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Capitulo |

PRESENTACION

El Comité Especia de la CEPAL sobre Poblacién y Desarrollo se establecio durante el vigésimo quinto
periodo de sesiones de la CEPAL y se reunié por primera vez en oportunidad del periodo de sesiones
siguiente, celebrado en San José, en abril de 1996. Su objetivo es asegurar una adecuada implementacién,
seguimiento y revision del Plan de Accion Regional Latinoamericano y del Caribe sobre Poblacién y
Desarrollo, ademas de examinar la situacion de la region en materia de poblacién y los aspectos
relacionados con la gjecucion e institucionalizacion de politicas y programas al respecto (CEPAL, 1996,
parrafos 78 'y 99).

En cumplimiento de esta responsabilidad, el Comité ha evaluado periodicamente la gjecucion del
Plan de Accion Regiona y del Programa de Accion de la CIPD, examinando diferentes aspectos
relevantes de la relacién entre la poblacion y € desarrollo, entre los cuales destacan los temas de
poblacion, salud reproductiva 'y pobreza (1998); poblacion, juventud y desarrollo (2000); vulnerabilidad
sociodemogréfica: vigjos y nuevos riesgos para comunidades, hogares y personas (2002); poblacion,
envejecimiento y desarrollo (2004); migracion internacional, derechos humanos y desarrollo (2006),
transformaciones demogréficas y su influencia en € desarrollo de América Latinay el Caribe (2008), y
maés recientemente poblacidn, desarrollo y salud, incluidala salud sexual y reproductiva (2010).

En el trigésimo tercer periodo de sesiones de la CEPAL, que se llevé a cabo en Brasilia entre €l
30 de mayo y € 1 de junio de 2010, se aprobd la resolucion 657(XXXI111) denominada “Comité Especial
de la Comisién Econdmica para América Latina'y el Caribe sobre Pablacion y Desarrollo”, mediante la
cua se tomo nota de los “Acuerdos sobre poblacién y desarrollo: temas prioritarios para 2010-2012",
aprobados en la reunion del Comité Especial de la CEPAL sobre Poblacion y Desarrollo celebrada en
Santiago del 12 al 14 de mayo de 2010.

En e punto 24 de estos acuerdos se “Decide que en la proxima reunién ordinaria del Comité
Especial, que se celebrard en 2012, se analice el tema poblacidn, territorio y desarrollo” y “pide ademas a
la Secretaria que, con €l apoyo del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas, se encargue de preparar
los documentos sustantivos correspondientes’.

Con € fin de atender la solicitud formulada por los paises, e Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL ha elaborado € presente documento, en que se
resume, con énfasisy orientaciones propias, un estudio mas extenso y detallado que también sera presentado y
discutido en lareunion del Comité Especia de la CEPAL sobre Poblacion y Desarrollo de 2012.

El objetivo del presente texto es ofrecer una descripcién actualizada de las tendencias, los
contextos y los debates en materia de poblacion, territorio y desarrollo sostenible y analizar sus relaciones
con las politicas pablicas. El trabajo gira en torno a tres gjes. los dos primeros vertebran los capitulos
empiricos (11l a X) y € tercero articula el capitulo final. El primer ge consiste en la exposicion y €
seguimiento, sobre la base de la informacién mas reciente disponible —incluidos algunos censos de la
década de 2010— de los patrones de localizacion y de movilidad espacia de la poblacién
latinoamericana, con especial referenciaa ciertos tipos de territorio. El segundo gje eslaindagacién de las
relaciones entre estos patrones y el desarrollo sostenible en diferentes tipos de territorio existentes en
Ameérica Latinay el Caribe. El tercero corresponde a la reflexidn y propuesta de politicas para promover
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relaciones armonicas y sinérgicas entre la localizacion y movilidad espacia de la poblacion y el
desarrollo sostenible en los diferentes tipos de territorios analizados.

Asi, e documento se estructura en 11 capitulos, siendo el primero de €ellos esta presentacion. El
capitulo 11 sirve como marco de referencia para el andisis empirico. Se discuten y precisan los conceptos
centrales del documento —pablacion, territorio y desarrollo sostenible— teniendo como antecedente
clave el documento La hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir (CEPAL, 2010a) y
estudios previos sobre el tema del CELADE-Division de Poblacion de la CEPAL vy otras divisiones. Se
identifican las interrelaciones generales entre la dinamica demogréfica y el desarrollo sostenible, que
posteriormente se analizan con detalle en el texto. Sejustificay ofrece una operacionalizacion de los tipos
de territorios que se deben examinar —divisiones administrativas mayores (DAM) y divisiones
administrativas menores (DAME), e ambito rural, las zonas de bgja densidad demogréfica, las zonas
fronterizas o transnacionales, las regiones (como DAM), e ambito urbano, las ciudades (localidades de
20.000 habitantes 0 mas) como sistema y las grandes ciudades (de 1 millon de habitantes 0 mas). Se
mencionan algunos territorios relevantes excluidos del listado —como las cuencas, las zonas de riesgo
ambiental, en particular las mas vulnerables frente a cambio climético, y las zonas protegidas— y se
establecen las aproximaciones y las escalas usadas en el andlisis.

En los capitulos empiricos (111 a X) se describen y anaizan las tendencias y las relaciones entre la
poblacién, € territorio y el desarrollo sostenible, con especia referencia alos territorios seleccionados.

En el capitulo 111 se aborda con una perspectiva regional, de una manera general y con una
aproximacién netamente empirica, la evolucion de la intensidad de la migracion y del efecto
redistributivo de poblacién de la migracion, en particular la interna. El objetivo es actualizar €l
conocimiento de la que puede ser considerada la relacion més clésica y, a la vez, més bésica entre
poblacién y territorio. Este conocimiento serd de utilidad para evaluaciones més profundas de esta
relacion, asi como para andlisisintegrales de larelacidn entre poblacion, territorio y desarrollo sostenible.

En € capitulo 1V se analiza la dinamica demogréfica del campo latinoamericano y sus relaciones
con € territorio rural y su desarrollo. No se inician los capitulos teméticos con este asunto porque se le
atribuya una mayor importancia; de hecho, uno de los principales mensajes del documento se refiere ala
necesidad de prepararse para un futuro cada vez mas urbano. Sin embargo, tampoco es casual comenzar
por € territorio rural —que, por lo demas, cubre la mayor parte de la superficie regional—, pues se aspira
a visibilizarlo, ya que suele ser olvidado o postergado a causa de la creciente gravitacion demogréfica,
socioecondmica, politica, cultural y medidtica del &mbito urbano en América Latina.

A continuacion, en el capitulo V se examinan territorios que tienen relaciones muy especiales con
lapoblacién y su dindmica. Se trata de |os “territorios de baja densidad demogréfica’, altamente sensibles
a los procesos de poblamiento por migracion. Son zonas en apariencia rurales, pero cuya realidad difiere
significativamente de la del campo por diversos motivaos; por gjemplo, en muchos casos la mayor parte de
su creciente poblacién, aunque aln exigua, se clasifica como urbana. De cualquier forma, € ge
articulador del examen son las complejas relaciones que existen entre los diferentes pobladores de estas
areas (aborigenes, residentes antiguos, colonos recientes y trabajadores temporales, entre otros), la
intensidad y las modalidades de su poblamiento, la naturaleza de las actividades econémicas y de las
inversiones predominantes, y los equilibrios ecosistémicos. Se trata de territorios que han adquirido un
gran protagonismo politico en los Ultimos afios, debido a que las apreciaciones internacionales y
nacional es sobre estas zonas han variado significativamente, por la creciente valoracion de su papel en los
equilibrios ecosistémicos globales, nacionales y locales. Pese a €ello, siguen operando respecto de ellas
intereses y practicas que suelen chocar con estas nuevas percepciones.
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En e capitulo VI se aborda la cuestion de las areas fronterizas, donde interactian y se mezclan
pueblos, tradiciones, leyes, negocios y hasta idiomas o jergas de dos 0 més paises. Se trata de dmbitos
donde e dinamismo, € intercambio y las oportunidades conviven, a veces conflictivamente, con €l
control, la asimetria y los riesgos. Entre estos Ultimos sobresalen los relativos a maltrato, la
discriminacion, la explotacidn o la exposicion a enfermedades transmisibles, entre ellas las infecciones de
transmision sexual (ITS); en general, las personas migrantes son las més afectadas por estas adversidades.
Dedicar un capitulo alas &reas fronterizas tiene un cierto carécter reivindicatorio, pues estas zonas suelen
ser postergadas por una doble confusion. Por una parte, tras un periodo de inversién publica relativamente
cuantiosa por objetivos geopoaliticos, 10 que predomina ahora es la suposicién de que las externalidades
positivas de frontera operan de manera natural, por e mero empuje de las fuerzas del mercado. Sin
embargo, la evidencia sugiere que este supuesto carece de una base solida. Por otro lado, la fluidez de las
fronteras limita a menudo las capacidades de gobernabilidad por parte de los Estados nacionales, con lo
gue la institucionalidad publica suele ser débil y estar poco preparada para enfrentar los riesgos
especificos de estos ambitos. De esta forma, en contraste con la imagen que a veces se tiene de que las
zonas de frontera son territorios privilegiados y pujantes, en realidad muchas sufren abandono,
desproteccion y desorden, lo que obliga a repensar €l tratamiento que los Estados les otorgan, tanto por
separado como aliados en su condicién de vecinos.

En el capitulo VII se retoma un asunto planteado abiertamente y con rigor en e documento
institucional de la CEPAL (2010a) La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir. Se
trata de las desigual dades regionales dentro de los paises de América Latinay el Caribe, que son agudasy
persistentes y que entrafian riesgos en forma de trampas de pobreza'y conculcacion de derechos en ciertas
areas. En este capitulo se indaga en las relaciones entre la dinamica demogréfica regional, en particular la
migracion entre regiones, y el desarrollo desigual de estas. En ese sentido, se recuperan algunas de las
ideas y célculos presentados en La hora de la igualdad y se profundiza en los factores demogréficos, en
particular las disparidades del crecimiento poblacional entre regiones y los efectos de la migracién en la
composicién sociodemogréfica de estas.

En los capitulos VIII, IX y X se andliza la dindmica demogréfica de los territorios urbanos y su
relacion con los procesos de desarrollo econdmico y social de los paises, del ambito urbano y de
diferentes tipos de ciudades. El capitulo VIII se centra en la urbanizacion. Aunque primariamente se
define en términos estrictamente demograficos —es decir, aumento del porcentaje urbano—, en el
andlisis se consideran otras de sus dimensiones (productiva, sociocultural y politica) clave para entender
las relaciones entre la urbanizacion y €l desarrollo. El objeto del capitulo I X son los sistemas de ciudades,
gue se examinan con el maximo detalle permitido por lafuente bésica de informacién del documento, que
son los censos de poblacién. Dada la novedad del enfoquey € caracter reciente de muchas de sus cifras,
en este capitulo se da prioridad a la dindmica demogréfica y a los intercambios migratorios de los
sistemas de ciudades. Para ello se adopta una perspectiva regional y nacional, evitando entrar en andisis
de ciudades especificas. En ocasiones se hace referencia a algunas ciudades en particular, pero solo de
forma ilustrativa o por tratarse de casos sugerentes y excepcionales. Este énfasis en la dindmica
demograficay migratoria no implica que se descuiden otras dimensiones del desarrollo de |os sistemas de
ciudades, que también se examinan, en particular en lo relativo a las condiciones de viday las relaciones
entre estas y el tamafio de las ciudades. Por Ultimo, en el capitulo X se profundiza en un grupo especial de
ciudades: la denominadas grandes o millonarias, por tener mas de un millon de habitantes. Se llevan a
cabo andlisis especificos de las metropolis y megépolis, definidas operativamente en este documento
como las ciudades de 5 a 10 millones de habitantes y las de més de 10 millones de habitantes,
respectivamente. Estos andlisis se concentran en un conjunto de asuntos que han comenzado a ocupar la
agenda publica 'y académica—como la expansion periférica, la configuracion difusa, la conformacion de
areas metropolitanas extendidas y la segregacion residencial— y que se manifiestan con mayor intensidad
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en metropolis y megapolis. Estos asuntos guardan vinculos profundos con la movilidad espacial y se
asocian alareproduccion de las desigualdades, al mal funcionamiento y ala erosion de la cohesion social
y la convivencia comunitaria en las metrdpolis. Definitivamente, constituyen desafios emergentes para las
politicas publicas, en particular las metropolitanas.

