sido respetados es que las politicas sociales agudizaron la
heterogeneidad antes que aminorarla. Es precisamente en Brasil, entre los
-cuatro paises analizados, donde la transicién demogrifica se encuentra me-
nos avanzada y donde su ritmo de avance ha sido mds lento.

En términos globales puede decirse que los cuatro paises estudiados
tuvieron alrededor de 1965 definiciones de gran relevancia en cuanto a sus
respectivas estrategias de desarrollo. En Brasil la revolucién de 1964 implan-
t6 una modalidad de desarrollo caracterizada como concentradora y exclu-
yente, donde el aspecto social de ese desarrollo fue completamente dejado
de lado. Fue entre 1964 y 1965, cuando Cuba, el polo opuesto, abandona
su proyecto de industrializacién acelerada del pafs y redefine su proyecto
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socialista en funcién de una economia primario-exportadora que no podr4
cambiar por largo tiempo. Chile inicia en 1964 una experiencia reformista
que intentard darle dinamismo al agotado modelo sustitutivo f4cil de im-
portaciones. Desde 1970, los intentos reformistas en dicho pais se trataron
de profundizar, a través de un proceso de cambios de orientaci6én socialista
cuyas consecuencias y resultados son por todos conocidos. El caso costarri-
cense se redefine alrededor de 1963, con la integracién del mercado comiin
centroamericano, que implicé para ese pais la posibilidad de poner en pric-
tica un modelo de desarrollo cuyos ejes eran el proceso industrializador y
la diversificacién de la produccién agropecuaria para la exportacion.

Los contrastes de las diferentes transformaciones en esos paises son
evidentes: Costa Rica inicia un proceso industrializador, mientras en Chile
se agotaba; Brasil redefine sus relaciones con el capital internacional para
profundizar su desarrollo capitalista industrial que supere el estancamiento
de la sustituci6n ficil, mientras Cuba debe abandonar su impetu industria-
lista y profundiza su dependencia econ6mica de un solo producto para la
exportacion.

En tres de estos cuatro parses la transicion demogréfica se acelera pre-
cisamente en el momento en que se producen sus significativas redefinicio-
nes de estrategias de desarrollo. ;Puede postularse alguna relacién de causa-
lidad entre ambos fenémenos? Creemos que no, en virtud precisamente de
las orientaciones tan distintas que tuvieron las redefiniciones. Habria que
pensar, en consecuencia, cudles serfan los elementos que permiten entender,
aunque mds no sea grosso modo, la mis o menos paralela aceleracion de la
transicién demogrifica, que en este periodo histérico tuvo un signo domi-
nante: la baja de la fecundidad.

A la luz de los hechos y de las teorfas disponibles, podemos decir que
los “modos de produccién” parecerian incapaces de dar cuenta de estos
cambios demograficos. Como alternativa,queda en pie el planteamiento, de
recondito origen neomaltusiano, de que ha disminuido el crecimiento de la
poblacién pues se ha tomado conciencia de que su crecimiento es un “pro-
blema”. En este caso, a tono con el desarrollo tecnoldgico, no se recomien-
da la abstinencia, sino los eficaces métodos modernos de anticoncepcién.
Como vimos, la difusién y uso de estos métodos eran el instrumento espe-
cifico y exclusivo de una politica demogréfica. Veamos qué ocurrié con la
politica demogrifica, entendida en este sentido.

Los programas de planificacién familiar o similares en Brasil, se han
desarrollado fundamentalmente de modo privado (a través del Bem-estar
Familiar no Brasil (BEMFAM)). Aunque de modo explicito el gobierno no
tiene pronunciamiento a favor de controlar la natalidad, ha permitido la
actuacién creciente del BEMFAM, y desde 1977 el gobierno acordé la libre
distribucién de anticonceptivos a través del programa de salud infantil y
materna del Ministerio de Salud. El camino seguido guarda similitudes con
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el que tuvo Chile. En los hechos, esta politica demogrifica, marcada por
acciones y omisiones, actué fundamentalmente en las 4reas de mayor desa-
rrollo relativo (sur y sudeste del pais) y su accién sobre las 4reas de alta fe-
cundidad fue de escasa o nula significacién, en cuanto a poblaci6n cubierta.
En Costa Rica la planificacién familiar se introdujo de modo sumamente
rdpido y exitoso. En 1966 se funda la Asociacién demogrifica costarricen-
se, la cual obtiene que al afio siguiente se cree a nivel gubernamental la ofi-
cina de poblacién, que estd adscrita al Ministerio de Salud. Ya en 1969 se
instala una comisién nacional de poblacién, con caricter semi oficial, per-
mitiendo una centralizacién tanto de los problemas a ser abordados como
de los recursos de origen estatal y privados. Seglin se mencioné anterior-
mente, Costa Rica fue, con mucho, el pars que mds recursos recibi6 del ex-
terior (véase capitulo anterior) para programas de planificacién familiar;
quizd ello tenga que ver con el fulminante éxito en su implantacién. Este
éxito puede ser medido por el porcentaje de consultas sobre el total de mu-
jeres en edad fértil. En 1968 ese porcentaje llega al 7.9, en 1970 habia subido
a22.4 y yaen 1973 la cifra habia alcanzado al 37.3. A lo anterior habria
que sumar entre un 7 a 8 por ciento mds por consultas en unidades méviles
no comprendidas en las cifras anteriores. Costa Rica, a diferencia de Brasil,
ha puesto particular énfasis en las zonas atrasadas del pafs. La dindmica en-
demoniada del aumento de las actividades de planificacién familiar parece
haber sido el motivo para elaborar un sistema de estadisticas de servicios
de planificaci6n familiar (SIDESCO), con base en las cuales ya en 1974 se
estimaba que mds del 40% de las mujeres casadas jévenes eran cubiertas
por el programa. A estas cifras habria que agregar otra de alrededor de un
15% que corresponde a mujeres que estaban esterilizadas. En fin, un éxito
total. Con base en estos y otros antecedentes, Gonzilez concluye que “el
programa nacional de planificacién familiar ha contribuido decisivamente
—como factor facilitante— al descenso de la fecundidad en Costa Rica”.

Para ser rigurosos habria que precisar que el autor no tiene elementos
suficientes como para afirmar si el programa fue un factor facilitante o uno
determinante de la baja de la fecundidad.

En el caso de Chile ya se expuso c6mo surgio6 este tema de la planifica-
ci6n familiar. Ahora interesa mencionar algunos datos. En 1964 se estimaba
que la cobertura del programa alcanzaba el 3.5% del total de las mujeres
en edad fértil; en 1970 el porcentaje habia subido al 13.7 y en 1974 al
22.9%. Sin duda no puede hablarse de fracaso, pero este programa, a pesar
de ser mds antiguo que el de Costa Rica, se desarroll6 con lentitud y ha es-
tado lejos de los récords del programa de ese pais. Otra diferencia con el
caso de Costa Rica es que en Chile el programa no se desarroll6 de modo
homogéneo a través de su territorio ni parece haber estado especialmente
dirigido hacia las dreas mds deprimidas. Seguin cifras del afio 1970 en varias
provincias con muy bajo nivel de desarrollo el programa ni siquiera cubria
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el 1% de las mujeres en edad fértil, y en la mayoria de las provincias no
superaba cifras de un digito. Este dato debe ser considerado para la inter-
pretaciéon de la evolucién de los indices de natalidad y fecundidad a lo lar-
go del periodo.

Desafortunadamente, no hay informacién en el trabajo de-Gonzélez
acerca de las actividades de planificacién familiar en Cuba. Sin embargo,
otro autor que ha estudiado el tema sostiene que dicho pais no ha definido
una politica demogrifica, ni ha expresado interés en modificar los niveles
de fecundidad después de la revolucién (Mundigo, 1980). Para utilizar el
lenguaje de Gonzilez, los factores facilitantes estdn presentes fundamental-
mente a través de una politica de salud que ofrece una gran variedad de
contraceptivos, a la vez que no existe ningin problema para obtenerlos en
las farmacias. El aborto y la esterilizacién son demandas regularmente aten-
didas como parte de la politica de salud antes descrita.

Segtin sostiene Mundigo, parece que, efectivamente, la baja en las tasas
de fecundidad y natalidad en Cuba se origina en ausencia de una politica de-
mogréfica como tal, por lo que al estar los factores “facilitantes” al alcance
de toda la poblacién, sin restricciones, su uso habria estado determinado
por lo que sostiene Gonzdlez, al decir que “Cuba, al producir una creciente
homogeneizaci6n de la estructura social, al generar un proceso de integra-
cién socio-espacial que acorta la brecha urbano-rural, y al hacer efectivo el
acceso a los servicios sociales a todos los sectores de la poblacién, gracias a
la accién redistributiva del estado, ha creado condiciones sociales objetivas
para la adopci6n de un patrén de familia pequefia y la generalizacién de un
comportamiento reproductivo controlado.”

En sintesis, encontramos que de los tres paises donde la fecundidad ha
tendido a bajar sistemdticamente desde mediados de la década de los sesenta,
en uno de ellos (Costa Rica) se aplicé una politica demogrifica (planifica-
ci6én familiar) masiva y rdpida, incluyendo una campafia publicitaria masiva
tendiente a promover esa planificacién en el 4mbito de la familia, mientras
en el otro caso (Chile) también se aplicé una politica de control natal pero
de forma moderada, aunque progresiva, pero que ha alcanzado a ciertas 4reas
del pafs, cuya acci6n no siempre llegé a los estratos bajos que son lo que se
ha identificado como con una mds alta fecundidad. Finalmente se tiene a
Cuba, que no ha aplicado politica demogréfica ni politica de control natal.

Si alguna conclusién pudiera sacarse de todo ello es que la definicién
de una politica demogréfica no aparece como un requisito necesario para
provocar una baja de la natalidad en Latinoamérica y que ademds el pais
que no ha definido politica demogréfica es el que ha alcanzado los niveles
mds bajos: con una tasa bruta de natalidad de 15.3 en 1978 (Mundigo, 1980),
en comparacién a Chile que para ese mismo afio tenia una tasa bruta que era
de 21.8 (Morales, 1981) habiendo aplicado una politica que aqui hemos
calificado de moderada. La comparacién entre los dos paises es de interés
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pues alrededor de 1965 tenian casi el mismo nivel de natalidad, el que osci-
laba alrededor del 33 por mil.

En consecuencia, la hip6tesis de Gonzdlez en términos de que las poli-
ticas de control natal o de planificacién familiar se constituyen en facili-
tantes adquirirfa visos de realidad. Si ello es asi, ;cudles son las politicas
que adquieren el cardcter de determinantes?

A la luz de la evidencia disponible, en los tres paises donde se dala baja
importante y sostenida en la natalidad (Chile, Cuba y Costa Rica) se presen-
tan politicas sociales bastante difundidas, como es el caso del acceso a la
educacibn, servicios de salud y seguridad social. El tnico parfs que, a pesar
de tener las tasas de crecimiento econémico mads altas, no aplicé politicas
redistributivas de importancia fue Brasil, y fue también el tnico que se
qued6 notoriamente atrds en la tendencia a bajar las tasas de natalidad y
fecundidad.