Finalmente, en el capitulo XI se sistematizan los principales hallazgos del estudio, se presentan
los mensgjes y las reflexiones de politica més importantes asociados a estos hallazgos, y se plantean
opciones, sugerencias y desafios para la accion y la investigacion futura, en € marco de los
planteamientos de la CEPAL sobre desarrollo sostenible e igual dad.
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Capitulo 1

CONCEPTOS, DEFINICIONESE INTERRELACIONES

El presente trabajo se articula en torno alos tres conceptos que conforman su titulo: poblacién, territorio y
desarrollo sostenible. Se trata de conceptos complejos y polisémicos. Por €llo, su definicion inicial
contribuye tanto a la delimitacién tedrica como ala precision semantica.

El concepto de poblacion utilizado en este documento supera con creces las cinco acepciones
gue aceptala Real Academia Espafiola, que, en general, apuntan a un “conjunto de personas que habitan
la Tierrao cualquier division geogréficade ella’ . Paralos demdgrafosy los estudiosos de | as relaciones
entre la poblacion y el desarrollo, la voz “poblacion” alude a la cantidad, €l crecimiento, la estructuray
la localizacion de las personas y a las variables demogréficas que determinan lo anterior (fecundidad,
mortalidad y migracién). Ahora bien, el mandato recibido en el caso del presente documento exige una
delimitacion del concepto. La definicion de poblacion que se usard en este trabgjo corresponde a las
dimensiones de localizacion y movilidad territorial de las personas’. También se tendra en cuenta la
cantidad, el crecimiento y la estructura de la poblacion, pero basicamente para describir y comparar
espacios subnacionales. Eventualmente, la mortalidad y la fecundidad también apareceran, pero como
variables de la dindmica demogréfica de espacios subnacionales y no como variables de andlisis
detallado en si.

El concepto de territorio que se usard en este documento depende del concepto de poblacidn antes
precisado. Este Ultimo, como ya se expuso, destaca la localizacion y movilidad dentro de los paises. Por
ello, la nocion basica de territorio empleada corresponderd principalmente a espacios subnacionales en los
gue se asienta la poblacion y entre los cuales se registran intercambios de poblacion. En ocasiones se
usaran espacios multinacionales, sea porque se trata de &reas fronterizas (binacionales o hasta
trinacionales), o porque el tipo de relaciéon que se estd analizando tiene sentido basicamente a escalas
geogréficas més agregadas que la nacional (por €y emplo, algunos de los efectos del cambio climatico) o
porque la variable de poblacién relevante es la migracion internacional.

! La Real Academia Espafiola acepta las siguientes acepciones: i) accion y efecto de poblar; ii) conjunto de

personas que habitan la Tierra o cualquier divisién geogréfica de €lla; iii) conjunto de edificios y espacios de una
ciudad; iv) conjunto de individuos de la misma especie que ocupan una misma area geogréfica, y v) conjunto de
los individuos o cosas sometido a una evaluacion estadistica mediante muestreo (véase [en linea] www.rae.es).
En € presente documento, la voz movilidad referira siempre, salvo mencién explicita en otro sentido, a los
desplazamientos fisicos de la poblacién en € territorio, cuaquiera sea e medio usado para €llo. Dado que estos
desplazamientos son de una variedad muy amplia, solo se prestard atencién sistemética a los que se consideran
componentes de la dinamica demogréfica, especificamente, la migracion interna y la migracion internacional.
Ademas, por la naturaleza del texto y por la importancia que tienen para € analisis y las paliticas de poblacion,
territorio y desarrollo sostenible, se examinaran otros dos desplazamientos, aunque de manera menos sistematica.
Se trata de los estacionales, que efectlian los individuos para trabgjar en actividades temporales pero sin cambiar de
residencia, y los pendulares, realizados entre la residencia y € lugar de trabgjo (0 de estudio) a diario o
periodicamente (commuting en inglés, pendularidade en portugués); estos Ultimos se denominaran “ conmutacién”
en e presente texto.
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Dicho esto, aln resta bastante para especificar el concepto de territorio usado en este texto. Las
acepciones del diccionario son (tiles pero insuficientes®: si bien definen los componentes fisicos
(geogréficos) y administrativos, esenciales para el andlisis, no contemplan los contenidos sociales, que
son clave en las interrelaciones de la poblacion, e territorio y el desarrollo sostenible®. Algunos de estos
contenidos sociales tienen un fundamento geogréfico, como el posicionamiento, pero otros estan
determinados por la inversién y la dindmica econémicas, como la conectividad, o por las estructuras
culturalesy politicas, como laidentidad.

Entre las caracteristicas geograficas que constituyen la definicién de territorio, se encuentran: el
clima, la orografia, la hidrografia, la topografia, la calidad del suelo, € régimen de vientos y su base de
recursos naturales. Estos atributos constituyen la vocacion productiva natural del territorio y definen
condiciones generales para el asentamiento de la poblacion y el despliegue de las actividades humanas.
En € pasado, estas caracteristicas determinaban buena parte del futuro productivo y demografico de los
territorios. En la actuaidad, es méas relevante la acumulacion de la accion humana expresada en las
instalaciones productivas, la infraestructura, la tecnologia, las ingtituciones, las comunidades y los lazos
sociales existentes. Por ello, como se expondra més adelante, el concepto de territorio utilizado contiene
todos sus componentes humanosb. Este concepto se aparta claramente de las visiones esencialistas que
solo valoran el paisgje y la dotacion natural y el ecosistema origina de los territorios. No se desconoce la
preexistencia del territorio intocado, pero en este trabgjo el territorio relevante es, en principio, €
transformado por la accién humana y convertido por ella en espacio social. Por cierto, €l territorio
intocado o con un escaso grado de artificialidad no serd excluido del andlisis, pero su incorporacion se
hara en funcion de sus potencialidades como habitat o como fuente de riqueza y bienestar para la
poblacién. En esalinea, se reconoce que la preservacion y laintangibilidad de estos territorios podrian ser
de utilidad, por gemplo, para la mantencién de ciertos equilibrios ecosistémicos mundiales y la
sobrevivencia de comunidades ancestrales.

Por su parte, la delimitacion administrativa resulta fundamental por dos razones. En primer lugar,
porque la cuasi infinitud de la escala geografica —la extension concreta de un territorio puede abarcar
desde el globo terraqueo en su conjunto hasta una localidad casi aislada 0 una manzana dentro de una
gran ciudad— obliga a usar criterios publicos compartidos para identificar los ambitos concretos objeto
de andlisis. En segundo lugar, porque los areas administrativas suelen ser |os espacios en que operan las
jurisdicciones formales, las politicas y los programas publicos y las institucionales principales, tanto
nacionales como subnacionales, para los cuales se levanta informacion oficia de manera relativamente
regular. Debido a €ello, los andlisis técnicos tienen mas posibilidades de servir de apoyo a la toma de
decisiones cuando se refieren a estas areas administrativas. En la préctica, en este trabajo se usaran de
manera sistemédtica a efectos del calculo de indicadores, mapeo y, en la medida de lo posible, andlisis, la
division administrativa mayor (DAM) (estados, regiones, departamentos o provincias, dependiendo del

¥ LaRed Academia Espafiola acepta |as siguientes acepciones: i) porcion de la superficie terrestre perteneciente a

una nacion, regioén, provincia, etc.; ii) terreno (campo o esfera de accién); iii) circuito o término que comprende
una jurisdiccion, un cometido oficial u otra funcion analoga, y iv) terreno o lugar concreto, como una cueva, un
arbol o un hormiguero, donde vive un determinado animal, o un grupo de animales relacionados por vinculos de
familia, y que es defendido frente alainvasion de otros congéneres.

Véanse revisiones y discusiones detalladas sobre la conceptualizacion del territorio en Cuervo (2011),
Haesbaert (2011), Ramirez, Silvay Cuervo (2009) y Cuervoy Gonzdlez (1997).

Esta visién multidimensional esta en linea con la aproximacién multidisciplinaria que aplicala CEPAL y con la
creciente interaccién entre disciplinas cientificas para el tratamiento de asuntos transversales, como €l territorio:
“Gracias a las incursiones recientes de disciplinas como la antropologia, la sociologia, la geografia cultural e
incluso la teoria del desarrollo econémico local, a concepto de territorio se le ha ido despojando de su
monolitica e incontrovertible referencia al espacio fisico” (Cuervo, 2011, pag. 13).
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pais) y la divisién administrativa menor (DAME) (municipios, comunas, cantones o departamentos). En
algunos casos, se emplearan agrupaciones de DAM o de DAME.

El uso de las delimitaciones administrativas no agota |la discusion sobre las escalas o € alcance de
los dmbitos a analizar. Esto se debe a que algunas distinciones territoriales muy relevantes no tienen
estatus administrativo. Al respecto, el caso emblemético es la dicotomia entre el campo y la ciudad o, con
mayor rigor, el gradiente entre zonas con poblacion dispersa 'y paisaje natura (aungue no forzosamente
exento de intervencion humana) y zonas de alta concentracion de poblacion y con paisgje y estructuras
basicamente artificiales. En tal caso, mas que un territorio determinado con una escala geografica precisa
y limites claros, |0 que hay es un patrén de asentamiento y uso del territorio que genera especificidades y
distinciones en materia productiva, distributiva, consumidora, administrativa, simbdlica y de modo de
vida. En tal sentido, una primera aproximacion a esta distincion debe basarse en las definiciones
nacionales de urbano y rural. Pero como estas definiciones difieren entre si, a veces significativamente, €l
andlisis deber4 complementarse, en la medida de lo posible, con otras definiciones que garanticen
comparabilidad. Mediante analisis complementarios, basados en investigaciones previas disponibles, se
procurara obtener el gradiente urbano y rural, asi como los &mbitos y modalidades de interaccion en los
gue las fronteras se hacen borrosas y hasta completamente difusas.

Otro &mbito que escapa a las delimitaciones administrativas es el de las ciudades y las éreas
metropolitanas que suelen ocupar parciamente una 0 mas DAME. En este caso, operar con la mancha
urbana —la opcion de rigor— resulta muy complicado, sobre todo para € manejo de cientos y miles de
ciudades, como se hara en este trabajo. Por [o mismo, casi sin excepcion la delimitacion de las ciudades
corresponderaala DAME o las DAME en que se sitlia.