El modelo de desarrolio, concebido como modelo distribuidor o con-
centrador, pareceria tener cierta capacidad explicativa para entender las ten-
dencias diferentes en la evoluci6n de la fecundidad. La existencia de politi-
cas demogrificas, en cambio, no necesariamente discrimina en este sentido.
El tipo de informacién manejado, a un nivel sumamente agregado y que ha
sido recogida para otras finalidades (lo cual dificulta o imposibilita la com-
paracibn, entre otros problemas metodolégicos) impide por ahora arribar a
conclusiones mds acotadas. Quizd en términos positivos lo mas relevante
de estas investigaciones (muy en particular de la de Gonzilez) es que las
politicas sociales que aplica el Estadoen el contexto latinoamericano pa-
recen tener un impacto realmente significativo sobre el comportamiento
reproductivo de la poblacion. De un resultado de esta naturaleza sin duda
pueden derivarse conclusiones mds o menos directas para politicas de
poblacién.

ii) Las politicas de redistribucion espacial de la poblacion

En términos globales, las politicas de redistribucién espacial de la poblacién
parecen haber estado motivadas por un conjunto complejo de causas. Entre
ellas se podrian distinguir las siguientes, no necesariamente ordenadas por
su importancia. Un primer conjunto de preocupaciones de gobiernos y es-
pecialistas surge (hace dos o tres décadas) en torno a los problemas que
acarrea una gran concentracion de poblacion en ciudades o regiones del
pais. Estos problemas van desde la contaminacién, a la “calidad de la vida”;
desde preocupaciones por resolver los problemas de servicios y vivienda pa-
ra los “marginales”, hasta el potencial peligro politico que la concentracién
de pobres podria provocar. Otro orden de preocupaciones gir6 en torno a los
problemas de integracién nacional, pensamiento que ha surgido en pafses
que contienen grandes dreas practicamente despobladas, o que tienen pro-
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blemas de delimitacion de fronteras politicas con otros paises. Esta preocu-
pacién es muy anterior al boom de los problemas de poblacion. En realidad
surgi6 en el siglo pasado, y a diferencia del primer conjunto de preocupa-
ciones, estas fueron elaboradas por destacados pensadores latinoamericanos
(i.e. Sarmiento). Un tercer conjunto de preocupaciones ha surgido en torno
a la necesidad de incorporar a la explotacién econémica algunas dreas que
por diversas razones permanecian al margen de la economia nacional. Asf,
se ha pensado que colonizando ciertas regiones se puede acelerar el proceso
de desarrollo, lo cual beneficiaria al pais y a la poblacién excedente de
otras zonas. En la préictica, en cada pais donde se han aplicado, o se han
intentado aplicar politicas de redistribuci6n de la poblacién, parece haber-
se dado alguna combinacién de las preocupaciones mencionadas. Seria di-
ficil encontrar un caso en que se hubiera promovido una redistribucién de
la poblacién a la luz de una sola de estas preocupaciones.

También en términos generales se observa que, independientemente de
cudles hayan sido los motivos para promover la redistribucién, las metas y
objetivos de las politicas no se cumplieron, fueron cumplidas de modo muy
parcial o las politicas tuvieron consecuencias completamente inesperadas.
En los hechos parece haber ocurrido que las politicas promovidas por el Es-
tado con mucha frecuencia se enfrentaron a una dindmica que escapaba a
su control, o que dejaron que escapara a su control. Nos referimos a la din4-
mica del mercado: mercado de capitales, mercado de trabajo, etc. No seria
exagerado sostener que la realidad de lo que han sido las politicas de redis-
tribucién espacial de la poblacién en la region puede ser entendida a par-
tir del enfrentamiento de la l6gica del Estado con la l6gica del mercado,
donde al parecer casi siempre triunfé esta tltima, sin que pueda descartar-
se por completo que a veces el contrincante vencido hizo muy poco por
triunfar.

Entre la problemitica de la redistribucién y la problemdtica del creci-
miento, existen varias diferencias. En primer lugar, la primera parece haber
surgido de modo mucho mds genuino que la segunda, como preocupacién
propia de laregion. Ello quizd sea la causa principal de que en torno al tema
de la redistribuci6n espacial de la poblacién y otros conexos como el de las
migraciones y el del desarrollo regional, se haya dado en la regi6én un aporte
te6rico mucho m4s serio y sustantivo que en relacién al tema del crecimien-
to, que es una segunda diferencia que ficilmente se puede establecer entre
ambas problemdticas. Todo esto quizd tenga algo que ver con los resultados
de las investigaciones sobre politicas, ya que en el caso de la redistribucién
ellos parecen ser bastante mds consistentes que en el caso del crecimiento.
También puede deberse a que los estudios en torno a la redistribucién son
mucho mds numerosos que los relativos al crecimiento. Este conjunto de
diferencias, que de un modo u otro fue sefialado por Errdzuriz, explica qui-
zds el sistemdtico sesgo de los andlisis sobre politicas de redistribucion espa-
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cial de la poblacion, que estudian poco las politicas como tales y mucho
mds los determinantes reales que afectan a la redistribucién.

Algunos de los hechos que en esta sintesis merecen ser destacados al
respecto, son los siguientes. El estudio sobre Ecuador sefial6 con claridad
que los nuevos recursos que percibio el Estado por concepto de la explota-
cién petrolera, tuvieron un marcado efecto concentrador antes que redis-
tribuidor de la poblacién. Por ejemplo, los gastos en servicios del gobierno
tienden a centrarse en la capital por ser sede del mismo, los gastos en edu-
cacién se incrementan mucho mds en la educacién universitaria que en la
primaria o secundaria, con la consecuencia esperada de que la primera se
ubica principalmente en las dos grandes ciudades del pafs. Las politicas de
crédito del Estado han favorecido fuertemente la concentracion en las dos
ciudades mds grandes, pues el crédito tiende a concentrarse cada vez mds
en esos lugares que son en consecuencia los que pueden crear nuevas fuen-
tes de trabajo. Por su parte, el crédito agricola se encuentra muy orientado
hacia los estratos que concentran la tierra, por lo cual el crédito que reci-
ben se destina preferentemente a modernizar las actividades agropecuarias,
acelerando de esa forma la expulsién de poblacién de origen rural con des-
tino urbano. La no aplicacién de la reforma agraria implica por parte del
Estado o su falta de voluntad o su incapacidad para imponer medidas que
claramente favorecerfan la retencién de poblacién en el medio rural al en-
tregar la tierra en propiedad a los trabajadores del campo.

Al igual que en Ecuador las leyes de reforma agraria en Colombia no
afectaron ningun aspecto sustancial del estilo de desarrollo agricola que pri-
vilegiaba la empresa agropecuaria mds dindmica, por lo cual continuaron
los procesos de concentracién de propiedad de la tierra, de cambio de acti-
vidades que daban mds empleo, como las agricolas, por otros que daban
menos como las pecuarias. Ello no podia tener otra consecuencia que incre-
mentar los flujos migratorios que se han orientado crecientemente hacia las
ciudades mds importantes, aumentando los fen6menos de concentracién
de poblacién. En el caso colombiano hay que considerar que el gobierno
disefié explicitamente una politica tendiente a superar los problemas de
concentracién de la poblacién, y de hecho uno de los objetivos que se per-
seguia con la reforma agraria era retener poblacién en el campo.

Al parecer, la resistencia que ofrecieron los sectores terratenientes co-
lombianos a la aplicacion de la reforma agraria obligé al Estado a reorientar
su politica reformista hacia la colonizaci6n de tierras de frontera, repitien-
do asf experiencias similares de otros pafses de la América Latina. En los
hechos, esa colonizaci6n significé m4s bien la legalizacién de titulos de pro-
piedad de quienes no lo poseian, pero donde los flujos de poblacién que
materializaban la colonizacién eran mds bien esponténeos.

Otra caracteristica similar al caso ecuatoriano es la distribucién del cré-
dito que se daen Colombia. También en este plano el gobierno disefi6 poli-
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ticas crediticias destinadas a apoyar actividades industriales medianas y
pequeiias (que tienen mds peso en las regiones poco desarrolladas); sin em-
bargo la concentracién de ese crédito en los grandes centros urbanos, y den-
tro de €l en las grandes empresas, reprodujo los patrones de distribucion
crediticios existentes a nivel nacional. Estos patrones se vuelven a dar —con
pequefias variaciones de intensidad— en otros programas de ayuda al desa-
rrollo de centros urbanos menores o intermedios. En su aplicaci6n real di-
chas politicas no podian sino favorecer y agudizar la desigual distribucion
de la poblacién, que cada vez mds se concentra en las cuatro grandes ciuda-
des que posee Colombia. Una vez mds, la realidad de las politicas estatales
fue a contrapelo de las motivaciones iniciales.

Un caso algo distinto de los anteriores ocurre con la politica que inten-
ta redistribuir poblacién hacia la Amazenia brasilefia a partir de los afios
1967 y 1968. Parece un caso paradigmadtico de una politica que pretende
fundamentarse en razones de todo orden: integracién nacional, desarrollo
econémico, presiones demogrificas, ideologia, etc. Los costos que esta
politica significé al Estado fueron muy considerables, por las dificultades
en la construccién de la carretera transamazénica a.través de territorios
virgenes, por los costos de instalacién de los colonos efectivamente trasla-
dados, por la creacién y mantenimiento de una serie de aparatos adminis-
trativos cuya finalidad era materializar la politica colonizadora, y también
por los subsidios indirectos representados, entre otros, por el crédito estatal
a las grandes empresas.

En los hechos ocurri6 que a pesar de los ingentes gastos efectuados por
el Estado, los resultados de la colonizacién dirigida fueron en extremo mo-
destos. Metas las hubo y en abundancia. Se pretendia asentar 100 000 fa-
milias segiin unos, 300 000 mil segin otros; en los hechos se llegé a ubicar
a modestas 6 000 familias. Los problemas de condiciones de vida que se
pretendian resolver para loscolonos tampoco parecen haberse solucionado.
En cambio, el proceso tuvo dos “impactos’ reales muy significativos. El
primero de ellos nos habla de la extraordinaria expansién de las empresas
privadas nacionales y extranjeras. En efecto, los fabulosos recursos que con-
tiene la Amazonia pasaron a ser explotados por grandes empresas mineras,
agropecuarias y forestales. El segundo hecho relevante es que, si bien la
colonizacién dirigida tuvo poco éxito, los traslados masivos de poblacién
no planificada hacia las ciudades amazonicas y hacia tierras de frontera se
aceleraron rdpidamente, creando nuevos problemas de hacinamiento en las
ciudades y de propiedad de tierras en el campo.

La investigacién comparativa, llevada adelante para varios paises de
América Latina, comprueba que en todos ellos, salvo Uruguay, ha habido
politicas que explicitamente buscaban redistribuir la poblacién y evitar los
fendmenos de concentracion urbana. A partir de esta comprobacién no de-
jan de sorprender los resultados a que se llega en esa investigacién ya que a
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la hora de examinar los llamados “determinantes directos” de las migracio-
nes, las politicas de redistribucién no aparecen por ningin lado. Salvo algu-
nas notables excepciones como la colonizacién paraguaya o los polos de
desarrollo en Chile, los factores que efectivamente aparecen determinando
los movimientos de poblacién estdn al margen y son indiferentes a las poli-
ticas establecidas en ese sentido.

La conclusién general de esa investigacion viene a explicar en buena
medida las realidades poco exitosas de las diversas politicas desconcentra-
doras que se revisaron antes. En efecto, este andlisis comparativo llega a la
conclusion de que la dindmica del proceso industrializador es la que deter-
mina de modo mds fundamental los procesos de distribuciéon de poblaci6n,
principalmente a través de la creacién de empleos. Como se sabe, esa diné-
mica industrializadora, desde sus inicios, no obedecié a planificaci6n alguna.
Fue espontinea. Al parecer, el posterior crecimiento espontdneo de la in-
dustrializacién ha sido una fuerza contra la cual las polrticas han podido
hacer poco. En este sentido, los esfuerzos redistributivos orientados a afectar
ese proceso han tenido escaso éxito pues ha primado la dindmica econ6mica
propia de la industrializacién. A conclusiones de este tipo ha llegado una
reciente investigacion sobre las politicas de desconcentracién industrial en
Argentina (Lindemboim, 1981). En este estudio se ha concluido que “la
ineptitud de la legislacién promocional respecto de la desconcentracién es-
pacial y del fortalecimiento y desarrollo de las regiones marginadas pasa no
necesariamente por su contenido especifico sino por un 4mbito de mayor
significacién: el de la sociedad y su funcionamiento global”. En aquellos
casos donde la politica redistributiva de la poblacién pretendi6 afectar
otras dreas, como la agraria, el fracaso parece haberse debido a una combi-
nacién de la dindmica econémica del desarrollo agricola —que es incompa-
tible, por los procesos de tecnificacién que implica, con la capacidad de
absorciéon de nuevos contingentes de fuerza de trabajo (y aun de retener
los existentes)—, con las presiones de tipo polftico que los grupos dominan-
tes del agro ejercieron para lograr que las politicas redistributivas —que
inevitablemente debian pasar por un cambio estructural, tanto de la pro-
piedad como de las formas de trabajo—, resultaran en un fracaso notorio
por doquier.

Del conjunto de investigaciones examinadas pueden extraerse dos con-
clusiones vilidas para politicas. En primer lugar, que, en la prdctica, el fac-
tor que tiene la mayor importancia para atraer poblacion es el mercado de
trabajo a través de la creaci6n de ocupacién. El segundo factor en importan-
cia es el de las condiciones de vida, tanto en el lugar de origen como en el
de destino. En la América Latina las condiciones de vida, ademas de estar
determinadas por las condiciones laborales, lo estdn por los servicios ptbli-
€os a que se tiene acceso (principalmente educacién y salud). Otros elemen-
tos asociados a condiciones de vida son la vivienda y el acceso a servicios
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como agua entubada y luz eléctrica. Respecto del primer factor (creaci6n
de empleo) parece ser que algunos gobiernos latinoamericanos (intentaron
modificar las tendencias “propias de la economia” para redirigir los flujos
migratorios. Muestra de ello serian las politicas crediticias y de financiamien-
to, las destinadas a crear polos de desarrollo, etc. A la luz de los resultados
poco alentadores a que han conducido tales politicas, poco es lo que se
podia decir, salvo apelar a una mayor “energia” por parte del Estado en la
aplicacién de los planes, pero hay que desechar esa recomendacién pues ya
se sabe que la aplicacion consistente de politicas —cualesquiera sean ellas—
no depende de la buena voluntad de la administracion ni tampoco de la
conciencia que ella tome acerca de los problemas existentes. A este respec-
to, aunque no pueden hacerse recomendaciones, al menos se puede recono-
cer que los flujos migratorios y los patrones de distribucién de la poblacién
no podrén ser alterados de modo significativo si no se produce un cambio
dréstico en las estructuras econémicas existentes. Tal cambio inevitablemen-
te implica una modificaci6n en los sectores sociales que constituyen la base
de tales estados.

En cuanto a las condiciones de vida, al Estado le caben, al menos en
teoria, mayores posibilidades de accién. En efecto, la difusién de servicios
de salud y educacién, asi como la instalaciéon de servicios bdsicos en las
dreas donde estos no existen, puede tener un efecto no despreciable, por lo
menos para retener parte de la poblacién alli existente. En este caso, la
pregunta que cabe hacerse es qué sectores sociales tendrdn la capacidad para
impulsar planes de esta naturaleza. Dados los recursos limitados de que dis-
ponen los gobiernos de la region ello implica, por definicion, postergar
otros planes y programas que favorecen a sectores sociales con mayor capa-
cidad de presion sobre la administracién, de la que carecen los grupos mar-
ginados a quienes debieran amparar principalmente las politicas redistribu-
tivas. Conformémonos por ahora por comprobar que, sin modificaciones
de la naturaleza que se ha mencionado, no es aventurado decir que los pla-
nes seguirdn fracasando o alcanzando una parte muy pequefia de las metas
originalmente propuestas.

Si se pudiera sacar una conclusion general vélida tanto sobre las politicas
de redistribucién como del crecimiento de la poblacién, se podria sostener
que las politicas de poblacién per se, como politicas demograficas aisladas
y al margen del proceso de desarrollo, tendran poca influencia sobre las va-
riables que se proponen modificar. Esas politicas, en cambio, tendrén éxito,
como lo demuestran algunas experiencias examinadas, si son formuladas en
el marco general del proceso de desarrollo manifestando una clara voluntad
de modificarlo; se ha reconocido ampliamente que el modelo de desarrollo
existente es la causa mds importante de los “problemas de poblacién” iden-
tificados. En el caso del crecimiento acelerado, la generalizada pobreza y
marginacién de la mayor parte de la poblacién latinoamericana; en el caso
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de la concentracién, la carencia de oportunidades de empleo y de servicios
propia de ese patrén de desarrollo.

No estd de mds insistir en una de las recomendaciones mds importantes
de la Conferencia de Bucarest, que se refiere a la necesidad de que, para al-
canzar el verdadero éxito, las politicas de poblacién deben enmarcarse den-
tro de las politicas de desarrollo. Ya se sabe que aumentando el empleo en
los sectores “modernos”, ampliando el empleo femenino, elevando los ni-
veles de educacion, extendiendo el acceso a servicios de salud, aumentando
en general los niveles de vida, se dan las condiciones fundamentales para
una sostenida y rdpida baja en los niveles de fecundidad y natalidad, aba-
tiendo con ello los elevados indices de crecimiento poblacionalés. También
se sabe que creando empleos en las zonas deprimidas (que son las expulso-
ras), que introduciendo servicios publicos y permitiendo el acceso a ellos a
la poblacién pobre, se ha logrado retener a la poblacién que, de no mediar
esas transformaciones, debiera migrar.

Es decir que, a nuestro juicio, las politicas de poblacién podrdn tener
éxito en la consecucién de las metas que se quieran alcanzar, si son formu-
ladas en el marco del proceso de desarrollo, puesto que reconocemos que
las causas tltimas de los “problemas” que se quieren resolver con las poli-
ticas no son causados por los fen6menos demogréficos, sino por relaciones
estructurales que tienen que ver con los estilos de desarrollo existentes.

Se puede conceder que si se aplican politicas de poblacion (especial-
mente de control natal) aisladas, es posible que alcance ciertos éxitos en lo
demogréfico; ello dependerd de si son aplicadas con mds o menos coercion,
si primero se hace una adecuada labor de concientizacién y de algunos otros
factores de diversa naturaleza. Sin embargo, estas politicas siempre han sido
propuestas como formas para resolver otros problemas, como los de la po-
breza, falta de dinamismo en la economia, etc. En la medida que dichos
problemas no son causados ni por la “explosién demografica”, ni por la
concentracién de la pobreza, estas politicas mal pueden resolver aquellos
problemas; aunque hay que tener conciencia de que el factor demogrifico
puede eventualmente facilitar o dificultar su soluci6n.

Sin embargo, nuestra posicién al respecto (valorativa como las otras)
consiste en sefialar que la mejor politica de poblacién es aquella que se in-
serta clara y coherentemente en la mejor politica de desarrollo. Es decir,
una politica de poblaci6én inserta en una estrategia de desarrollo que logre
crear mds empleos, que pueda redistribuir mas la riqueza, que obtenga la
mayor homogeneidad en los accesos a servicios a través del territorio, que
consiga un equilibrio en las oportunidades de empleo segin regiones, y
que logre un rdpido crecimiento econémico. Asi, las politicas de poblacion
pueden transformarse en un elemento mds en la bisqueda por resolver las
causas Ultimas de los “problemas de poblacién” que son los problemas del
subdesarrollo.
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b) Fenomenos politicos especificos que afectan variables de poblacion

A partir de los resultados arrojados por las investigaciones revisadas, dos
son los tipos de fendmenos politicos que cabria incluir aqui.!3 Por una
parte, la perspectiva de la integracién nacional; y, por otra, la de ciertas
coyunturas politicas que, sin saberse bien por qué, han tenido un notorio
impacto sobre algunas variables demogréficas.

i) Integracion nacional

Dijimos anteriormente que si en América Latina se pensé en alguna dimen-
si6n un problema de poblacion, fue en la dimension de la falta de una inte-
gracién nacional. Este problema fue visualizado en toda la regién a fines
del siglo pasado y comienzos de éste. Es a partir de la identificacién de este
punto que se promueven las politicas inmigratorias en casi todos los paises
latinoamericanos en ese periodo. En las tltimas décadas se ha seguido iden-
tificando ese problema, aunque ahora se ha privilegiado el traslado de po-
blaciones desde zonas mds o menos pobladas hacia aquéllas mds o menos
despobladas, o mds o menos amenazadas (real o imaginariamente) por po-
tencias extranjeras. También se da el caso en que con base en la identifica-
ciéon de un problema de integracion nacional, se han promovido politicas
de aumento de la natalidad. Argentina es el ejemplo mds claro de un pafs
que identifica un problema de integraci6n del territorio nacional. De allf que
haya intentado, y siga intentando tanto politicas de redistribucién de su
poblacién hacia las tierras de frontera politica, mediante el otorgamiento
de parcelas y otras ventajas para la familia colonizadora, como politicas de
aumento de la natalidad, para lo cual ofrece beneficios econémicos a las fa-
milias numerosas.

Chile, por su parte, ha identificado un problema de despoblacion rela-
tiva en sus dos zonas mds conflictivas desde un punto de vista de delimita-
cién de fronteras con sus vecinos. Con Perd y Bolivia en el norte y Argenti-
na en el sur. Esta situacién parece haber estado en la raiz de las politicas
de fomento de polos de desarrollo en uno y otro extremo del pafs.

13 No se incluye un apartado especial para discutir el punto 2 del esquema de la
p. 96, ya que el tema estrategias de desarrollo fue abordado ampliamente al tratar el
punto 1 sobre las politicas de poblacion. Esto es inevitable aqui pues los trabajos que
abordaron las estrategias las operacionalizaron a través de las politicas, por lo que in-
cluir un apartado para las estrategias de desarrolio implicaria repetir las cuestiones ya
enunciadas. Si bien aqui la discusién de las politicas de poblacién se hizo de modo
conjunto con la relativa a la estrategia de desarrollo y las politicas plblicas, ello estu-
vo condicionado por los materiales con base en los cuales se ha elaborado este docu-
mento. Es decir, no hay recomendacion implicita de.que estos temas necesariamente
deban tratarse de manera conjunta. Eso dependera de los objetivos especificos de ca-
da investigacion.
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El caso de Brasil también es importante pues la mayor parte de su te-
rritorio se encuentra todavia despoblado. Aqui el problema no es tanto de
defensa territorial amenazada por potencias vecinas, sino que la integracién
nacional es propuesta como medio para alcnazar su grandeza nacional, y
aun su “destino manifiesto”. .

La problemdtica comin de estos tres pafses serfa la no consumacién
del proceso de ocupacién del territorio por el estado nacional. Esto se hace
evidente si tomamos como situacién tipico-ideal la realidad de estados na-
cionales europeos como Francia.

La constitucién de un estado nacional implica la extensién del sistema
de dominacion, que define a un estado concreto, sobre el conjunto del te-
rritorio que reclama como suyo pero, ademds, supone requisitos que se
expresan en niveles minimos de homogeneidad en cualquiera que sean las
dimensiones que en los hechos definen la pertenencia a la nacion.

No creemos que sea casual que en América Latina el problema de po-
blacion genuinamente latinoamericano haya sido planteado en relacién con
la integracion nacional. Si consideramos un fndice tosco y grueso como la
densidad de poblacidon podremos encontrar algiin apoyo a nuestra hipdtesis.
Tomemos 1970, para comparar adecuadamente los datos. En ese afio Ale-
mania Federal, Espafia, Francia y Suiza tenfan una densidad de poblacién
de 157.7, 66.9, 92.8 y 149.9 habitantes por kilometro cuadrado respectiva-
mente. Estados Unidos tenfa 21.9 habitantes por kilémetro cuadrado. En
cambio Argentina, Brasil, Colombia y Chile tenian, respectivamente, 8.6,
10.9, 18 y 14 habitantes por kilometro cuadrado. En realidad pocos paises
en el mundo superan a aquellos de la América Latina en cuanto a escasez
de habitantes por kilémetro cuadrado. Este indice es muy ilustrativo en re-
lacién con el tema que abordamos. Segiin la evidencia disponible, esta rela-
cién es bastante baja en los paises examinados si se la comparara con la de
otras regiones. Incluso al hacer la comparacién por sub-dreas a nivel mun-
dial resulta que América del Sur tiene la densidad de poblacién mis baja,
exceptuando Oceania.