Hay varios otros territorios de interés que escapan a las divisiones administrativas o estén a
margen de ellas. Este es €l caso de la mayor parte de las escalas naturales inherentes a la envergaduray €
funcionamiento de los ecosistemas, incluidas en este funcionamiento las relaciones entre la poblacién y €
ecosistema. Un giemplo relevante es €l de las cuencas geogréficas, claves para el andisis de las relaciones
entre la poblacién y los recursos hidricos, o los riesgos naturales, por ejemplo. Desde otra perspectiva,
esta bien documentado que los cambios ambientales locales pueden tener efectos regionales o hasta
mundiales, en cuyo caso incluso los limites administrativos nacionales resultan insuficientes. Por otra
parte, los andlisis de la segregacion residencial requieren con frecuencia escalas muy desagregadas
—zonas censales, barrios 0 manzanas— que carecen de estatus administrativo. En estos casos, €l analisis
se efectuara a la escala técnicamente pertinente, pero las conclusiones de politica se referiran a los
gobiernos locales més cercanos en cada caso.

Como referencia comparativa, € Banco Mundial en su documento Informe sobre € desarrollo
mundial 2009. Una nueva geografia econémica empled las escalas internacional, nacional y subnacional
(bésicamente, regional o metropolitana). Estas tres escalas también seran consideradas en este trabajo,
pero ademas se incluiran otras escalas y niveles territoriales de andlisis, a fin de enriquecer el diagndstico
y diversificar las conclusiones de politica.

Los otros componentes del concepto de territorio que se usara en este trabajo remiten a su
posicionamiento, conectividad, artificialidad e identidad. El posicionamiento atafie a la ubicacion de cada
ambito y su proximidad fisica a otros espacios y a ciertos hitos geogréficos (como la costa, grandes rios y
valles fértiles, entre otros). Esta ubicacion genera oportunidades y también riesgos (por gemplo, por
cercania o directamente por localizacion en zonas de alta exposicién a desastres naturales), los que
constituyen atributos consustanciales a su definicion integral. La conectividad ha estado histéricamente
vinculada a posicionamiento; sin embargo, esta relacion se ha debilitado con el progreso tecnol 6gico, por
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cuanto la conectividad depende de la accion humana y de las vias de comunicacién (ahora también las
virtuales) que enlazan un territorio concreto con e resto. La artificididad corresponde a toda la
infraestructura de origen humano que albergay que es clave para su capacidad productiva. Finalmente, 1a
identidad territorial remite a una vision compartida del espacio en cuestion y su futuro por parte de la
poblacion que reside alli.

Cabe destacar que en la consideracion del territorio se deben enfrentar las difundidas
proposiciones que plantean su pérdida de importancia en el nuevo escenario social y productivo marcado
por la globalizacion, la coordinacion a distancia, la fluidez de la informacién y la virtualizacion de las
comunicaciones e interacciones. Si bien estos procesos son efectivos, su resultado no es lairrelevancia del
territorio o de la localizacion geografica, sino la aparicion de la multiterritorializacion. Se trata de la
exacerbacion de la posibilidad —que siempre existio, pero nunca en los niveles contemporaneos— de
tener la vivencia de diferentes territorios a mismo tiempo, reconstruyendo constantemente e nuestro
(Haesbaert, 2011).

En suma, la definicion de territorio que se usa en este documento establece, en primer lugar,
recortes espaciales concretos —en algunos casos, coincidentes con delimitaciones politico-
administrativas, por g emplo, cuando se analizan las regiones como DAM, pero en otros no circunscritos a
tales limites, por gjemplo, las denominadas zonas de baja densidad de poblacion—, que seran clave para
la estructura de |os capitulos del documento y sus contenidos’. Por otra parte, contiene un conjunto de
atributos que definen e territorio como un sistema complejo, que escapan a la vision tradicional
restringida a sus componentes fisicos y la amplian hacia una visién que subraya su carécter econémico,
social y cultural.

Respecto del desarrollo sostenible, se utilizara el concepto de la CEPAL, dada su larga tradicién
en este terreno; esta definicion supera largamente los paradigmas centrados exclusiva o principalmente en
el crecimiento (aunque crecer sea clave) y en contrapartida pone de relieve las asimetrias y
vulnerabilidades internacionales, la heterogeneidad estructural y la desigualdad socia interna como
barreras para un mercado de trabajo dindmico y una productividad ascendente. Asimismo, el concepto de
desarrollo sostenible que plantea la CEPAL considera la superacion del déficit de ciudadania en materias
como € acceso universal a servicios basicos, |a proteccion socia y el gercicios de derechos, en particular
los econdmicos, sociales y culturales. Si bien € concepto de desarrollo sostenible estd ampliamente
validado desde su introduccién formal en € Informe Brundtland de 1987, su uso se ha expandido y
diversificado provocando confusion y cuestionamientos desde diferentes angulos’.

El concepto empleado en este trabgjo se basa en tres ges. El primero es la herencia de la
naturaleza, consistente en una base de ecosistemas capaces de autorreproducirse en € tiempo, de
satisfacer los requerimientos de espacio y de recursos naturales de las nuevas generaciones y de asegurar
equilibrios naturales mundiales y locales cuya ruptura podria traer consecuencias desastrosas para €l
planeta, o ciertas zonas del globo, y sus habitantes. El segundo €je es el legado de capital, pero no solo en

® Hay muchas otras definiciones posibles, e incluso para ciertos estudios tener una definicion puede ser

innecesario o improcedente; “Este transcurso tedrico y conceptual de la idea de territorio le confiere las
propiedades de polivalencia, multidimensionalidad y pluriescalaridad que le convierten en una referencia
apropiada para aproximarse a un hecho complejo que requiere de maleabilidad y flexibilidad. Por tanto, y para
los efectos del andlisis que sigue, carece de interés dotar a este concepto de una definicion precisa que le haria
perder las propiedades que le acabamos de resaltar. Vae, més bien, comprender el campo problemético por é
delimitado.” (Cuervo, 2011 pag.15). No es el caso de este documento, que por su naturaleza requiere de una
definicién de territorio precisay concreta.

" Véase unarevision reciente de esta critica en Giddens (2009).
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sus modalidades econémicas tradicionales (productivo, tecnoldgico o financiero), sino también en sus
formatos de capital humano, social y cultural; dado que estos Ultimos tienen varias acepciones, cabe
definirlos con precisién como, respectivamente: i) las capacidades individuales para el desempefio social
(siendo la nutricion, la salud y la educacién sus objetivos fundamentales); ii) la confianza en los otros, y
iii) los cdédigos de conducta que facilitan una interaccion pacifica, creativa y enriquecedora entre las
personas. El tercer gje es el patrimonio civico, cuyos fundamentos radican en mecanismos institucionales
de igualacion social formal y sustantiva tendientes a asegurar € cumplimiento de los derechos humanos,
incluidos los derechos econémicos, sociaes y culturales, a todas las personas, mas ala de las naturales
diferencias bioldgicas, familiares y sociales, de crianzay las que surgen de decisiones individuales.

El desarrollo sostenible requiere de avances en estos tres ges para considerarse como tal, de otra
manera, se convierte en estancamiento, en desarrollo espurio por ser excluyente o en desarrollo fréagil por
carecer de bases materiales de sustentacion. Este enfoque de la sostenibilidad, ampliado hasta el punto de
poder denominarse sostenibilidad social (y no solo ambiental o econémica, aunque incluye ambas
dimensiones) no es original; por ggemplo, en un andlisis comparativo sobre la sostenibilidad socia de las
ciudades se indicaba que esta sostenibilidad es el desarrollo (o crecimiento) compatible con la evolucion
armoniosa de la sociedad civil y el medio ambiente, propicio para la convivencia compatible de grupos
cultural y socialmente diversos, y que alienta, alavez, laintegracién social, con mejoras en la calidad de
vida de todos |os segmentos de la poblacion (Polése y Stren, 2000, pag. 16).

Ladefinicion integral del desarrollo presenta complejidades tedricas y dificultades précticas para
su operacionalizacion que escapan al objetivo de este documento. Vale decir, en este texto no se pretende
avanzar en la profundizacion del concepto ni en su medicién. El objetivo de precisarlo es identificar
dimensiones en las cuales las relaciones entre poblacion y territorio se entrecruzan con € desarrollo
sostenible. De este modo, €l mensgje subyacente a esta definicion es que e documento no se limitara solo
a los vinculos entre la redistribucién territorial de la poblacién y el crecimiento econdmico o €
mejoramiento de la condiciones de vida, ya que también incluira andlisis de sus vinculos con la evolucion
de los ecosistemas, €l cumplimiento de derechos, la acumulacion o desacumulacion de capital social y la
gobernabilidad social, a diferentes escalas geogréficas.

Estas definiciones deben complementarse con €l espacio de interaccion entre los tres conceptos
fundamentales. Se trata de las actividades econdmicas que despliega la poblacion en un ambito
determinado, las instituciones (en € sentido sociolégico del término), reglas, normas y habitos que creala
poblacién y que larigen en un territorio determinado y las relaciones de refuerzo o contraposicion entre la
poblacion, el territorio y el desarrollo sostenible. Asimismo, estos conceptos, que constituyen los pilares
del andlisis, tienen expresiones dindmicas como la urbanizacion, la redistribucion espacial de la
poblacién, la expansion urbana y la expansion de la frontera demografica. Todos estos procesos serén
examinados en este trabajo, primero en su expresion demografica y luego en otras dimensiones. Esta
distincion es clave en el caso de la urbanizacion, cuyas expresiones econdmicas 'y socioculturales suelen
destacarse por sobre la demografica. Pese a lo anterior, en € primer andlisis de la urbanizacion se
considerara el aumento del porcentaje urbano de la poblacion y solo secundariamente €l aumento de la
produccion, ladistribucion, el consumo y el modo de vida urbanos.

Respecto de las interrelaciones entre la poblacién, e territorio y e desarrollo sostenible,
numerosos trabajos recientes de diferentes organismos del sistema de las Naciones Unidas han subrayado
los vinculos entre la localizacion y la movilidad de la poblacion, por una parte, y € desarrollo sostenible,
por la otra (PNUD, 2009; Banco Mundial, 2008; UNFPA, 2007; ONU-Habitat, 2008). El asentamiento y
los desplazamientos de la poblacion producen transformaciones directas en |0s ecosistemas invol ucrados,
por lo que ladistribucion y lamovilidad de la poblacion en €l territorio son fuerzas motrices de alteracion
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y transformacion ecosistémica. La migracion y la movilidad internacionales, fendmenos que han
adquirido creciente importancia y visibilidad en los dltimos afios, tienen implicaciones adicionales por
vincular a més de un Estado nacional. Ahora bien, estos efectos no son lineales ni tienen un signo
preestablecido, pues dependen de una conjuncion de factores, entre los que sobresalen la cantidad y las
caracteristicas de la poblacién, € tipo de ocupacion y uso del ecosistema, los patrones de produccién y
consumo, latecnologiay la capacidad de absorcion y reposicion del ecosistema.

Por otra parte, la distribucién y la movilidad territoriales de la poblacién, incluida la migracién
internacional, tienen vinculos interactivos con el desarrollo sostenible. Historicamente, la dispersion de la
poblacién se ha vinculado a mundo rural, a las actividades productivas primarias y a limitaciones de
acceso a servicios, tecnologia y conocimientos. En contraste, la concentracion de la poblacion ha
favorecido el progreso productivo y € avance tecnol6gico y ha estimulado la denominada economia del
conocimiento y de los servicios. Asimismo, ha abaratado la dotacién de servicios bésicos y sociales
mediante redes articuladas, ha potenciado €l acceso a hienes y espacios publicos y ha facilitado la
extension y € gercicio de la ciudadania.