Es extrafio que siendo el tema de la integracién nacional uno de los
pocos propios y a la vez mds antiguos temas de reflexién en América Latina,
no haya sido pensado recientemente como ‘“problema de poblacién” (o
para ser méds exactos como “problema de despoblacién®). A pesar de ello,
y por la actualidad que ese aspecto tiene en estos momentos, en varios pai-
ses de Ia regién, creemos que vale la pena pensarlo. Quizd una forma ade-
cuada de volver hacia él, sea a través de las doctrinas de las cuales hablamos
en el primer apartado de este capitulo.

Se trata, apegdndose a loshechos, de entender por qué ha sido ésta una
de las preocupaciones poblacionales mds recurrentes en este continente.
Quiz4 falta una reflexién mds sistemdtica al respecto debido a la ausencia
de polit6logos en los estudios sobre poblacién. El tnico investigador que
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plantea explicitamente la existencia de un problema de integracion es Fer-
nando H. Cardoso. Es probable que las preocupaciones en la regién hayan
seguido otra direccién debido a que, como anotamos antes, en este campo
temdtico, se importaron preocupaciones que llevaron la investigacién por
otros senderos. Dado lo poco que los autores dicen al respecto, este tema
debiera plantearse mds bien como Iinea futura de investigaci6n.

ii) Coyuntura y poblacion

No se ha podido establecer ninguna relacién significativa entre cambios po-
liticos (cambios de sistema, de gobierno, de tipo de estado) y modificacio-
nes en las tendencias demogréficas de largo plazo. Pero si se observé relacion
entre coyunturas politicas y cambios demogréficos importantes, que no
solo eran significativas cuantitativamente (magnitud numérica), sino cuali-
tativamente porque representaron quiebres bruscos en tendencias seculares.
Sin embargo, es caracteristico de la relacion entre cambio politico y pobla-
ci6én, que las nuevas tendencias se agotaron en breves periodos de tiempo
(tres o cuatro afios) para retornar a la normalidad hist6rica y retomar aque-
llas que se venfan dando con anterioridad. Es mds, al retomar la “normali-
dad”, la tendencia volvia a imponerse como si nada hubiera ocurrido. Los
tres casos que aqui mencionamos estdn asociados a cambios politicos radi-
cales, que no necesariamente fueron breves como los cambios en las varia-
bles demogréficas.

El primer caso estd representado por la Revolucién cubana. Allf se ob-
serva que, tras la instauraciéon del nuevo régimen, se produce un aumento
casi automdtico en la tasa bruta de natalidad. Los datos son los siguientes:

Tasas brutas de natalidad y mortalidad en Cuba

Natalidad Mortalidad

(tasa bruta) (tasa bruta)
1958 26.1 7.3
1959 27.7 7.4
1960 301 7.0
1961 325 7.1
1962 343 1.7
1963 35.1 7.3
1964 35.0 6.9
1965 343 7.1

Fuente: Mundigo, 1980, p. 2.
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Se observa que desde 1959 hasta 1963 comienza a elevarse sostenida y
fuertemente la tasa de natalidad. Conviene recordar que en Cuba la tasa de
natalidad venia bajando ininterrumpidamente desde 1940 (véase grafica 1)
por lo cual el quiebre en la tendencia es llamativo. Los 6rdenes de variacion,
que van desde un 26.1 hasta un 35.1, son altos; hay una variacién positiva
de mds de 34% en s6lo cinco afios. El fenémeno es tan sorprendente que
Gonzélez dedica varias pdginas a tratar de explicarlo. Hemos incluido la tasa
bruta de mortalidad para verificar que el efecto del cambio politico afecté
solamente la natalidad. Si se observa la segunda columna se verd que en to-
dos los afios las cifras varian en torno al 7 por mil, de modo oscilatorio, es
decir, sin marcar tendencia alguna. El cambio mds grande entre 1959y 1964,
es de sélo un 6.7%. Con esta comparaci6n se puede ponderar mejorar el es-
pectacular incremento en la tasa de natalidad. Un dltimo aspecto, sobre el
que vale la pena volver, es que con posterioridad al afio 1964 la tasa ha ve-
nido descendiendo en forma sostenida (s6lo con una breve interrupcion en
1971-1972) que lleva la tasa de nacimiento en 1979 a 14.7 por mil.

Gonzdlez trata de explicar los datos sobre natalidad, aduciendo razo-
nes demogrdficas (aumento en la nupcialidad, emigracin de estratos altos
con baja fecundidad) y otras de tipo econémico ligadas al nuevo sistema
que se imponia. A las demogréficas les asigna poca importancia explicativa,
y las razones ligadas al nuevo sistema estdn débilmente sustentadas, ya que
se habla de las viviendas, la seguridad social, y el mejoramiento en las condi-
ciones de vida para fundamentar el aumento. Sin embargo, no toma en cuen-
ta que ya en el primer afio de la revoluci6n se produjo el primer aumento, y
que en tan breve lapso dificilmente los beneficios del nuevo régimen podian
alcanzar a toda la poblacion. Pero dejando eso de lado, ;por qué supone
Gonzdlez que un aumento en los niveles de vida producird aumento en la
natalidad? ;La evidencia posterior no es totalmente opuesta a esa tesis?

Por ahora nosotros nos inclinamos por plantear una interrogante, pues
insistimos que el fenémeno politico coyuntural es el que explica ese cam-
bio. Apoyamos nuestra hip6tesis en un fenémeno similar al cubano ocurri-
do en Chile, entre 1970 y 1973. Los datos esta vez son los siguientes:

Tasa bruta de natalidad en Chile

Tasa bruta de

Aflo natalidad
1969 28.6
1970 28.0
1971 28.5
1972 28.9
1973 28.3
1974 26.6

Fuente: Gonzilez, 1978.
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Lo que aqui observamos es un caso similar al cubano aunque con mu-
cha menos intensidad y duraciéon. En efecto, desde el afio 1964 la tasa de
natalidad venia cayendo de modo ininterrumpido hasta 1970; los afios 1971
y 1972 rompen la tendencia, y las tasas de ambos afios son superiores a la del
afio precedente, mientras en 1973 vuelven a bajar pero sigue siendo superior
el nivel de 1970. Con posterioridad seguird bajando, y ya en 1978 tendrd
un nivel de 21.8 por mil. Entre 1973 y 1978 la baja fue ininterrumpida.

Nuestra interpretacion del fenémeno se relaciona con el signo del cam-
bio. En ambos casos se traté de gobiernos que representaban las esperanzas
del pueblo,de los desheredados. Gobiernos largamente esperados que repre-
sentaban el futuro de las clases dominadas y explotadas. Son entonces las
expectativas del nuevo régimen las que quiebran la tendencia anterior mar-
cada por la estabilidad. El nuevo régimen abre nuevas e insospechadas posi-
bilidades en la mente de los oprimidos, ya no es necesario controlar la nata-
lidad. Cuando la fe en el nuevo régimen se rutiniza,como en el caso cubano,
o se pierde por la cafda del gobierno, como en el caso de Chile, se retoman
las tendencias seculares. Son el entusiasmo y las esperanzas del primer mo-
mento los que explican los aumentos de nacimientos. Cuando las esperan-
zas desaparecen o se rutinizan no hay motivo para que continte el alza.

Aunque en este caso nuestra hipétesis surge de los dos casos encontra-
dos, han ocurrido fenémenos similares en cuanto a los nacimientos y los
matrimonios, en otras experiencias revolucionarias, cuyo elemento comin
con las aqui comentadas eran ser la esperanza de los humildes. Sin embargo,
no s6lo los cambios politicos de orientacién popular afectan el comporta-
miento de las variables de poblaci6n, ni tampoco la Gnica variable afectada
es la natalidad.

En el estudio sobre las migraciones de chilenos y bolivianos hacia Men-
doza, se encuentra una clara vinculacién entre la ascencion del régimen mi-
litar en Chile y un aumento aluvional de la migracion chilena hacia dicha
ciudad argentina. Los autores de dicha investigacion citan otras experiencias
mundiales, de importantes acontecimientos politicos que provocaron gran-
des desplazamientos de poblacién (casi siempre de “derrotados’). Fueron
los casos de la segunda guerra mundial, de la ascencién de Franco al poder
en Espana, o de Hitler en Alemania,como también la de Chang Kai-Chek en
Formosa. Al igual que en el caso de la fecundidad el fenémeno ocurre en
un periodo de tiempo muy determinado, para volver a la normalidad.

Los autores de la investigacion sefialan un conjunto de caracteristicas
que diferencian el perfil del migrante “tradicional” —que migra fundamen-
talmente por motivos econdmicos— del que corresponde al migrante de cri-
sis o “politico”. Nos interesa retener ahora que, a diferencia del caso de la
fecundidad, la migracién politica reconoce causas directas, que en el caso
analizado significaba la huida del pais de origen de los sectores que estaban
politicamente comprometidos con el régimen derrocado, en razén de la re-
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presién y persecucién a que fueron sometidos. Sin embargo, hay que tener
presente que no pocos de los que emigraban lo hacian ante el temor o las
expectativas negativas que les provocaba el nuevo régimen. El trauma de
un cambio tan violento en sus medios y tan radical en su contenido necesa-
riamente debfa provocar un desdnimo generalizado en aquellos sectores
que no compartian la ideologia de los nuevos gobernantes. Es el hecho po-
litico en si mismo, ya sea por sus caracteristicas represivas o porque repre-
sentaba la negaci6n de las esperanzas de muy amplios grupos de poblacion,
el que alentaba a la emigraci6n, unos huyendo de la persecucién, otros en
busca de mejores horizontes. En esta perspectiva la posterior (aunque al
parecer relativa) normalizacién de la migracion, significa que la nueva situa-
cién, aun considerando que sus rasgos m4ds negativos se mantienen, se ruti-
niza. Los que deciden quedarse deben acomodarse a las nuevas circunstan-
cias, y poco a poco lo que fue excepcional se hace cotidiano y por tanto
“normal”. Esto podria explicar que el flujo “aluvional” fuera progresiva-
mente descendiendo hasta acercarse a cifras anteriores a la crisis politica
del afio 1973.14

En sintesis, puede detectarse que ciertos cambios politicos mds o me-
nos violentos, mds o menos drésticos, producen cambios sustanciales en al-
gunas variables de poblaci6én como las aqui examinadas. Sin embargo, estos
cambios, o la tendencia al cambio, parecen mantenerse s6lo por un periodo
de tiempo limitado, que en los casos examinados no va mds alld4 de cuatro
afios. En consecuencia, creemos que cuando se estudian tendencias de largo,
mediano, o corto plazo de las variables demogrificas, hay que tener presente
que las variables especificamente politicas pueden tener una importante ca-
pacidad explicativa sobre algunos cambios que hemos1lamado coyunturales.

Los casos aqui examinados quiz4 sirvan para llamar la atencién sobre
la necesidad de incorporar de modo sitemético la dimensién politica en los
estudios de poblacién,ya que ella puede ayudarnos a entender por qué ocu-
rrieron ciertos avances, o incluso, por qué no ocurrieron otros que serian
esperables a partir de un andlisis que privilegia los factores econémicos y
psicosociales. Este llamado de atencién, que podria parecer trivial, no lo es
a la luz de lo que los estudiosos de la poblacién desde una perspectiva “so-
cial” a menudo sostienen. En efecto, con gran frecuencia en los textos que
enumeran las disciplinas “sociales” (la demografia pareceria no serlo en es-
ta perspectiva) que deben considerarse para entender la ocurrencia de los
fen6émenos demogréficos, se observa que la ciencia politica estd ausente.
Asi, por ejemplo, Hauser y Duncan en su muy conocido libro El estudio de

14 Otros autores (Maffei, 1980; Valenzuela, 1981) han comprobado que a partir
de 1973 las migraciones internas en Chile habian disminuido drasticamente. Estos au-
tores verifican el hecho, pero no lo relacionan explicitamente con los cambios politi-
cos. Podria ser una pista sugerente de investigacion.
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la poblacién , hacen una revisién de lo que denominan estudios de poblacién
en diversas disciplinas y enumeran las siguientes: ecologia, geografia, an-
tropologia, genética, economia y sociologia. De esta forma los fenémenos
politicos parecen no haber sido considerados importantes para abordar el
tema de la poblaciébn. Los casos aquf revisados nos permiten sostener la
opinién contraria.