Estas estilizaciones que destacan |os aspectos positivos de la urbanizacion para € desarrollo
sostenible omiten que:

i) El mismo desarrollo sostenible desata fuerzas desconcentradoras, algunas de las cuales
resultan del progreso técnico —que facilita la produccion distante coordinada, €l intercambio
y la interacciéon virtua instantdnea y los desplazamiento fisicos terrestres y aéreos
(aumentando las posibilidades de escision entre € lugar de residenciay € lugar de trabajo,
por gemplo)— y otras que derivan de niveles de concentracién que sobrepasan las
capacidades ecosistémicas, de infraestructura y de gobernabilidad. Lo anterior atenta la
relacion histdrica entre e desarrollo y la concentracién de la poblacién (en particular, la
concentracion en grandes ciudades), pero no significa un retorno a la dispersién aislada
pretérita, sino a una vinculacion mas diversificada entre el desarrollo sostenible, por una
parte, y laescalay complgjidad de las ciudadesy las redes urbanas, por otra.

i) La concentracién de la poblacion entrafia también adversidades, sea porque causa presiones
excesivas sobre el ecosistema ocupado, por superacion de los limites de funcionamiento de
las cadenas productivas, por saturacion de las redes de infraestructura o por agotamiento y
colapso de los mercados e instituciones sociales creados para cantidades o densidades de
poblacion inferiores. En muchos casos, mas que de problemas inevitables, se trata de desafios
gque pueden enfrentarse, al menos temporalmente, s el aumento de la concentracion es
gradual, si laeconomiaes sdliday si hay capacidad técnica, gobernabilidad y planificacion en
materia de politicas publicas.

iii) La concentracion tiene relaciones ambiguas y complejas con algunos asuntos clave de la
agenda actual del desarrollo sostenible. Entre ellos, estan €l calentamiento global y € cambio
climético. Aunque a este respecto suele destacarse e lado oscuro de la urbanizacion®
—porque las actividades urbanas son intensivas en emisién de gases de efecto invernadero (si
bien esto depende de los ingresos, las conductas, |a tecnologia y hasta la estructura etaria de
cada ciudad) y porque la agrupacion de poblacion en ciudades costeras las expone a mayores
riesgos en caso de elevacion del nivel del mar— diversos estudios muestran que las ciudades,

8 La urbanizacién puede conducir a un aumento superior al 25% en las emisiones proyectadas, sobre todo en

regiones en desarrollo, principa mente debido a sus efectos en la ofertalaboral (O’ Neillay otros, 2010).
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a concentrar a la poblacion, dejan libre territorios que pueden servir para la absorcion de
estos gases, y tienen la capacidad de reducir sensiblemente sus niveles de emision mediante el
uso de tecnologias y normas adecuadas’.

Por su parte, la migracién interna contribuye, en principio, a desarrollo sostenible, ya que
permite el traslado hacia las zonas de | os paises que son més présperas, dinamicas y productivas, donde €l
trabajo tiene mayor rendimiento y genera mejores ingresos. Ademés, el desplazamiento dentro de los
paises constituye un derecho humano béasico, que debe garantizarse y protegerse; de hecho, la migracion
interna suele ser una estrategia que usan las comunidades, los hogares y las personas para enfrentar
adversidades, acumular recursos, lograr movilidad social o buscar hébitats mas comodosy acogedores. La
migracion internacional opera con lamisma légica, pueslos flujostienden air desde los paises con menor
desarrollo relativo hacia los paises con mayor desarrollo relativo, 1o que normamente satisface
necesidades de mano de obra en las economias desarrolladas, promueve o eleva los ingresos de los
migrantes, genera una fuente de ingresos para los paises de origen (remesas, en especial paralas familias)
y reduce en estos la presién sobre los recursos y € mercado de trabajo. La movilidad estacional, por otra
parte, responde a la necesidades productivas de ciertos rubros que requieren grandes volUmenes de mano
de obra en periodos especificos del afio (cosechas agricolas, por ejemplo), por lo que también contribuye
directamente ala produccién de los paises y permite el acceso al empleo para numerosos trabajadores. La
conmutacion también cumple esta funcidn de conectar a los trabajadores con |os puestos de trabajo, pero
su légica, sus determinantes y consecuencias difieren sensiblemente de los que operan en el caso de la
migracion y los desplazamientos estacionales, a punto que no tiene sentido identificar de manera
genérica su funcionalidad para el desarrollo sostenible.

La descripcién anterior estd claramente sesgada hacia las potencialidades de la movilidad de la
poblacion para € desarrollo sostenible y el mejoramiento de las condiciones de vida. Por ello, oculta
eventuales efectos adversos de la movilidad para el desarrollo sustentable y para la trayectoria de vida de
los migrantes y sus familias. Entre los dafios que pueden producirse estan: i) que el desplazamiento desde
regiones pobres a regiones ricas aumente la desigualdad territorial y erosione estratégicamente la base de
recursos humanos de las primeras (trampa de pobreza), comprometiendo sus opciones de desarrollo
sostenible; ii) que la migracion no pueda ser absorbida en los lugares de destino de manera sustentable y
provoque desequilibrios econémicos, sociales 0 ambientales; iii) que los migrantes no logren mejorar
efectivamente sus condiciones de vida porque el lugar de destino no las ofrece o presenta barreras de
diferentes tipos para €llos; iv) que los migrantes internacionales, en especial, sean objeto de abuso,
estigma, discriminacion, segregacion, xenofobia o resentimiento por parte de los nativos, que temen ser
desplazados o superados por los recién llegados, y v) que los migrantes enfrenten dificultades y barreras
para insertarse en un contexto sociocultural distinto y esta tension acarree consecuencias sobre su salud
fisicay mental o su desempefio socia en general.

® Véase, por ejemplo, Martine y otros (2008). Incluso en el estudio antes citado de O’'Neillay otros (2010) se

indica que lamayor productividad de la mano de obra urbana que se observa en las encuestas de hogares implica
gue la urbanizacién tiende a aumentar el crecimiento econémico. No obstante, en otros estudios se descubri6
gue, controlando por el ingreso, la vida urbana puede ser mas eficiente en materia de energia. Véase también
Romero-Lankao y Dodman (2011).
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Cerrar este segundo capitulo —que constituye una suerte de marco de referencia conceptual del
texto— con un contrapunto entre potencialidades y riesgos de la localizacion y movilidad de la poblacion
para el desarrollo sostenible de diferentes territorios no es casual. Si bien € trabajo es eminentemente
descriptivo, y por ello se sistematiza, presenta y andiza la evidencia més reciente para ofrecer un
diagndstico actualizado y fundamentado sobre el tema, también tiene una dimensién propositiva que es
central. Las propuestas estaran en linea con las reflexiones y propuestas de politicas publicas de la
CEPAL y apuntardn a asuntos clave para la Comisién, como la blsgueda de mayor igualdad, la
proteccion y el gercicio de derechos, €l fortalecimiento productivo, el cuidado del ambiente y la mejor
gobernabilidad. Se consideraran tanto las potencialidades como los riesgos de cada propuesta, asi como
las condiciones necesarias para su implementacion efectiva. Proponer un conjunto de politicas y medidas
que generen beneficios a toda la poblacion es un anhelo dificil de alcanzar y, con frecuencia, las
intervenciones tienen efectos adversos sobre determinados grupos e implican riesgos de dafios colaterales,
externalidades negativas 0 consecuencias peligrosas. En la temética indagada en este trabajo, esa
complegjidad existe y por ello se procurard anticipar tanto los resultados positivos esperados de las
propuestas como Ssus riesgos potenciales.
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Capitulo 111

MIGRACION Y REDISTRIBUCION ESPACIAL DE LA POBLACION:
TENDENCIAS GENERALESE INTERRELACIONESESPECIFICAS

El patron de localizacion de la poblacion en el territorio tiene diversos determinantes que interacttan de
manera compleja. Entre ellos estan la base ecolgica y topogréfica —que define la aptitud del territorio
para €l asentamiento humano— vy las fuerzas econdmicas, sociales y politicas —que valorizan los
espacios para las personas. Esta interaccion de factores tiene efectos acumulados y, por ende, la historia
previa gjerce unainfluencia a veces decisiva sobre la situacion actual y su curso futuro. Por eso, €l patron
actual de la distribucion territorial de la poblacién no surge de las potencialidades y ventajas naturales de
cada espacio, sino de un conjunto complejo de decisiones que han dotado de riqueza material, socia y
cultural acadaterritorio.

No obstante este intrincado proceso de determinacion —y que este documento no pretende
desentrafiar, sino a lo sumo describir con cierta prolijidad y novedad—, la distribucion espacia de la
poblacion esté condicionada, desde e punto de vista demografico, por tres factores. El primero es la
migracion, tanto interna como internacional. En efecto, siempre que haya desplazamientos migratorios y
gue estos generen saldos migratorios que no sean nulos se producira una redistribucion de la poblacion
que implicard, ceteris paribus, un aumento del peso demogréfico de las zonas con inmigracion netay una
reduccién del de aguellas con emigracion neta. El segundo factor es el diferencial de crecimiento natural
gue, nuevamente ceteris paribus, eleva la representacion de las zonas con crecimiento superior al
promedio y reduce la de las zonas con crecimiento inferior al promedio. El tercer factor lo constituyen los
procesos de anexion, reclasificacion, redefinicion y modificacion de fronteras que, sin que operen las dos
fuerzas anteriores, modifican el peso demogréfico relativo de los diferentes territorios de un pais.

La explotacién de los microdatos de los censos de poblacion, principal fuente de informacion del
presente trabajo, ha permitido realizar hallazgos novedosos respecto de las tendencias generales de la
migracion y de su efecto agregado sobre la distribucion espacia de la poblacion.

En primer lugar, se observa una reduccién generalizada de la intensidad migratoria en la region
(véase e cuadro 111.1). Cabe subrayar que los datos de los censos de la década de 2010 ratifican esta
tendencia, si bien también muestran que hay excepciones como en el caso de Panamd, que registr6 en
2010 una tasa bruta de movilidad superior a la de 1990 aungue inferior a la de 2000 (véase €
cuadro 111.2)*. Aprovechando la disponibilidad de datos, en el cuadro 111.2 se presentan |os resultados de
un gercicio de tipificacion por edad de esta tasa, con € fin de evaluar cuanto de esta tendencia
descendente pudiera atribuirse a un cambio en la estructura etaria. Los resultados son elocuentes ya que
|as tasas tipificadas mantienen la tendencia de | as tasas observadas.

! La tasa bruta de movilidad corresponde a total de migrantes internos durante e periodo de referencia (que

depende de la entidad de referencia utilizada, es decir las DAM o las DAME), dividido por la poblacién
empadronada en el censo expuesta al riesgo de haber sido migrante interno en el periodo de referencia. Como se
trata de unatasa anual, € numerador se divide por la cantidad de afios que tiene el periodo de referencia. Suele
expresarse por mil. Véanse mas detalles en Rodriguez y Busso (2009).

Como se documenta en Rodriguez y Busso (2009), la migracion es altamente selectiva por edad, por cuanto es
mas intensa durante la juventud. Por €llo, las transformaciones de la estructura etaria que modifican la
proporcion de poblacion joven tienen un efecto directo (efecto de composicion) sobre el valor de la tasa. La
transicion demografica implica cambios en la estructura etaria que podrian influir exégenamente en la tendencia
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Cuadro I11.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: MIGRANTESINTERNOS SEGUN TIPO DE MIGRACION,
1990 Y 2000
(En porcentajes)
Migracion absoluta o detoda lavida Migracién reciente (en los cinco afios previos)
Ronda censal
DAM ? DAME® DAM DAME
1990 17,5 34,2 51 12,6
2000 17,7 35,2 4,0 8,7

Fuente: J. Rodriguez, “Distribucion espacial, migracion interna y desarrollo en América Latinay e Caribe’, Revista de la
CEPAL, N° 96 (LC/G.2396-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL),
2008, péag. 139.

& Divisiones administrativas mayores.

® Divisiones administrativas menores.

Cuadro 111.2
ECUADOR, PANAMA Y MEXICO: EVOLUCION DE LA TASA BRUTA DE MOVILIDAD
OBSERVADA Y TIPIFICADA POR EDAD
(Por 1.000)

A. 1980y 1990

1980 1990
Pais Poblacion de  Migrantes Tasa Tasa Poblacion de  Migrantes Tasa Tasa
referencia Internos observada tipificada referencia Internos observada tipificada
en DAM ? en DAM
Ecuador 6710 228 568 556 84,7 84,7 8312119 482 335 58,0 57,7
Panama 2021564 88 529 43,8 43,8
México 66 501 519 3468 508 49,6 49,6
B. 2000y 2010
2000 2010
Pais Poblacion de  Migrantes Tasa Tasa Poblacion de ~ Mgrantes Tasa Tasa
referencia internos observada tipificada referencia internos observada tipificada
en DAM en DAM
Ecuador 10743574 562 717 52,4 53,1 12853 717 608 582 47,3 48,9
Panama 2421143 153 658 63,5 64,1 2937 455 165 047 56,2 55,1
México 85 275 006 3784323 44.4 44,8 99 794 866 3502 007 35,1 36,3

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) — Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos
de Migracion Internaen AméricaLatinay el Caribe (MIALC) y procesamientos especiales de |os censos de 2010.

& Divisiones administrativas mayores.

de la tasa bruta de movilidad. Para controlar este efecto, la tipificacion aplica las tasas de migracion interna por

grupos quinquenales de edad a una misma poblacion (la del momento inicial) y ese resultado (tasa tipificada) no
se ve afectado por €l cambio en la estructura etaria.
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Entre las diversas causas potenciales de esta caida destacan la paulatina reduccion de la
importancia relativa de la migracion rural-urbana (que se abordard en e capitulo 1V), el reemplazo de la
migracion por la movilidad cotidiana (commuting) y las nuevas formas de interaccion virtual. Con todo,
esta tendencia 'y sus determinantes son objeto de debate en los diferentes marcos teoricos existentes para
entender la migracion interna (Rodriguez, 2007). Un reciente estudio a escala mundia (Bell y Muhidin,
2009) no solo corrabora esta tendencia en €l caso de América Latina sino que la verifica en otras regiones
del mundo. Se trata pues de una tendencia global, por 1o que probablemente sus causas tengan también
ese mismo alcance, estando entre ellas |as tres mencionadas anteriormente.

Ahora bien, en América Latina hay dos determinantes adicionales que deben subrayarse
(Rodriguez y Busso, 2009). El primero es € aumento sostenido de la emigracion internacional, que en
algunos casos puede actuar como sustituto de la migracion interna en espacios seleccionados de los
paises. El segundo atafie a fin o la interrupcion de los grandes programas publicos de redistribucion
espacial de la poblacion que fueron muy importantes en la region entre las décadas de 1950 y 1980, como
se explicard en los capitulos V y VII de este documento. En varios paises de la region, esos programas
incentivaron —y en algunos casos incluso forzaron— el desplazamiento masivo de poblacion hacia zonas
escasamente pobladas; la desaparicidén de este tipo de programas en el decenio de 1990 significo la
extincion de uno de los motores de la migracion interna en laregion.

Lareduccién de laintensidad de la migracion interna puede conducir a una cierta desvalorizacion
de esta, tanto por parte de |os gobiernos, como de los investigadores y la opinién publica. Sin embargo, en
este libro se destacara que la cuantia de la migracion interna alin es muy significativa, que su perfil esta
cambiando imponiendo nuevos desafios y que sus efectos cualitativos, que se mediran usando
procedi mientos novedosos, son relevantes paralugares de origen y de destino.

Asociado alo anterior se presenta por primera vez un hallazgo novedoso, la atenuacion del efecto
redistribuidor de poblacion en €l territorio en que se produce la migracion interna. Este efecto, a escala
agregada (es decir nacional), puede medirse con dos indices: € indice de efectividad migratoria global y
latasa agregada de migracion neta.

El indice de efectividad migratoria global (migration effectiveness index) relaciona la sumatoria
de los saldos migratorios de todas las entidades (en valores absolutos para que no se anulen) con la
sumatoria de la migracion bruta de cada entidad. Este cociente proporciona una estimacion de la
efectividad de la migracion como fuerza redistribuidora de poblacion en el territorio, que se maximiza
cuando solo hay corrientes y no existen contracorrientes, es decir cuando unas entidades solo reciben
inmigrantesy otras solo registran emigrantes.

Pero esta efectividad se mide respecto de la migracién acaecida y por tanto no considera la
cuantia de la migracion que es clave para su efecto redistribuidor. Es decir, podria haber un pais donde la
migracion sea muy efectiva como mecanismo de redistribucién de poblacién, pero su efecto redistribuidor
final sea muy bajo porque la fraccién que representan los migrantes dentro de la poblacion total es muy
pequefia. Para capturar este efecto redistributivo total se usa el segundo indice, denominado tasa agregada
de migracion neta (aggregate net migration rate), en que la suma de las migraciones brutas de cada
entidad (division administrativa mayor (DAM) o division administrativa menor (DAME)) se divide por €
total de poblacion expuesta al riesgo de migrar®.

¥ Véanse més detalles sobre célculos e interpretacion en Bell y Muhidin (2009).
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El cllculo de ambos indices revelala ausencia de un patrén claro en el caso de laefectividad de la
migracion, pero sugiere una clara reduccion del efecto redistributivo de la poblacién en las DAM, que
esta ligada a la bgja de la intensidad migratoria (véase €l cuadro 111.3). De hecho, los censos disponibles
de la década de 2010 (Panaméd, México y Ecuador) sugieren una continuacion de esta tendencia a la
disminucioén del efecto redistributivo de la migracion.

Estos resultados refuerzan el objetivo de este documento de examinar las relaciones entre
poblacion, territorio y desarrollo sostenible superando los enfoques tradicionales centrados solo en la
cuantia de los flujos migratorios. La reduccién de la migracién interna no significa en modo alguno una
pérdida de relevancia puesto que sus efectos, como se mostrara en este documento, van mucho més ala
de su impacto sobre la redistribucién espacial de la poblacién nacional.

Cuadro I11.3
AMERICA LATINA (19 PAISES): EVOLUCION DEL iNDI,CE DE EFECTIVIDAD MIGRATORIA
GLOBAL Y LA TASA AGREGADA DE MIGRACION NETA EN LASDIVISIONES
ADMINISTRATIVASMAYORES, POR PAISES

indice de efectividad Tasa agregada de

Paises migratoria global migracion neta

1980 1990 2000 2010 1980 1990 2000 2010
Argentina 11,0 0,7
Bolivia (Estado Plurinacional de) 23,8 28,8 2,7 34
Brasil 254 17,6 2,0 12
Chile 27,0 10,5 5,8 3,2 13 0,7
Colombia 19,5 17,1 31 15
CostaRica 15,0 13,2 2,0 15
Cuba 39,3 17
Ecuador 51.6 28,1 30,9 14,2 8,7 3,3 32 14
El Salvador 48,1 15,7 4,6 1,0
Guatemala 35,3 27,9 1,8 1,6
Honduras 34,6 31,9 34 2,7
México 335 275 19,2 33 24 13
Nicaragua 33,6 211 24 1,0
Panamé& 20,2 51,3 46,0 1,8 6,5 49
Paraguay 334 36,5 25,0 7,2 6,7 38
Peru 28,7 29,7 49 3,2
Repblica Dominicana 25,2 21
Uruguay 21,2 22,9 3,2 3,0
Venezuela (Replblica Bolivariana de) 25,9 2,6

Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) — Divisién de Poblacién de la CEPAL, base de datos de
Migracion Interna en América Latinay el Caribe (MIALC) y procesamiento especia de las bases de datos de los
censos de 2010 del Ecuador, México y Panama.
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Capitulo 1V

EL AMBITO RURAL: CAMBIOS PROFUNDOS Y DIVERSOS, CON PERTINAZ
DESIGUALDAD Y EMIGRACION

A.EVOLUCION DE LA POBLACION RURAL EN EL CONTEXTO
INTERNACIONAL Y REGIONAL

A mediados del siglo XX la poblacion rural representaba un poco méas del 70% a nivel mundial. Africay
Asia presentaban las mayores cifras relativas, que superaban e 80%, mientras que América Latinay €
Caribe se ubicaba en una situacién intermedia: alrededor del 59% de su poblacion residia en areas rurales.
Europa, Oceaniay América del Norte presentaban los porcentajes mas bajos de poblacion rural, que no
superaban € 49%. En las décadas siguientes el porcentaje de poblacién rural descendié de manera
acelerada, especialmente en América Latinay el Caribe. En la actualidad, la region presenta uno de los
menores porcentajes de poblacion rural (el 20,4% en 2010), aunque América del Norte sigue teniendo los
valores relativos mas bajos (18%). Europay Oceania, que ostentaban |os porcentajes més bajos a inicios
de la década de 1950, en la actualidad bordean el 30% de poblacion rura (véase el gréfico I1V.1). En las
décadas futuras se aprecia que el porcentaje de poblaciéon rural continuara descendiendo en todo el
mundo. Américadel Nortey América Latinay el Caribe seguirdn presentando |os porcentajes més baos,
en estas regiones la poblacion rural representard alrededor del 10% de la poblacion total.

GréficolV.1
POBLACION RURAL SEGUN GRANDESREGIONESDEL MUNDO, 1950-2050
(En porcentajes)
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Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects: The 2010 Revision [en lineg] http://esa.un.org/unpd/wpp/index.htm.
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Es necesario tener en cuenta que estos descensos de la poblacion rura son en términos relativos, pues
en cifras absolutas ha tendido a estabilizarse alrededor de los 110 a 130 millones (véase @ gréfico 1V.2). Con
todo, lo excepciona del caso latinoamericano es que, en aproximadamente 50 afios, la region pasd de un
predominio précticamente rural aurbano. Esto se debe avarios factores que se andizaran en este capitulo.

GréficolV.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TOTAL DE POBLACION RURAL, 1950-2015
(En miles)
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Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects: The 2010 Revision [en linea] http://esa.un.org/unpd/wpp/index.htm.

En términos metodoldgicos, la definicion de lo urbano y lo rura no ha estado exenta de
problemas, pues resulta complegjo compatibilizar criterios de diferente indole (numéricos, politico-
administrativos, paisgjisticos, funcionales, entre otros) y, en general, entre los investigadores ha existido
un arduo debate sobre la definicién de ambos términos. En el recuadro IV.1 se explican los diferentes
criterios utilizados para definir la poblacién rural, asi como las principal es fuentes de informacién para el
estudio de la poblacién. En este andlisis se utilizard la definicion de paoblacion rural proporcionada por los
censos de poblacidn, aunque se mostraran otras formas de medicién.