Los dos temas que tocamos en este acdpite (integracion nacional y co-
yuntura politica) han sido muy escasamente abordados en relacién con su
influencia sobre fenémenos demogrificos. En los hechos, la relacién entre
cambios politicos y efectos demogréficos la hemos construido aqui a modo
de hipétesis. Las investigaciones revisadas se limitaron s6lo a comprobar
hechos. De cualquier manera, no cabe duda que los fen6menos politicos
afectan variables demogrificas. La actual situacién politica en El Salvador
evita mayores comentarios. El problema es cémo formular este tipo de com-
probaciones empiricas de un modo mds general.

En su documento ya citado, y refiriéndose a los estudios de coyuntura
José Luis Najenson sostiene lo siguiente: “Tal estudio consistiria basicamen-
te en andlisis de coyunturas politicas en casos escogidos por su diferencia-
cién. Serfan andlisis en profundidad, con el objeto, no de recabar leyes de
comportamiento politico, sino de obtener la riqueza necesaria para formular
un conjunto de hip6tesis fundamentales, en un terreno todavia explorato-
rio”. En este caso Najenson especificamente refiere la coyuntura a cambios
en las formas de estado, en la correlacion de fuerzas sociales dominantes.
La ventaja metodol6gica de estudiar la “coyuntura” es que “constituye el
nivel mds concreto del andlisis” (Najenson, s/f).

4. El aporte de PISPAL dentro del campo

Para enmarcar lo que ha sido el aporte global de las investigaciones hasta
aqui sintetizadas, parece adecuado intentar sefialar el marco mds general de
las relaciones relevantes entre politica y poblaci6n en la regién. Esta suerte
de mapa de estas relaciones permitird una visién de conjunto respecto del
dmbito en que se movieron las investigaciones apoyadas por el Programa y,
a la vez, permitird de modo sintético visualizar cudles son las 4reas que no
han sido objeto de estudio o lo han sido de modo sélo parcial. Se podrdn
identificar asf grandes vacios y lagunas en el conocimiento, siendo esta una
forma de indicar lineas futuras de investigaci6n.

Para cumplir con ese objetivo hemos procedido a desagregar el campo
de la politica y el campo de la poblacién en un conjunto de “dimensiones”.
Esta desagregacién no intenta ser una construccién de todas las posibilida-
des l6gicas en que se podria separar tanto la variable politica como la de
poblacién. Se trata, en cambio, de un ordenamiento de aquellas dimensio-
nes que surgen como significativas del examen de los trabajos, al cual se le
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han agregado otras cuya incorporacién nos ha parecido importante a la luz
de los fenémenos que mds parecen preocupar en las esferas gubernamenta-
les y académicas. ‘

Se trata de una propuesta tentativa que busca delimitar lo que serifa el
campo de las relaciones relevantes entre politica y poblacién en América
Latina. Con esto queremos advertir que para otras dreas geogrdficas y tiem-
pos histéricos (i.e. pafses actualmente desarrollados) ese campo de relacio-
nes probablemente serfa distinto.

Una ventaja adicional que atribuimos a este ejercicio, es que a partir de
él se puede tener un panorama general de nuestras insuficiencias, con lo
cual es posible (y a nuestro juicio deseable) que se establezcan prioridades
en los campos que debieran estudiarse. En sintesis, con la construccion de
este mapa se da un conjunto de elementos objetivos para situar los aportes
del PISPAL, y evaluar la pertinencia de las recomendaciones futuras.

En la pagina 125 se presenta el mapa. A continuacion se justifica bre-
vemente la inclusién de las dimensiones en que se desagregan la variable
politica y la variable poblacién. Se sigue con una sintética evaluacién de
lo aportado por el PISPAL en cada una de las celdas. Y, por ultimo, a par-
tir de los vacios y las celdas parcialmente abordadas, se hacen algunas re-
comendaciones.

Se incluy6 en primer lugar la dimensién crecimiento de la poblacion
por ser esa la temdtica que mds preocupa en la mayoria de los paises de la
regi6bn y en los organismos internacionales. La urbanizacién, desde el punto
de vista de los temas de poblacion, es el segundo tema que mds preocupa
en la regi6n, La dimensién urbanizacién incluye tanto la migracién rural-
urbana como la urbana-urbana que va desde pequeiias y medianas ciudades
hacia las de gran tamaiio. Desde el punto de vista de los estudios revisados
el tema de colonizacion esta en el tercer lugar, y ese parece ser el mismo lu-
gar que ocupa en las preocupaciones de gobiernos y estudiosos. El tema de
la migracién internacional, a pesar de la importancia creciente que parece
tener en la regién desde el punto de vista politico, es el de tltima impor-
tancia desde el punto de vista de los estudios hechos. Finalmente hemos in-
cluido el tema de familia y estrategias de supervivencia, por la importancia
creciente que adquiere en los estudios demogréificos (lo que se refleja en
las prioridades temdticas del PISPAL,i.e. LineasPrioritarias para la III Fase),
aun cuando no ha sido abordado por ninguna de las investigaciones que he-
mos considerado.

En la dimensién politica, el tema de las estrategias de desarrollo, enten-
didas como alianzas de clases y grupos sociales que llevan adelante determi-
nado estilo de desarrollo, es la preocupacién mds generalizada. Muy ligada
a la dimensi6n anterior, est4 la de las politicas sociales, que son un momento
mds concreto de andlisis, que puede estar o no ligado al examen de la estra-
tegia de desarrollo (en el caso de Gonzélez lo estd, en el caso de Middleton
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no), pero que analiticamente debe considerarse en forma separada. La di-
mensién “politica demogréfica” es entendida aqui como investigacién es-
pecifica de las llamadas politicas “explicitas’ de poblacion, y en ese sentido
no se confunde con las dimensiones anteriores. La dimension orden politico
es entendida en el sentido de estabilidad politica o estabilidad en la domi-
nacién, estabilidad que puede verse influida por o influir en las fenémenos
demogréficos. Acerca de las dimensiones “integracion nacional” y “coyun-
tura politica” ya nos extendimos en pdginas anteriores.

Del cruce de todas las dimensiones de la variable poblacién con todas
aquellas de la variable politica surgen las “celdas” o dreas temdticas especi-
ficas, que en su conjunto constituyen el mapa de las relaciones relevantes
entre politica y poblacién en América Latina.

Para saber lo aportado en cada una de las dreas por los estudios apoya-
dos por el PISPAL distinguimos tres categorias.Areas estudiadas, en cuyo
caso se sefialan los paises objeto de estudios y los investigadores que hicie-
ron los estudios. El que aparezcan 4reas siendo estudiadas no significa que
esos estudios sean igualmente profundos o agoten el tema. La segunda ca-
tegoria es la de abordajes tangenciales de las dreas de estudio. En rigor se
trata mds bien de menciones al tema, o de desarrollos sin profundidad, por
lo que debe diferencidrseles claramente de la categoria anterior. Finalmente
las letras S/E indican las dreas sin estudios, es decir aquellas que ni siquiera
aparecen mencionadas en las investigaciones revisadas.

Con el conjunto de aclaraciones precedentes, hacemos a continuacién
un sefialamiento de los vacios, desde el cual se desprenden las recomenda-
ciones que a nuestro juicio merecen destacarse. Leyendo el cuadro a partir
de las dimensiones de la variable poblacion llama la atencién que el 4rea
mds estudiada es la de urbanizacién. De uno u otro modo todoslos estudios
la abordaron, algunos en profundidad y otros tangencialmente. Para su es-
tudio se privilegiaron las dimensiones estrategia de desarrollo y politicas
sociales. Esto es un reflejo de que se trata de un tema que preocupa genui-
namente a nuestra comunidad académica. Una ausencia que llama la aten-
cién, es el estudio de la urbanizacién desde el punto de vista de la “inte-
gracién nacional”. A nuestro juicio la interseccién por excelencia de ambas
dimensiones hace referencia a los llamados “polos de desarrollo”, sobre lo
cual en América Latina existen importantes experiencias prdcticas. Respec-
to a la interseccion entre urbanizacién y orden politico, en el sentido de
que la “explosién urbana”, con su secuela de marginalidad produce radica-
lismo politico y puede desestabilizar el sistema, creemos que no amerita
mayor atencion, al menos en los términos en que hasta ahora se ha plantea-
do la cuesti6én.15

15 Una perspectiva emergente para abordar el tema, es el de la urbanizacién como
aspecto fundamental para la construccién de un nuevo orden politico, sea por ejem-
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Sobre la dimensién del crecimiento poblacional, el tnico estudio que
lo abordé6 lo hizo de modo bastante sistemdtico, de allf que cubra tres di-
mensiones de la politica con cierta profundidad. Sin embargo, es preciso
sefialar que ese tipo de estudios fue realizado inicamente desde la perspec-
tiva de como las estrategias de desarrollo, las politicas sociales y —en menor
medida— la politica demogréfica afectan el crecimiento de la poblaci6n.! 6
La perspectiva opuesta, es decir, por ejemplo, cémo la natalidad (alta o baja)
afecta a la estrategia de desarrollo, o a losgastosen politicas sociales, no ha
sido explorada. Esta ausencia es bastante destacable pues la mayor parte de
las politicas de poblacién, implicita o explicitamente, suponen que con la
alteracion de las tasas de crecimiento se obtendrdn mejoras de naturaleza

plo, para entender el reemplazo del estado oligarquico por el estado de compromiso,
sea para entender el orden socialista o socializante que busca el reemplazo del capita-
lista dependiente. Estas perspectivas estan sugeridas en autores como Geisse, 1981, o
Bafio et al., 1981; sin embargo, todavia no est4 constituida como opcidén temitica.

16 En relacidn con el tema del crecimiento, una sugerencia para abordar su estu-
dio sefiala que se distingan los tres siguientes niveles, en orden decreciente en impor-
tancia:

a) Politicas sociales (muy en particular cudles han sido los cambios en salud y
educacion), especificando cuales han sido las acciones concretas que muestran la dife-
rencia con el periodo anterior. Incluso puede aqui proponerse el estudio de casos (un
estrato social, una region, etc.). La politica en estos casos no puede ser estudiada a
partir sdlo de planes y programas. Debe explorar ademas como se ha traducido en la
practica: atenciones, tipo de atenciones, instalaciones, personal, etc. Deben verse tam-
bién cudles han sido sus resultados: indices de enfermedades en el caso de salud, es-
colaridad de la poblacion en el caso de educacion.

b) Politicas de desarrollo (en particular industrializadoras, agropecuarias), que
también pueden ser conceptuadas como politicas de “modernizacién”. En este senti-
do debiera investigarse como ha cambiado la insercién estructural de la poblacion tra-
bajadora desde actividades “tradicionales” hacia otras “‘modernas” tanto en el medio
urbano (actividades industriales o de servicios) como en el rural (desde actividades
parcelarias, hasta actividades agroindustriales, salariales). Aqui, mis que en el caso an-
terior, hay que prestar atencidn a los resultados reales, y no a la formulacidén de pla-
nes, programas, leyes u otros similares. Tanto en lo primero como en lo segundo el
esfuerzo final de investigacidn debe estar orientado a descubrir, con base en los datos
construidos, cuiles son los factores especificos de las politicas sociales, como de las
del desarrollo, que han inducido los cambios en la variable que se quiere conocer,

¢) Politicas de poblacion. El estudio de éstas debiera estar siempre enmarcado
dentro del analisis de los dos puntos anteriores, pues se entiende que la propia politi-
ca de poblacién forma parte de la politica de desarrollo. El estudio aislado de las poli-
ticas de poblacién aportaria principalmente a nivel descriptivo, pero si se busca expli-
car o formular hip6tesis sobre cambiosen el camportamiento reproductivo no debieran
privilegiarse estudios aislados de politicas, sean de poblacion o de otro tipo.