Recuadro V.1
DEFINICIONESY ESTIMACIONESDE LA POBLACION RURAL A PARTIR DE GRADIENTES

Una de las principales fuentes de informacion para estudiar a la poblacién, en este caso la rural, son los censos de
poblacién. Sin embargo, estos presentan multiples definiciones censales nacionales de urbano y rural, que en
algunos casos cambian de un censo a otro, incluso en e mismo pais. Esto a veces crea controversia entre los
investigadores que tienen dudas sobre la comparabilidad internacional de las cifras censales usadas para cotejos
entre paises y estimacionesy proyecciones de poblacion.

Entre los criterios para clasificar ala poblacion como urbanay rura en los censos se incluyen criterios de tipo
numérico, donde la definicion de asentamiento urbano se establece a partir de un determinado niimero de habitantes
(por gjemplo, 1.000, 1.500, 2.000, 2.500), € nimero de viviendas contiguas o la densidad demografica de un area, y
lo rurd es e remanente; o criterios administrativos, donde se define como urbana la cabecera de aguna
division administrativa menor (por € emplo, parroquia, municipio, comuna), y lo rural se define como el saldo restante.
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Recuadro V.1 (continuacion)

En algunos casos también se aprecia una combinacion de criterios. Por gemplo, algunos paises combinan criterios
administrativos y paisgjisticos, de forma que lo urbano se define a partir de una combinacién de la condicion politico-
administrativa (cabecera municipal) y la disponibilidad de alguna infraestructura bésica, cuadrantes y algunos servicios
publicos, mientras que la definicion de lo rural contindia siendo residual. También se combinan criterios numéricos y
funcionales; de esta manera lo urbano se define a partir de un tamafio minimo de poblacion y la disponibilidad de agin
tipo de infraestructura basica para la provision de servicios publicos, y lo rurd se obtiene por residuo, y otros criterios, en
los que se establece un minimo de poblacion y una composicion sectorial de la poblacién econémicamente activa (véase
siguiente cuadro). Como se gpreciaen € cuadro 1, durante estos Ultimos 50 afios |os paises han cambiado sus criterios de
definicion; solo agunos han mantenido durante todo € periodo € mismo criterio. Por gemplo, la Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), México y Venezuela (Republica Bolivariana de), han considerado solo € criterio numérico para
determinar la poblacion urbanay rural, aunque € nimero de poblacion que utilizan para la definicion difiere entre ellos y
en agunos ha cambiado & nimero de efectivos para determinar lo urbano y rural entre un censo 'y otro. En tanto, € Brasil,
el Ecuador, Haiti, la Republica Dominicanay € Uruguay han definido la poblacién urbana mediante € criterio politico-
administrativo. Otros paises han definido el @mbito urbano a partir de una combinacion de criterios. Tales son los casos de
Costa Rica, que combina € criterio politico-administrativo y de equipamiento, y Chile, que en los dos Ultimos censos ha
utilizado € criterio numérico y funciona (actividad productiva).

AMERICA LATI NA: CLASIFICACION DE LAS DEFINICIONES CENSALES DE URBANO Y RURAL
SEGUN CRITERIO PRINCIPAL Y SECUNDARIO, CENSOS DE 1950 A 2000

Criterios secundario

o principal Tamafio de poblacion Equipamientoy servicios Actividad productiva  Jerarquia politico-administrativa
Tamafio de Argentina Chile (1970) Chile (1992, 2002) Colombia (1964, 1973)
poblacién Bolivia (Estado Plurinacional de) Cuba (1970, 1981, 2002) Nicaragua (1963, 1971) Nicaragua (1995 y 2005)
México Guatemala (1950) Per(1 (1972, 1981, 1993, 2007)
Puerto Rico Honduras (1961, 1974, 1988, 2001) Guatemala (2002)
Venezuela (Replblica Bolivarianade)  Nicaragua (1963, 1971, 1995, 2005)
Panaméa
Equipamiento Cuba (1953) El Salvador (2007)
y servicios
Paisaje Chile (1982) Chile (1960)
Jerarquia politico- Perti (1940) CostaRica Chile (1952) Brasil
administrativa Paraguay (1962) Colombia (1951, 1985, 1993)
Per(i (1961) Republica Dominicana
Ecuador

El Salvador (1950, 1961, 1971, 1992)
Guatemala (1964, 1973, 1981,
1994)

Haiti

Honduras (1950)

Jamaica

Nicaragua (1950)

Paraguay (1950, 1972, 1982, 1992,
2002)

Uruguay

Fuente Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de Jorge
Rodriguez, “Distribucién espacial de la poblacion de América Latina'y el Caribe: Tendencias, interpretaciones y desafios para las
politicas publicas’, serie Poblacién y desarrollo, N° 32 (LC/L.1831-P), Santiago de Chile, Comision Econdmica para Ameérica Latina
y €l Caribe (CEPAL), 2002. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.02.11.G.137.

Es posible constatar que entre los paises de la regién no existe uniformidad en los criterios a partir de los
gue se estima la poblacion rural. De esta forma, lo rural es una categoria demografica y residual, pues primero se
define lo que es urbano, se estima la poblacion urbana en funcién de esto y € residuo es la pablacién rural.
Asimismo, los bajos niveles de la poblacion de corte y € no contemplar criterios de densidad y de aislamiento
implican que muchas poblaciones que viven en territorios esencialmente rurales (con poblacion dispersa) sean
clasificadas como urbanas. Ademas, en ningun pais se consideran explicitamente criterios de densidad de poblacion
ni de distancia a centros poblados, que a menudo estan asociados con la distincion econémica y geografica entre 1o
urbano y lo rural (Rodriguez y Meneses, 2011). Por tanto, esta clasificacion de definiciones de o urbano y rural no
resuelve la controversia, pues si se opta por una de €ellas 0 se combina mas de un criterio, resta por adoptar
decisiones de gran importancia operacional, que se refieren a la especificacién de los indicadores y puntos de corte
adecuados para clasificar cada localidad concreta (Rodriguez, 2002). Si bien los indicadores son obvios cuando se
utilizan los criterios numéricos o los politico-administrativos, en otros casos la seleccion puede ser objeto de arduo
debate, por gjemplo, las que consideran criterios paisgjisticos y funcionales. Por tanto, toda definicion enfrenta
dilemas respecto de la determinacion de los puntos de corte (Rodriguez, 2002).
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Recuadro V.1 (conclusion)

Los cuestionamientos sobre la medicién de lo rural han motivado algunas mediciones alternativas. Las
visiones mas recientes plantean la pertinencia de superar esta visién demogréfica, hacia una perspectiva de lo rural
como territorio, como una categoria espacial, definida principalmente a partir de criterios de densidad de poblacion,
de aisamiento y de actividad econémica (Dirven, 2011). Los territorios rurales se caracterizarian entonces por la
baja densidad de poblacion, € aislamiento y un predominio de las actividades econdmicas primarias. La vision
territorial también plantea que es importante capturar |a heterogeneidad de los territorios rurales, de las interacciones
entre “ruralidades’ y de estas con lo urbano, asi como la evolucion entre dichas relaciones. A este fin es importante
pasar de mediciones dicotémicas a favor de mediciones a partir de gradientes, o de indices de rurdidad, entre los
gue destacan los siguientes:

i)

gradiente que combina densidad y actividad econdmica: una aproximacion diferente para estimar “lo
rural” es a partir de la combinacién de la densidad de poblacion y la importancia del empleo en la
agricultura. La densidad se obtiene a partir de la poblacion que habita en las areas de la division
administrativa inmediatamente inferior a la municipal (divisiones administrativas menores (DAME)),
usando como fuente de informacion los microdatos censales y la cartografia digital de los censos de
poblacién, que se denominan “areas de andlisis’. Laincorporacion de la actividad econémica se realiza
en el nivel inferior, que generamente son las unidades que se definen para €l levantamiento de la
informacién censal. En ese nivel se identifican todas aquellas unidades menores en que por |0 menos el
35% de la poblacion econdémicamente activa (PEA) ocupada estéa empleada en actividades agricolas.
Las unidades identificadas seglin ese criterio se agregan a nivel de las areas de andlisis. Ello permite
determinar, respecto de cada area de andlisis, €l porcentaje de unidades menores en que a menos €l

35% de la PEA es agricola, respecto del total de unidades menores. Una aproximacion un tanto
diferente realiza Candia (2011), que combina la informacion de densidad de poblacion y de empleo en
agricultura con €l nivel de necesidades basicas insatisfechas (NBI) en las diferentes categorias de areas
de andlisis. El andlisis destaca dos resultados importantes: la insatisfaccion de las necesidades bésicas
aumenta a medida que la densidad de poblacién se reduce, y la insatisfaccion de las necesidades
basi cas aumenta a medida que la proporcion de PEA agricola se incrementa, y

gradiente rural-urbano que combina mas de dos variables. Saborio y Rodriguez (2008) utilizan
herramientas de sistemas de informacion geogréfica (SIG) y de restitucion de iméagenes de satélite
desarrolladas por Arce y Samudio (2008) para e€laborar un gradiente de ruralidad que combina
informacién ambiental, uso de la tierra, geografica (distancia a caminos y distancia a poblados) y
econémica (importancia del empleo en la agricultura). Primero desarrollan un indice de ruralidad que
combina la informacion de uso de la tierra y de aislamiento. Esta informacion se resume en un
gradiente rural-urbano, que luego se complementa con informacidn sobre la ocupacién de la PEA. Este
gradiente rompe con €l concepto de que la ruralidad es una condicion desde la que se avanza
linealmente hacia lo urbano. Ademas, dado que la pobreza no es una variable incluida en ninguno de
los indices originales, se haeliminado por construccion laidea de querural esigual apobre o atrasado.

Con todo, y como se constatara en |os temas que siguen en este capitulo, la persistencia de las desigualdades
sociales que sigue arrojando € uso de la dicotomia urbano-rural en los censos y encuestas constituye un argumento
poderoso respecto de su vigencia, razén por la que se le utiliza también en este documento.

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
Jorge Rodriguez, “Distribucion espacial de la poblacién de América Latinay el Caribe: Tendencias, interpretaciones y
desafios para las politicas publicas’, serie Poblacién y desarrollo, N° 32 (LC/L.1831-P), Santiago de Chile, Comision
Econémica para América Latina y € Caribe (CEPAL), 2002. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.02.11.G.137; Comisién Econdmica para América Latina y e Caribe (CEPAL), “Urbanizacion en perspectiva’,
Observatorio demografico, N° 8 (LC/G.2422-P), Santiago de Chile, 2009. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de
venta: E/S.10.11.G.57; A. Rodriguez y J. Meneses, “Transformaciones rurales en América Latinay sus relaciones con la
poblacion rural”, documento presentado en la Reunidn de expertos sobre poblacion, territorio y desarrollo sostenible,
Santiago de Chile, 16 y 17 de agosto de 2011; M. Dirven, “El empleo rural no agricola: Tendencias, interpretacionesy
politicas’, documento presentado en la Reunidn de expertos sobre poblacién, territorio y desarrollo sostenible, Santiago
de Chile, 16 y 17 de agosto de 2011.
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De 1950 ala actualidad es posible constatar que los paises de América Latina han transitado, con
mayor 0 menor intensidad, de una situacion de predominio demogréfico rural a otra de amplia mayoria
urbana. En 1950, en 13 de los 20 paises de América Latina méas del 60% de su poblacién residia en &reas
rurales. Destacaban Haiti, Guatemalay la Republica Dominicana por su ato porcentaje de poblacion rural
—mas del 75% de la poblacion total. En la década de 2000 ese panorama habia cambiado y en todos los
paises de la region la poblacién rural no superaba el 60% de la poblacion total. Los que presentaban los
porcentajes mas altos eran Guatemala (54%), Haiti (59%) y Honduras (54,5%), mientras que la Argentina
(9,5%), el Brasil (19%), Chile (13%), el Uruguay (8,2%) y Venezuela (Republica Bolivariana de) (9,5%)
se ubicaban por debajo de lamediaregional (véase e cuadro IV .1).

Cuadro1V.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PORCENTAJE Y TASA DE CRECIMIENTO
DE LA POBLACION RURAL, 1950-2000
(En porcentajesy por cada 100 habitantes)

Porcentajerural Tasa de crecimiento anual

1950- 1960- 1970-  1980-  1990-  1950-
1950 1960 1970 1980 1990 2000 1960 1970 1980 1990 2000 2000

Argentina 37,5 26,2 21,0 17,0 12,8 9,5 -0,9 -0,7 -0,3 -1,3 -1,8 -1,0
Bolivia (Estado

Plurinacional de) 66,1 58,3 42,5 37,6 11 0,1 14 09
Brasil 63,5 57,0 44,1 324 24,7 18,8 17 0,6 -0,6 -0,7 -1,3 -0,1
Chile 39,3 31,8 249 17,8 16,5 13,4 01 -0,6 -0,8 0,9 -0,9 -0,3
Colombia 57,3 47,9 40,9 32,8 29,0 24,0 15 1,2 -0,2 0,4 0,3 0,7
CostaRica 66,5 65,5 59,4 55,5 41,0 39 24 1,7 09 21
Cuba 44,9 39,3 31,0 24,1 14 -1,0 -0,5 0,2
Ecuador 71,5 64,7 58,6 51,0 44,9 38,9 21 2,2 0,9 0,6 0,6 14
El Salvador 63,5 61,5 60,5 49,6 37,3 25 33 0,8 -1,1 11
Guatemala 75,0 66,4 63,6 67,3 65,0 53,9 2,2 1,6 2,7 2,2 13 2,0
Haiti 87,8 e 79,8 75,5 .. 59,2 11 0,9 1,3 1,1
Honduras 69,0 69,6 62,8 61,3 54,5 3,0 19 31 24 2,6
México 57,4 49,3 41,3 33,7 28,7 25,3 15 14 1,2 0,3 0,6 1,0
Nicaragua 65,1 59,1 52,3 e 45,6 141 21 1,0 29 1,3 2,2
Panama 64,0 58,5 52,4 49,6 46,3 37,8 2,0 18 1,8 19 0,0 15
Paraguay 65,4 64,2 62,9 57,2 49,7 43,3 25 2,6 14 1,7 0,8 18
Perti 64,7 52,6 40,5 34,8 29,9 24,1 12 05 0,8 0,9 0,0 0,7
Republica Dominicana 76,1 69,5 60,3 48,0 43,9 36,4 2,6 1,4 0,9 15 -0,3 1,2
Uruguay e 19,0 16,7 12,7 9,2 8,2 -0,5 -2,1 -24 -1,1 -1,5
Venezuela (Republica

Bolivariana de) 52,1 375 26,9 20,0 15,6 9,5 05 0,0 -0,5 22 -25 -0,1

Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latinay el Caribe
(DEPUALC), 2010.

Por cierto, la intensidad con que la poblacion rural ha ido descendiendo de manera relativa o, en
algunos casos, absoluta, varia entre paisesy alo largo ddl tiempo. De esta manera cinco paises —Argenting,
Brasil, Chile, Uruguay y Venezuda (Republica Bolivariana de)— presentaron tasas negativas de
crecimiento de la poblacién rura durante e periodo 1950-2000. La Argentina, Chile, y especiamente €
Uruguay, son los casos méas sobresalientes pues se distinguen por la antigliedad de su urbanizacion. Desde
hace largo tiempo poseen un predominio demogréfico de las areas urbanas y, por tanto, los descensos del
ritmo de crecimiento de la poblacion rural fueron més notorios desde sus inicios. En tanto Bolivia (Estado
Plurinacional de), Colombia, Cubay € Per(i han tenido tasas de crecimiento de la poblacién rura positivas
durante el periodo 1950-2000, aunque estas no han superado el 1% medio anual. Es decir, han presentado un
ritmo de crecimiento bastante lento, en especial s se compara con sus relativamente atas tasas de
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crecimiento de la poblacion urbana. Un tercer grupo de paises (Ecuador, EI Salvador, Haiti, México,
Panam@, Paraguay y Republica Dominicana) presenta tasas de crecimiento de la poblacion rura levemente
superiores, entre un 1% y un 1,8%. Estos paises han tenido trayectorias diferentes respecto del descenso
relativo de su poblacion rural. Por gemplo, € Ecuador, El Salvador y México comenzaron a presentar
ritmos de crecimiento bajos ya en la década de 1970 y han seguido disminuyéndolos hasta la actualidad.
Entretanto, Panama, € Paraguay y la Republica Dominicana experimentaron un descenso abrupto del ritmo
de crecimiento de la poblacién rura durante e periodo 1990-2000. Finamente, Costa Rica, Guatemala,
Honduras y Nicaragua tienen tasas de crecimiento de la poblacion rural relativamente altas, superiores a 2%
medio anud. Esto se relaciona con € hecho de que € porcentaje de poblacién rural de estos paises en la
década de 2000 era superior a 40% (véase e cuadro 1V .1).

Los descensos absolutos y relativos que ha experimentado la poblacién rural durante el periodo
de andlisis, asi como su ritmo de crecimiento cada vez més lento, y en varios casos negativo, ponen de
relieve que el diferencial de crecimiento, es decir, €l ritmo de crecimiento de la poblacion rural, ha sido
significativamente inferior a de la urbana (véase e gréfico 1V.3).

Gréfico V.3
AMERICA LATINA: TASA DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION RURAL EN EL PERIODO
INTERCENSAL 1990-2000 Y PORCENTAJE URBANO SEGUN CENSO DE 2000
(Por cada 100 habitantes y en porcentajes)
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacién en América Latinay e Caribe
(DEPUALC), 2010.
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En € gréfico 1V.3 se constata que hay una clara correlacion negativa entre porcentaje urbano y
ritmo de crecimiento de la poblacion rural. De esta manera, en €l extremo superior izquierdo del gréfico
se ubican los paises que se encuentran en pleno proceso de urbanizacion, pues presentan porcentajes
urbanos mas bajos que la mediaregional y tasas positivas y altas de crecimiento de la poblacion rural. Sin
embargo, aqui se deben diferenciar dos grupos de paises, € primero, compuesto por Guatemala, Haiti y
Honduras, que aln presentan porcentajes bajos de poblacion urbana y tasas de crecimiento de la
poblacién rural altas; el segundo, conformado por Bolivia (Estado Plurinacional de), Costa Rica, €
Ecuador, Nicaragua y €l Paraguay que, aunque estan en un proceso un tanto mas avanzado de
urbanizacion, sus tasas de crecimiento de la poblacion rural son bastante mas altas que la media regional .
En & cuadrante inferior derecho se sitlian los paises (Argentina, Brasil, Chile, Uruguay y Venezuela
(Republica Bolivariana de)), que presentan los porcentajes de poblacién urbana més altos, fruto de una
urbanizacion ya consolidada y, por tanto, sus ritmos de incremento de la poblacién rural son negativos.
Cuatro paises (Colombia, Cuba, México y el Perl) se ubican muy cerca de la mediaregional y presentan
bajos porcentajes de poblacién rural (inferiores a 25%). En el caso de los tres primeros, la tasa de
crecimiento de la poblacién rural es positiva, en tanto que Cuba posee la particularidad de exhibir una tasa
de crecimiento negativa de la poblacion rural. Finalmente, en El Salvador, Panama y la Republica
Dominicana, pese a sus tasas de crecimiento negativas de la poblacion rural, su porcentaje de poblacién
urbana esta por debajo de lamediaregional®.

A niveles subnacionales también se aprecia el descenso absoluto y relativo de la pablacion rural.
El escrutinio de la base de datos DEPUAL C muestra que dentro de los paises €l crecimiento rural a escala
de divisiones administrativas mayores (DAM) también ha sido bajo. Aun mas, en € periodo 1950-2000,
una de cada cuatro DAM tuvo un crecimiento negativo de su poblacién rural, mientras que un 28% del
total de DAM tuvo en promedio un crecimiento inferior a un 1% anual. Esa lenta expansion solo puede
atribuirse a la transferencia neta de personas del campo a la ciudad, en gran medida por migracion,
aunque también hay una fraccion que se debe a reclasificacién y anexion de localidades. Por otra parte,
hay DAM cuya poblacion rural crecid a un 5% anual o méas durante el periodo 1950-2000, pero son la
excepcion. En el mapa IV.1 se expone una situacion mas reciente, con la tasa de crecimiento intercensal
del periodo 1990-2000. En é se aprecia que un importante nimero de DAM exhibe tasas de crecimiento
negativas de la poblacion rural y que solo algunas de paises de Mesoamérica, la subregion andinay €l
Brasil presentan tasas positivas.

Estos descensos sostenidos de la poblacién rural tanto a escala nacional como subnacional
responden en parte alas desventajas sociales que experimenta un segmento mayoritario de esta poblacion
y €l retraso productivo de una fraccion ain significativa de la agricultura campesina. Este tema se
desarrolla de manera més detallada en el recuadro 1V.2.

! La media regional del gréfico V.3 proviene de informacion censal de los paises que realizaron censos en la

década de 2000, mientras que la media regional del gréfico IV.1 corresponde a estimaciones y proyecciones de
las Naciones Unidas (2009).
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MapalV.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASA DE CRECIMIENTO INTERCENSAL
DE LA POBLACION RURAL, 1990-2000%
(Por cada 100 habitantes)
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latinay el Caribe
(DEPUALC), 2009.

&  Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo ni aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Recuadro V.2
EL REZAGO DE LASAREASRURALESY LA EXPULSION DEL CAMPO

El descenso sostenido de la poblacion rural en términos relativos responde a varios factores de expulsion que han
estado presentes en laregién. Destacan entre ellos | os factores historicos, econdmicos y sociales.

En primer lugar, las areas rurales tienen una herencia histérica de desigualdad en la distribucion de latierra
y €l acceso a€lla, pues dos tipos de produccién han estado presentes desde hace varios siglos. Uno esta asociado ala
explotacion agraria de grandes extensiones de tierra, que en la actualidad se relaciona con modelos de desarrollo
basados en las potencialidades productivas y exportadoras de las grandes propiedades agricolas. El otro ha estado
vinculado a la pequefia propiedad rural, generalmente en manos de campesinos, y presenta un rezago productivo y
tecnol 6gico, ya que no siempre han recibido apoyo institucional para enfrentar |os retos que implica competir con
grandes productores. En este contexto, el avance de la produccion a gran escala (para la explotacion, principalmente
de soja, cafa de azlicar y maiz para biocombustibles, bosques no nativos, granos en general y otros) ha contribuido a
la expulsion de pequefios campesinos y propietarios de las &reas rurales a ciudades cercanas.