Para quienes estén interesados en conocer las variables en la mortalidad, sugeri-
mos seguir el mismo orden establecido, con las mismas prioridades que para el estudio
de los cambios en la natalidad. En cambio, para quienes pretenden estudiar las migra-
ciones debe primero partirse por las politicas tipo b, luego las de tipo a y finalmente
las de tipo c.
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global, que influirdn en la estrategia de desarrollo, y en las condiciones de
vida de la poblacion.17 Otra ausencia que se observa es la relativa a creci-
miento poblacional e integracion nacional . Desde hace varias décadas paises
como Argentina, estimulan aumentos en las tasas de crecimiento poblacio-
nal cuyo objetivo es precisamente el logro de esa integraci6n. Otras nacio-
nes enfrentan la situacidn de poseer grandes contingentes de poblacion
indigena (Bolivia, Pert, Ecuador, México, etc.). En épocas pretéritas la
politica de los criollos y mestizos fue o el franco exterminio (i.e. Argentina,
Chile) o la mds extrema marginacion de esas poblaciones de la vida nacional
(i.e. Bolivia o Pert). En los tltimos afios pareciera haber una tendencia a
repensar el fenémeno indigena en términos de la necesidad de su integra-
ci6n a la nacién. Las politicas de Velasco Alvarado en Per y las del gobier-
no mexicano en los Gltimos afios apuntarian en esa direccién. A pesar de
ello, las dimensiones demogrdficas que tales procesos de integracién impli-
can nunca han sido planteados ni estudiados. Por tltimo, la dimension del
orden politico en relacién al crecimiento poblacional no ha sido analizada
por las investigaciones consideradas, y parece no haberlo sido tampoco por
otras investigaciones desde una perspectiva latinoamericana. Una falta de
reflexién propia al respecto podria entenderse como una aceptacién impli-
cita de los planteamientos hechos por los paises centrales en el sentido de
que de una baja en el crecimiento de la poblacién mundial debe esperarse
una contribucién al mantenimiento del orden politico mundial y regional.
Al respecto no sabemos que es lo que legitimamente se puede o no esperar
en este orden de cuestiones; pero su formulacion acritica puede tener la des-
ventaja para los parses periféricos y subdesarrollados, como los de América
Latina, de hacernos cargar con una cuota de responsabilidad sobre las tensio-
nes mundiales por cuestiones que bien poco pueden tener que ver con dichas
tensiones. Ademds se desvia la atencién de otras realidades mds acuciantes.

Respecto a la dimensi6n colonizacién y frontera, los dos estudios con-
siderados cubrieron de una u otra forma las diferentes dimensiones politicas
a partir de las cuales se podia abordar el tema. Sin embargo, algunas dimen-
siones fueron tocadas s6lo muy tangencialmente. Por otro lado, debido a
que el tema de colonizacién —por los contextos econémicos, politicos, geo-
grificos, y culturales en que se da—, adquiere particularidades muy especia-
les en cada caso, las conclusiones a que se llega en un estudio particular
no son generalizables. De allf que para tener una visién mds global sobre el

17 Sobre esto, pensamos que ademds de preguntarse por los determinantes reales
de la baja de la fecundidad, una pregunta muy importante, per se, creemos que valdria
la pena interrogarse si los paises que cumplieron —o van en camino de hacerlo— las
metas demograficas han obtenido los resultados que se esperaban —y que otros esperan
en la actualidad o para un futuro proéximo—, en cuanto al desarrollo, el acceso a los
servicios, la elevacion de los niveles de vida, etcétera.
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tema en América Latina sea necesario contar con otras experiencias. La
importancia del tema varia de pais a pais, pero ¢l parece tener una mayor
significaci6n de la que en el pasado se le quiso reconocer. Contrariamente a
lo que se habia pensado, la colonizacién y la apertura de tierras de frontera
serian alternativas vdlidas en muchos paises, desde el punto de vista de re-
distribucién de poblacioén, para fines tales como aumentar la produccién
alimentaria y para integrar al desarrollo de nuestros parses dreas y pobla-
ciones antes marginadas de dicho proceso. En consecuencia esta 4rea debie-
ra ser considerada con mayor atencion.

La migracién internacional fue estudiada por una sola investigacién. En
este caso se enfatizé los efectos del orden politico sobre la emigracifn, y el
de la coyuntura. Este fenémeno creciente en la region (i.e. migracién mexi-
cana a Estados Unidos, guatemalteca y salvadorefia a México, salvadorefia a
Honduras y Nicaragua,colombiana a Venezuela, uruguaya a Argentina, para
mencionar s6lo algunas) requiere una atencién preferente pues, dentro del
fenémeno migratorio en general, parece ser el que reconoce causas mds di-
recta y sistemdticamente politicas (en cualquiera de sus dimensiones). Sin
embargo, las diferentes corrientes migratorias internacionales no tienen el
mismo cardcter. Asi, por ejemplo, la corriente México/Estados Unidos pa-
rece estar mds ligada a las estrategias de desarrollo y a las politicas sociales
(o carencia de ellas) en las zonas expulsoras. Por su parte la migracién sal-
vadorefia a “cualquier parte” —como lo fueron en su momento la chilena
o argentina hace unos pocos afios— tenia y tiene causas més bien ligadas al
“estilo politico” y al orden politico imperante en cada momento. Se trata
entonces de privilegiar la dimensién o conjunto de dimensiones que en cada
caso se ajusten mejor para explicar dichas migraciones. Un aspecto comple-
tamente olvidado de la migracién internacional es el de la integracién na-
cional. No es necesario repetir la significacién cuantitativa y cualitativa que
tuvieron las migraciones internacionales para conformar algunos estados
nacionales de América Latina, o al menos para configurar una serie de ca-
racteristicas regionales en esos estados. Actualmente, la migracién que se
da sin duda debe tener efectos en ese nivel tanto en los paises receptores
como en los expulsores. En este sentido mucha veces la dimensién integra-
cién nacional se confunde con la del orden politico, en tanto la migracién
ayuda o dificulta la constitucién del orden politico. La comprensién co-
rrecta de las causas de estas diferentes migraciones entre paises es un paso
previo necesario para caminar hacia la definicién de politicas demogrificas
sobre la migracién internacional, o para integrar en las politicas demografi-
cas existentes ese tipo de migracién. Hasta ahora, salvo en unos pocos paises
que hacen enunciados generales, no hay verdaderas politicas demografi-
cas que se refieran a la migracién internacional.

Por ultimo, la familia y las estrategias de supervivencia es un tema que no
ha sido estudiado a partir de la politica. Esta ausencia es francamente lamen-
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table si se piensa, por ejemplo, que: @) las politicas demogrificas tienen como
instrumento privilegiado para afectar el comportamiento reproductivo de la
poblacién, las asi llamadas “‘politicas de planificacién familiar”, b) igual-
mente lamentable resulta no encontrar estudios que se planteen la relacién
que existiria entre estrategias de desarrollo y tipos y tamafios de familia,
especificamente situados en América Latina y ¢} que segin estudios muy
recientes, las politicas sociales y la familia parecieran tener mucho que ver
con la estrategia de supervivencia a partir de los circuitos que utiliza la fa-
milia para cubrir sus necesidades bdsicas. Por ahora éstas parecen tres di-
mensiones de la politica que requerirfan de una atencién preferente en el
estudio del tema familia y estrategias de supervivencia.l8

5. Elementos para un enfoque metodoldgico alternativo

Hasta aqui hemos examinado los hallazgos mas relevantes arrojados por las
investigaciones apoyadas por el Porgrama. A éstos los hemos ubicado dentro
de lo que consideramos el mapa de 4reas relevantes entre politica y pobla-
cién. A partir de esa revision hemos hecho algunas sugerencias de investiga-
ciones futuras. Sin embargo, debido a que éstas se han derivado de las Iineas
de trabajo que se han desarrollado, podria quedar la impresién de que aqui
suscribimos el que se siga trabajando con los esquemas I6gicos mds generales
con que hasta ahora se han llevado adelante las investigaciones; ya sea que
se privilegia la poblacién o la politica como variable independiente. Nuestra
opinién al respecto es que esta forma de razonar se ha constituido en un
factor limitante para el avance del conocimiento en el drea.

En cuanto a las sugerencias de lineas de trabajo sobre temas concretos
que hemos mencionado, no significan un recorte que pretenda separar los
puntos especificos de su contexto,sino que deben ser considerados mds bien
como sefialamientos de énfasis en el proceso de investigacion, puntos hacia
donde primeramente debemos dirigir nuestra atencién. Lo que se expone a
continuacién son algunos de los lineamientos bdsicos de un enfoque meto-
dolégico alternativo.

Proponemos una nueva forma de enfocar la relacién politica-poblacion.
En primer lugar creemos que esa relacion debiera dejar de ser vista con el
esquema de variables dependientes e independientes, causa-efecto, u otros

18 Esta ausencia del tema familia en la relacién politica y poblaciéon puede ser
entendible, pues el drea misma de familia como tema demografico en América Latina
se ha comenzado a desarrollar hace relativamente poco tiempo. Algo similar podria
decirse del estudio sistemdtico de la politica en relacion a la poblacién en América
Latina. Sin embargo, ahora, debido a la “conciencia” que se tiene sobre la necesidad
de estudiar familia y politica, serfa inexcusable que esa drea temdtica no recibiera al-
guna atencion en el futuro proximo.
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similares. En la prictica parece darse, segiin algunos resultados de las inves-
tigaciones, una relacién compleja entre politica y poblacién. Por relacién
compleja entendemos que no hay unidireccionalidad en ella. Ambas cues-
tiones se afectan reciprocamente ,aunque con diferente intensidad de acuer-
do a las situaciones histéricas especificas. De alli que nuestra propuesta
pueda expresarse como un modo distinto de abordar el campo de politica
y poblacién aun cuando nuestra formulacién debe necesariamente asumir
un cierto grado de generalidad.

A nuestro juicio, la investigacion empirica debe dirigirse a indagar sobre
la “dimension poblacional de los fenémenos politicos”.19 Vimos en pégi-
nas anteriores que la poblacién es el sujeto de todo acto social, y que a su
vez ese acto social (en este caso, el politico) revertia sobre la poblacion ,
por ejemplo, a través de las politicas. En este sentido la dimensién pobla-
cional de los fenémenos politicos que debe ser investigada es aquella que
adquiere relevancia en cada situacién concreta. Con esto queremos expresar
que no se gana mucho sosteniendo que en general lo mds importante es el
andlisis de las politicas de poblacién porque parecen tener un gran impacto
sobre la baja de la fecundidad. Ya vimos que en algunos casos tales politicas
podian haber tenido algin impacto relevante, pero en otros ni siquiera exis-
tian politicas de poblacién como tales y sin embargo los cambios demogrd-
ficos fueron muy grandes. Tampoco se gana mucho con sostener que se
han hecho demasiados estudios donde la poblacién aparece como variable
independiente y que ahora hay que invertir la relacién y tratar de explicar
los cambios de poblaci6n a partir de la estructura de poder. Una realidad
de relaciones complejas de efectos que retroalimentan la causa no es cap-
tada por ninguno de esos esquemas. Quiz4 por ello los estudios sobre poli-
tica y poblacién hayan alcanzado hasta hora pocos resultados consistentes,
y, por lo general, o no superan la simple descripcién (valiosa en si misma
pero que para ser hecha no necesita que se formule ningin esquema de
causalidad) o se haya llegado a generalidades imposibles de someter a prue-
ba con los datos que se manejan y, probablemente, con los que existen.

Hemos dicho que no se deben rechazar los esquemas antes tratados,
pues puede ocurrir (como parece haberse dado) que en efecto existan situa-
ciones donde un determinado fenémeno explique de modo tnico y directo
un cambio demogrifico. Pero esta es s6lo una posibilidad entre varias otras.
Respecto a que los fenémenos poblacionales condicionan los lineamientos

19 No se trata de un simple juego de palabras, ya que se podria sostener que tam-
bién habria que estudiar la dimensién politica de los tenémenos poblacionales, como
han sugerido otros autores (i.e. Flisfisch, 1981). Con la denominacion propuesta se
quiere rescatar la necesidad de superar el planteamiento de la relacion entre politica y
poblacion con base en el esquema causa-efecto entre variables independientes y depen-
dientes de tipo unidireccionales.
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de las politicas también parece plausible que esto ocurra. Al respecto se ha
dado el ejemplo de que los programas de salud, y en sentido mds amplio las
politicas de salud, han estado condicionadas por la existencia de altas tasas
de mortalidad materno-infantil, lo que sin duda es un fenémeno demogr4-
fico que condiciona las politicas de salud y obliga a losgobiernos a destinar
importantes recursos de salud (financieros, de personal, instalaciones) para
atender la mortalidad mencionada. Una vez mds habria que tener presente
que ello no es una situacién generalizada. En muchos paises sigue existien-
do una muy alta mortalidad materno-infantil y nada o muy poco se hace
por resolver tales problemas.

Con todo, queremos destacar que las relaciones simples, tipo causa-efec-
to, tenderdn a ser mds bien excepcionales. Que lo que se tiene con mayor
frecuencia es un conjunto de factores que afectan de modo simultdneo pero
asimétrico un fenémeno que nos interesa. Un buen ejemplo de ello es el de
la actual transicién demogrifica en la América Latina. Diversos autores han
identificado diferentes factores asociados a la baja de la fecundidad. Unos,
por ejemplo, han puesto el acento en la expansién de los servicios de educa-
cién, otros en el acceso a los servicios de salud, en los programas de family
planning, enla urbanizaci6n creciente, en el acceso a valores modernos, etc.
Aqui sostenemos que cada una de las politicas aplicadas (de educaci6n, de
salud, de control natal, etc.) puede explicar conjuntamente con las otras la
baja de la fecundidad, siendo bastante probable que no se trate de efectos
aditivos, sino, como sostiene Gonzdlez,que ciertas politicas aparecen como
eficaces porque existen otras actuando desde antes.

Ademds, habrfa que decir que la multicausalidad sefialada no actta de
modo unidireccional y, asi, una politica de desarrollo que comenz6 alteran-
do una variable de poblacién puede verse alterada por el propio cambio que
originalmente provocd. Es el tipico caso de las politicas salariales que se
dieron en Europa que, comenzando por un “dejar hacer” que saca partido
de una sobrepoblacion relativa provoca fenémenos de emigracién y aumen-
to de mortalidad entre otras manifestaciones que, en periodos mds o menos
largos de tiempo, revierten sobre la politica de oferta y demanda. Entonces
se establecen salarios minimos y beneficios sociales que bajen los altos in-
dices de mortalidad y disminuyan o eliminen la emigracion. En la realidad
el fenémeno no se di6 de la forma simple, mecdnica y pacifica que podria
desprenderse de lo dicho. Hubo luchas obreras y de poder que presionaron
para finalmente cambiar el curso de las politicas.

Otro elemento que tratamos de rescatar con el enfoque “‘dimensién
poblacional de los fenémenos politicos”, es que las politicas salariales, de
salud, vivienda, seguridad social y tantas otras, no son una pura imposicién
por parte del Estado sobre los afectados, ya que éstos con gran frecuencia se
enfrentan a aquél mediante sus propias organizaciones, a través de huelgas
y otros instrumentos de presién, que obligan al Estado a negociar sus deman-
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das. Es decir, con frecuencia, el contenido especifico de las politicas es
producto de una relacion de fuerzas entre el Estado y las clases dominantes
por un lado, y de los afectados (obreros, empleados, campesinos, etc.) por
el otro. La relacién de fuerzas es algo esencialmente histérico y s6lo puede
ser captado empiricamente en cada situacion concreta. Nuestra hip6tesis
ya expresada con anterioridad, es que también las politicas de poblacién
son el producto de una relacion de fuerzas; en ese sentido se sostuvo que
“las clases sociales que componen una determinada sociedad, o formacién
social, poseen intereses poblacionales especificos, ellos pueden o no ser co-
incidentes, y esprecisamente esta dialéctica, tomada en una perspectiva his-
térica, la que en definitiva hace comprensible el crecimiento demogrifico
en cada sociedad concreta” (Rodriguez, 1980).

Asi, la dimensién poblacional de los fenémenos politicos también es
una dimensién contradictoria (en el sentido del pérrafo citado) en dos as-
pectos: como producto de una lucha de intereses y por contener, en tanto
resultado, elementos contradictorios que pueden orientar el sentido de su
evolucion.

Este enfoque permite relativizar la muy difundida idea de que existen
“problemas de poblacion” en general. Los problemas de poblacién, en pri-
mer lugar, existen a partir de una definicién doctrinaria de ellos (ideoldgica,
si se prefiere) y, en segundo lugar, esa definicién es hecha en funcién de
sectores definidos. Una perspectiva de esta naturaleza permitird conocer
mejor los fundamentos tltimos de las politicas de poblacién adoptadas en
diferentes contextos.

Una iltima antinomia que quisiéramos ver superada esla de si la pobla-
cién es sujeto u objeto, ya sea de politicas como de “problemas”. En nues-
tra opinién la poblacién es sujeto y objeto a la vez. Sujeto por cuanto toda
definicién de politica o problema es hecha por al menos una parte de la
poblacién (clase, estrato), y, segiin reconociamos, con frecuencia esa defi-
nicién debe enfrentarse a definiciones distintas de las cuales son portadores
otros sectores de la poblacién. De tal modo que la poblacién siempre es su-
jeto. Lo importante para la investigacion es reconocer cudles son las especi-
ficidades de ese sujeto: ;se trata de toda la poblacién, o su gran mayoria,
que aprueba una politica liberal del aborto como en Italia recientemente?,
;jse trata de una definicién unilateral por parte del Estado, que no escucha
o reprime a quienes defienden otra definicién, como ha ocurrido en ciertos
estados (Alemania de Hitler)?, ;se trata de ciertos sectores privados que
presionan al interior del Estado para que éste adopte una politica, como
ocurri6 en Estados Unidos?

Hay suficiente evidencia empirica para sostener que la poblacién es
objeto, y a veces objeto en el peor sentido ya que es transformada en una
cosa sobre la que se acta por parte de aquellos que poseen la “verdad” so-
bre el tema. Las experiencias mds impactantes al respecto se han dado en
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diversos paises de Asia, como la India y Bangladesh, donde se realizaban
verdaderos festivales de esterilizacién con el objeto de hacer “agradable” la
politica de control. Se organizaban fiestas, con regalos para los nifios de los
padres “beneficiados”, miisica, serpentinas, etc.20 Al margen de estas ex-
periencias que crudamente muestran en qué tipo de objeto se puede llegar
a transformar la poblacién en su conjunto o a un sector de ella, es obvio
que cualquier politica, en definitiva, tiene como destinatario a la poblacién,
y segln se ha visto en los estudios revisados, pricticamente todas ellas, de
algin modo, afectan el comportamiento de las variables demogréficas.

En un enfoque tipo “dimension poblacional de los fenémenos politi-
cos”, la preocupacién central debe dirigirse mds a descubrir que a probar.
Hay que hacer un esfuerzo por intentar descubrir cudles son las relaciones
significativas que existen entre los diversos 6rdenes de factores que se reco-
nozcan relevantes en situaciones histdricas “tipicas”. Una vez establecidas
esas relaciones podemos preocuparnos por un esfuerzo de medicién. Por
ahora resulta prematuro dedicar mucho trabajo a medir relaciones de causa-
lidad cuando en el fondo no sabemos bien qué es lo que queremos medir y
no sabemos cudles son las relaciones que efectivamente nos explican los fe-
némenos que queremos entender. Al respecto se ha sostenido que “en el
corto plazo la pretension de rigor, formalizacidn y cierre de nuestros siste-
mas explicativos es antagénica respecto de la relevancia tedrica de nuestros
estudios” (Oszlak y O’Donell, 1976). En efecto, podemos llegar a establecer
mediciones muy precisas, pero en general de escasa relevancia y de validez
dudosa. Una estrategia mds exploratoria, preocupada por identificar rela-
ciones significativas, debe privilegiar, como resultado de la investigacién, la
reflexi6n teérica que permita acotar con creciente precision el campo espe-
cifico de nuestros estudios.

Para esta finalidad estimamos necesario cambiar el énfasis metodolégi-
€0, que hasta ahora ha sido puesto sobre la utilizacién de informacién muy
agregada y que siempre ha sido recogida para otras finalidades. Datos cons-
truidos con finalidades administrativas, o de investigacién en otras dreas di-
ferentes a la de politica y poblacién, cuyo objeto, por ser distinto, define a
ese mismo dato de acuerdo con una teorizacién que dificulta su utilizacién
en otro campo.

Nuestra sugerencia concreta es que se elaboren proyectos més acotados,
que estudien con mayor profundidad “casos”,donde el investigador se preo-
cupe por construir sus propios datos. La precaridad de ellos, previsible en
esta etapa de la investigacion en el drea, permitird mayores avances que
aquellos logrados por investigaciones ““macro” que trabajan con datos glo-

20 Una descripcién de estos festivales se encuentra en Fucaraccio, 1977. Este
autor comprueba que 65% del total de esterilizados, eran analfabetos, en cambio s6lo
7% tenf{a educacion superior a la primaria.
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bables, en largos periodos de tiempo que, finalmente, no permiten probar
las hipétesis y se muestran limitados para orientar la investigacién futura.

En sintesis, estos lineamientos estdn dirigidos, quizd mds que a consti-
tuir un nuevo enfoque metodolégico, a tratar de pensar de otra forma la
relacién entre politica y poblacién. Esta otra forma comienza por reconocer
cudl ha sido el aporte mas significativo de los estudios llevados a cabo con
los esquemas logicos que privilegian relaciones causa-efecto entre variables
aisladas: las descripciones. En segundo lugar, reconoce lo que ahora pode-
mos denominar como cierta indigencia tedrica que afecta a nuestra 4rea de
estudios. En tercer lugar, en parte derivados de los dos aspectos anteriores,
reconocemos los problemas metodolégicos que en la prictica de la investi-
gacion, han imposibilitado hasta ahora establecer relaciones claras de cau-
salidad. En cuarto y ultimo lugar, reconocemos los problemas de medicién,
pricticamente insolubles hasta el momento, que si bien aqui los referimos
al campo de las politicas de poblacién, son un problema general de la Cien-
cia Politica al enfrentar el estudio de politicas.

Es decir, si éstos son los aspectos que, de un modo u otro, marcan el
estado actual de la cuestidn, nuestra propuesta debe ser vista como un in-
tento de busqueda de caminos que permitan superarla. De alli que privile-
giamos un tipo de investigacion que, por sus objetivos, sea capaz de vincular
el trabajo empirico a la teoria que propone o que la oriente y, a su vez, re-
dunde en la produccién de nuevos instrumentos tedricos que permitan ir
desbrozando este gran campo problemitico.






Bibliografia

1. Documentos emanados de las investigaciones apoyadas por el PISPAL.

Cardona Ramiro y otros, s/f, Estrategias de desarrollo y politicas de distri-
bucibn espacial de la poblacién, Colombia, CCRP (mimeo).

Cardoso F.H. y Muller G., 1977, Amazonia: expansao do capitalismo, Sao
Paulo, Ed. Brasiliense.

Cumplido Francisco, 1974, Investigacidon sobre ley y poblacion (informe
final), Santiago, Chile, FLACSO, mimeo.

Diaz, E., 1974, Disposiciones legales relacionadas con el bienestar del me-
nor, Santiago de Chile, FLACSO, documento de trabajo, mimeo.

Errazuriz, M.M., 1974, El tratamiento del problema de poblacién en la pro-
duccién de los cientificos sociales en Chile, Santiago, Chile, CELADE,
mimeo.

Faletto y otros, s/f, El proyecto popular alternativo, Santiago, Chile,
FLACSO.

Faletto y otros, 1977, Proceso de industrializaciébn y proceso polftico en
América Latina, Santiago, Chile, FLACSO, mimeo.

Flisfisch, A., 1981, A propdésito de “Politica y poblacidon en América Lati-
na. Revision de los aportes del PISPAL”. Santiago de Chile, FLACSO.

Gonzilez, G., 1977, Actores politicos y politicas de poblacién en un siste-
ma democritico. En el libro Estructura politica y politicas de pobla-
cion, Santiago, Chile.

Gonzilez, G., 1980, Estrategias de desarrollo y transiciébn demografica. Los
casos de Brasil, Costa Rica, Cuba y Chile, Santiago, Chile, CELADE,
mimeo (2 vols.).

Gonzilez, G., y otros, 1978, Estrategias de desarrollo y transiciéon demo-
grifica. El caso de Chile (vol. 1), Santiago, Chile, CELADE, mimeo.
Gazmuri, F., 1974, Regulacién juridica de las profesiones de la salud, San-

tiago, Chile.

Heras, E. y otros, 1978, Migracién tradicional y migracion de crisis. Una

[137]



138 POLITICA Y POBLACION EN AMERICA LATINA

década de afluencias bolivianas y chilenas a Argentina y la regién cu-
yana, Mendoza, Argentina, CRESO, mimeo.

Hernandez, R., s/f, Sobre las costumbres de los indigenas del norte interior
de Chile.

Middleton, A., 1974, Distribucién del gasto publico y migraciones internas
en el Ecuador, Quito, Ecuador, FLACSO, mimeo.

Pierucci, A., s/f, Ideologia catoélica e reproduciao humana no Brasil.

Prandi, J., s/f, Catolicismo e familia, transformacao de uma ideologia, Sao
Paulo, Brasil, cuadernos CEBRAP, nim. 21.

Sulbrandt, J., y Ferrara, M., s/f, Ley y crecimiento poblacional: el caso
chileno, Santiago Chile, FLACSO, mimeo.

Toro, E., 1975, Politicas de distribucién de la poblacién y estrategias de
desarrollo: el caso chileno, Bogot4, Colombia, CCRP.

Toro, E., 1975, Breve descripcién de la evolucién de la estructura de distri-
bucién territorial de la poblacién en Chile, Bogoti, Colombia, CCRP.

Urzha, R., y otros, 1980, Desarrollo regional, politicas ptiblicas, migracion
y primacia urbana en América Latina. Informe comparativo. Version
preliminar, Santiago, Chile, CELADE.

‘1I. Documentos oficiales del Programa y documentos elaborados en €1, o
para el PISPAL.

Atria, R., 1975, Anotaciones para el analisis politico de las politicas de po-
blacién: la relacion entre la estructura de poder y la accién publica,
Santiago, Chile, CELADE-PISPAL.

Atria, R., y Gonzdlez, J.C., 1975, La nocién de politica de poblacién: una
revision de la literatura reciente, Santiago, Chile, CELADE-PISPAL.
Atria, R., y Gonzdlez, J.C., 1977, Consecuencias politicas de las migracio-
nes internas en América Latina, Santiago, Chile, CLACSO-PISPAL.
Borsotti, C., 1977, Notas sobre la teorfa y la metodologia de la inclusi6on
de los aspectos demogrificos y sociales en la planificaciéon del desarro-
llo. En el libro Estructura politica y politicas de poblacion. Santiago,

Chile, PISPAL.

Clinton, R., 1977, Hacia una teoria del ecodesarrollo: concepto clave para
ubicar el rol de politicas de poblacién dentro del proceso de desarro-
llo, en el libro Estructura politica y politicas de poblacion, Santiago,
Chile, PISPAL.

Fucaraccio, A., 1977, La resurreccion del control natal: discusién critica
de argumentos cientificos, Santiago, Chile, PISPAL.

Najenson, J.L., s/f., La dimensi6én politica de la cuestidbn poblacional: algu-
nas notas metodolégicas para su investigacién en América Latina.
PISPAL, s/f, Principios para el programa de investigaciones sociales sobre
problemas de poblacién relevantes para politicas de poblacidon en Amé-

rica Latina.

PISPAL, s/f, Programa de investigaciones sociales sobre problemas de pobla-
cidn relevantes para politicas de poblacién en América Latina.

PISPAL, 1973, Programa de investigaciones sociales sobre problemas de po-



BIBLIOGRAFiA 139

blaciébn relevantes para politicas de poblacion en América Latina. Pre-
sentacion, Santiago, Chile.

PISPAL, 1974, Proyecto de programa de actividades y presupuesto 1975-
1976-1977, México, D.F.

PISPAL, s/f, Adendum al proyecto de actividades, 1975-1977.

PISPAL, 1975, Introduccion al libro Estructura politica y politicas de po-
blacion, Santiago, Chile.

PISPAL, 1978, Lineas prioritarias de investigacién para la III Fase, México,
D.F.

PISPAL, 1980, Resumen de los principales temas abordados por los partici-
pantes en la consulta de politélogos, México, D.F.

Urzaa, R., 1979, El desarrollo y la poblacién en América Latina, México,
D.F.

Urzua, R., 1977, Comentario al trabajo de Clinton R., en el libro Estructura
politica y politicas de poblacion.

III. Otros documentos.

Alberts, J., 1979, El estado actual de las politicas de redistribucion espacial
de la poblacién en América Latina, cuadernos del CELADE, num. 1.
Bario, R., et al., 1981, La cuestion poblacional, los condicionantes sociales
y el proyecto politico popular alternativo en América Latina, 1945-

1975. Informe final de investigaciéon.

Banco Mundial, 1975, Politicas de poblacién y desarrollo econémico, Edi-
torial Tecnos. Madrid, Espana.

CEPAL, 1978; Las politicas de poblacién en el contexto del desarrollo eco-
némico y social. Primera reunién de intercambio entre los organismos
gubernamentales responsables de las politicas de poblacién en Améri-
ca Latina, San José, 1976.

Geisse, G., 1981, Economiay politica de la urbanizacién en Chile, en prensa.

Giusti, J., 1973, Organizacién y participacién popular en Chile, Buenos
Aires.

Gonnard, R., 1976, Historia de las doctrinas de poblacién, Santiago, Chile,
CELADE.

Hauser, R., y Duncan,D., 1975, El estudio de la poblacion, vol. I, Santiago,
Chile, CELADE.

Herrera, A., 1974, Los recursos minerales y los limites del crecimiento, Ar-
gentina, Siglo XXI, editores.

Ledero, L., 1979, Valores ideolégicos y las politicas de poblacion en Méxi-
co, México, D.F., Edicol.

Lindemboim, J., 1981, Las politicas de promocibén regional de actividades
econOmicas en el espacio nacional, Buenos Aires, Argentina, CEUR.
Maffei, E., s/f, Cambios estructurales en el sector reformado de la agricul-
tura, su efecto en la demanda de fuerza de trabajo campesina y las mi-

graciones rurales, 1974-1978, Santiago, FLACSO.

Malthus, R., 1977, Ensayo sobre el principio de poblacion, Fondo de Cul-
tura Econdmica, México, D.F.



140 POLITICA Y POBLACION EN AMERICA LATINA

Mardones, S., 1970, Proposiciones pava un pronunciamiento de la facultad
de medicina de la Universidad de Chile sobre el control de la natalidad.
Cuadernos de la Realidad Nacional, nim. 4, Universidad Catoélica de
Chile, Santiago, Chile.

Meadows, D., et al., 1972, Los limites del crecimiento, Fondo de Cultura
Econémica, México, D.F.

Mir6, C., 1971, Politicas de poblacién: ;qué?, ;por qué?, ;para qué?,
¢(c6mo?, Santiago, Chile, CELADE.

Morales, E., 1981, Sistema polftico, planificacién y politicas publicas. La
politica de salud, Chile, 1964-1978. Informe final de investigacion.
Mundigo, A., v Londstreet, B., 1980, The Population Council, Working

Paper, nim. 6, Development and Population Policy in Cuba.

Naciones Unidas, 1981, Estado de la poblacién mundial, 1981.

Oszlak, O., y O’Donell, G., 1976, Estado y politicas estatales en América
Latina; hacia una estrategia de investigacién, Buenos Aires, Argentina,
CEDES.

Rodriguez, D., 1980, Acerca de una antigua preocupacibén existente entre
los cientificos sociales de América Latina. Ponencia presentada a la Se-
gunda reunién nacional sobre investigacién demografica en México,
noviembre, 1980,

Torrado, S., 1978, Informacién e investigacién sociodemografica en Amé-
rica Latina, Santiago, Chile.

Valenzuela, J., s/f, Academia de Humanismo Cristiano, mimeo. Formas de
organizacién de la produccién en el sector reformado de la agricultura
chilena.

Weiner, M., 1971, Baltimore: The Johns Hopkins Press, Political Demogra-
phy: in Inquiry into the Political Consequences of Population Change,
reprinted from Rapid Population Growth: Consequences and Policy
Implications, Roger Ravelle, editor.

Weissman, S., 1980, Prologo al libro Marx, Engels y la explosion demogrd-
fica, compilado por Ronald Meek, Editorial Extemporéaneos, México,
D.F.



Anexo 1
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Lista de investigaciones consideradas en el documento de politica
y poblacién

Actores en la formulacion de politica de poblacion. G. Gonzalez y
Errdzuriz. CELADE. Terminada en 1974.

Ley y poblacién. Equipo FLACSO. Terminada en 1974.

Politicas de desarrollo y redistribucién de la poblacion en paises selec-
tos de América Latina. R. Cardona y otros. CCRP. Terminada en 1977.
Estrategias de desarrollo y politicas de poblacién en América Latina.
G. Gonzilez y otros. CELADE. Terminada en 1980.

Flujos migratorios chilenos y bolivianos hacia la regién cuyana. E.
Heras et al CRESO. Terminada en 1978.

El carédcter del estado latinoamericano en el periodo 1945-1970 como
marco global de interpretacién de la accion publica estatal. E. Faletto
et al. FLACSO, (Santiago). No ha concluido.

Distribucion del gasto publico y migraciones en Ecuador. Alan Middle-
ton. FLACSO (Ecuador). Terminada en 1979.

Politica y poblacioén en la Amazonia: F.H. Cardoso y G. Muller.
CEBRAP. Terminada en 1975.

Proyecto de investigacion comparativa: Desarrollo regional, politicas
publicas, migraciones y primacia urbana en América Latina. (Sélo in-
forme comparativo), Rail Urziia (coordinador). CELADE. Terminada
en 1980.
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Politica y poblacién en América Latina, se
terminé de imprimir en noviembre de 1986
en los talleres de Programas Educativos, S.A.
de C.V., Chabacano 65-A, 06850 México,
D.F. Composicién tipogrdfica y formacion:
Grupo Edicién, S.A. de C.V. Se imprimieron
1 000 ejemplares, mas sobrantes para reposi-
cién. Cuidd la edicion el Departamento de
Publicaciones de El Colegio de México.






Centro de Estudios Socioldgicos

Hace tiempo que se conocen las relaciones entre la
demografia y la economia, pero han sido menos
estudiados los nexos que existen entre lo
poblacional y lo politico, lo social o aun lo cultural.
Sin embargo, la comprensién de estas relaciones
permitird sin duda un mayor y més profundo
conocimiento de los procesos demogréficos en
América Latina.

El Programa de investigaciones sociales sobre
poblacion en América Latina (PISPAL) considerd el
campo de estudios de politica y poblacién como
una de sus tres 4reas prioritarias; impulsé por ello
diversas investigaciones en la biisqueda de una
teoria y una metodologia adecuadas para estudiar
las relaciones entre lo politico y lo poblacional
dentro de las particulares condiciones que se
presentan en la regién latinoamericana.

Rodriguez y Yocelevzky intentan rescatar y evaluar
los resultados mds importantes de un decenio de
investigaciones sobre el tema. Para ello, analizan
nueve investigaciones auspiciadas por el PISPAL
junto con una serie de documentos emanados del
Programa.

La hipétesis general es que la preocupacion y la
produccién del PISPAL sobre politica y poblacién
deben entenderse como un esfuerzo por constituir
dicho campo en un 4rea cientifica necesaria para
comprender adecuadamente los fenémenos
demogréficos de la regién. Sin embargo, advierten,
hay que continuar en el trabajo de constitucién de
dicho campo, y los autores sugieren algunos
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