Asimismo, la distribucion de la poblacién rural dispersay en multiples asentamientos incide en la escasa
conectividad entre las areas rurales y con los centros urbanos, lo que implica un dificil acceso a servicios bésicaos,
educacionales, de salud y, més recientemente, a las tecnologias de informacion y comunicacién. Estos servicios son
costosos de implementar en €l ambito rural y, en general, los programas estatales se han centrado fundamental mente
en las éreas urbanas, salvo algunas excepciones en la region. Por tanto, la poblacion rural presenta muy bajos
porcentajes de acceso a dichos servicios en comparacion con las éreas urbanas. El deseo de acceder a mayores
servicios, dado €l rezago que presenta el ambito rural, haincidido también en los desplazamientos de esta poblacién
hacia otras éreas, principa mente urbanas.
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Recuadro V.2 (conclusion)

La pobreza es una de |as caracteristicas mas persistente de las areas rurales y, pese ala disminucion que ha
presentado en los Ultimos afios, sigue siendo més alta que en la mayoria de las areas urbanas de los paises de la
region. Se acentlia aun més en los indigenas, que en su mayoria son pobres. Las areas de pobreza extrema en €l
ambito rural han estado excluidas y rezagadas histéricamente, por o que se han transformado en areas expulsoras de
poblacién, pese alas politicas que han implementado algunos paises para promover la retencién de |os pobladores.

Entre grupos especificos de poblacion y especialmente vulnerables, la poblacién indigena se ha visto
af ectada también por estas fuerzas expulsoras, ya que la instalacién de obras mineras, energéticas y forestales en sus
tierras ancestrales los ha obligado a desplazarse a otras areas. Mas recientemente, el conflicto interno en algunos
paises (en Colombiay en el Pery, en las décadas de 1980 y 1990) y los desastres ambientales y ecol égicos (sequias,
inundaciones, terremotos, huracanes) han provocado un desplazamiento masivo involuntario de campesinos y
poblacion rural hacia ciudades en busca de cobijo y seguridad.

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2007
(LC/G.2351-P), Santiago de Chile, mayo, 2007. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.07.11.G.124; José
Graziano da Silva, Sergio Gémez E. y Rodrigo Castafieda (eds.), Boom agricola y persistencia de la pobreza rural.
Estudio de 8 casos, Roma, Organizacion de las Naciones Unidas para la Agriculturay la Alimentacién (FAO), 2009;
Jorge Rodriguez, “Distribucion espacial de la poblacién de América Latinay el Caribe: Tendencias, interpretaciones y
desafios para las politicas publicas’, serie Poblacién y desarrollo, N° 32 (LC/L.1831-P), Santiago de Chile, Comision
Econémica para América Latina y € Caribe (CEPAL), 2002. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.02.11.G.137.

1. El crecimiento vegetativo de la poblacion rural

Hasta ahora se ha constatado el lento, e incluso negativo, crecimiento total de la poblacion rura en
contraste con el de la poblacién urbana. Sin embargo resulta pertinente analizar si esto se debe a un
descenso sostenido del crecimiento natural de la poblacién rural, es decir, la diferencia entre la
fecundidad y la mortalidad, o st més bien el balance migratorio negativo de las areas ruraes ha influido
directamente en el decrecimiento de la poblacién rural. Tal planteamiento exige una sencilla prueba de
verificacion, pues los &mbitos de mayor crecimiento natural deberian ser, en promedio, los que han
tendido a aumentar su representacion demogréfica en el periodo de referencia (Rodriguez, 2002).

Dar respuesta a esta interrogante podria parecer fécil, pues solo es necesario comparar €l
crecimiento vegetativo con € crecimiento total de la poblacion rural. Sin embargo, la ausencia,
discontinuidad o calidad irregular de la informacién sobre crecimiento natura a escala de dmbitos
subnacionales impide trazar un panorama estilizado de laregién. Con todo, lainformacién proveniente de
censos —que permite realizar estimaciones indirectas de fecundidad y mortalidad infantil a escalas
subnacionales, en este caso urbano-rurales—, de encuestas de demografia y salud —que proporcionan
tasas globales de fecundidad y mortalidad infantil seglin éreas urbanas y rurales— y estadisticas vitales,
permite tener una aproximacién del crecimiento vegetativo de la poblacion rural .

La informacién disponible (véanse los cuadros V.2, IV.3, IV.4 y IV.5) revela que las éareas
rurales presentan sistematicamente tasas globales de fecundidad superiores a las urbanas. Poseen una
natalidad alta que sobrecompensa sus también mayores indices de mortalidad y, por tanto, tienen niveles
de crecimiento vegetativo por encima del promedio nacional y urbano. Ademas, hay que tener en cuenta
gue los avances en la transicion demografica se han dado con mayor rapidez en las &reas urbanas que en
las rurales, puesto gque estas Ultimas por 1o general han tenido un menor desarrollo socioeconémico, asi
como condiciones de vida menos favorables.
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Cuadro IV.2
AMERICA LATINA (PAISES SE’LEQCIONADOS): TASA BRUTA DE NATALIDAD Y TASA GLOBAL
DE FECUNDIDAD SEGUN AREA URBANA Y RURAL, ALREDEDOR DE 1990 Y 2000

Tasa brutadenatalidad ® Tasa global de fecundidad®
Paises Afodela Razon Razo6n
encuesta Total Urbana Rural rural- Urbana Rural Total rural-
urbana urbana
Bolivia (Estado 2008 25,5 235 28,4 1,2 2,8 49 35 1,8
Plurinacional de) 2003 28,1 26,0 31,5 12 31 55 3,8 1,8
1998 30,7 27,6 35,8 13 33 6,4 42 19
1994 34,3 31,7 37,4 1,2 .
Brasil 1996 21,6 20,7 25,1 1,2
1991 26,9 24,0 31,0 13
Colombia 2010 18,0 17,4 20,0 11 2,0 2,8 21 14
2005 20,4 19,0 24,3 1,3 2,1 34 2,4 1,6
2000 22,7 21,6 25,7 12 2,3 3,8 2,6 17
1995 26,5 249 29,8 1,2 25 4,3 3,0 1,7
1990 25,8 25,8 259 10 25 3,6 2,8 14
Ecuador 2004 . . . 2,8 38 32 14
1987 3,5 53 4,2 15
Guatemala 2008 2,9 4,2 3,6 1,4
2002 3,3 5,2 4.4 1,6
1998- 38,1 34,9 40,3 1,2 4,1 58 5,0 1,4
1999 \ ) ) , ) \ ) \
1995 37,3 31,7 40,6 13 3,8 6,1 51 1,6
1987 . .. 4,0 6,4 55 1,6
Guyana 2009 22,5 17,3 24.4 1,4
El Salvador 2008 2,0 3,0 25 15
2002 2,3 35 2,8 15
1985 . e e 3,3 54 42 16
Hait 22%%%' 284 25,1 303 1,2 28 5,0 40 18
2000 32,7 30,2 33,8 11 33 58 47 1,8
1994-
1095 34,1 30,9 35,7 1,2 33 59 4,8 1,8
Honduras 22%%56' 26,7 24,3 28,9 1,2 26 41 33 16
2001 3,3 5,6 4.4 1,7
Nicaragua 2006 2,2 35 2,7 1,6
2001 26,9 23,8 31,0 13 2,6 44 3,2 1,7
1998 29,4 26,1 34,2 1,3 29 50 3,6 1,7
Paraguay 2008 .. .. .. 2,2 3,0 25 14
2004 25 3,7 29 15
1990 32,8 29,9 35,7 1,2 3,6 6,1 4,7 1,7
Per(i 2000 21,6 18,6 27,0 15 2,2 4,3 2,8 2,0
1996 27,5 24,3 33,8 14 2,8 5,6 35 2,0
1991-
1992 28,0 235 39,1 1,7 2,8 6,2 35 2,2
Replblica 2007 20,4 20,0 21,4 11 2,3 2,8 2,4 1,2
Dominicana 2002 25,2 25,3 24,9 1,0 2,8 33 3,0 1,2
1999 23,5 24,1 23,0 1,0 2,7 34 29 1,3
1996 27,7 26,4 29,8 11
1991 30,3 29,7 30,8 1,0

Fuente: Macro International Inc., “Demographic and Heath Surveys, Measure DHS Statcompiler” [en linea)]
http://www.measuredhs.com.

NUmero de nacimientos por cada 1.000 habitantes.
NuUmero de hijos por mujer.

a
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Cuadro 1V.3
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): TASAS GLOBALESDE FECUNDIDAD SEGUN
AREA URBANA Y RURAL, CENSOSDE LASDECADASDE 1990 Y 2000
(NUmero de hijos por mujer)

Paises Censos Urbano Rural Nacional Razon rural-urbana
Bolivia (Estado Plurinacional de) 1992 4,0 6,4 49 1,6
2001 33 58 4,0 18
Brasil 1991 2,4 43 2,8 18
2000 2,2 35 24 1,6
Chile 1992 25 3,0 2,6 1,2
2002 2,0 23 21 1,2
Ecuador 1990 3,0 49 3,7 16
2001 25 3,6 29 14
Guatemala 1994 3,7 6,5 54 1,8
2002 34 6,1 46 18
Honduras 1988 37 6,8 53 18
2001 2,9 51 3,9 18
Panama 1990 2,4 41 3,0 1,7
2000 2,3 39 2.8 1,7
Paraguay 1992 3,7 6,0 4.6 16
2002 3,3 53 3,9 16
Venezuela (Replblica Bolivariana de) 1990 3,2 51 34 1,6
2001 2,7 43 2,8 1,6

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estimaciones indirectas de
fecundidad con microdatos censales.

Cuadro IV .4
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): TASASDE MORTALIDAD INFANTIL
SEGUN AREA URBANA Y RURAL, CENSOS DE 1990 Y 2000
(Por cada 1.000 nacidos vivos)

Paises Censos Urbano Rural Nacional Raz6n rural-urbana
Brasil 2000 37,7 50,5 41,3 1,3
1991 53,3 69,1 58,2 1,3
Chile 2002 124 13,6 12,6 11
1992 19,7 26,2 20,8 13
CostaRica 2000 13,4 15,9 14,6 1,2
1984 18,5 27,2 23,7 15
Ecuador 2001 30,3 54,2 40,6 1,8
1990 47,3 86,1 65,3 1,8
Guatemala 2002 41,7 53,9 49,0 13
1994 56,6 74,0 68,6 13
Honduras 2001 28,7 494 40,8 1,7
1988 55,0 76,9 69,0 14
México 2000 27,4 39,5 32,7 14
1990 37,1 63,7 45,8 17
Panama 2000 16,9 38,7 27,0 2,3
1990 18,4 42,4 314 2,3
Paraguay 2002 40,2 40,6 40,5 1,0
1992 46,8 48,8 47,9 1,0

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y € Caribe (CEPAL), sobre la base de estimaciones indirectas de
mortalidad con microdatos censales.
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Cuadro IV.5

AM ERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): TASASDE MORTALIDAD INFANTIL SEGUN
AREA URBANA Y RURAL, ENCUESTASDE DEMOGRAFIA'Y SALUD DE 1990 Y 2000
(Por cada 1.000 nacidos vivos)

Paises Ao de Tasa de mortalidad infantil Diferencial rural-
la encuesta Total Urbana Rural urbano
Bolivia (Estado Plurinacional de) DHS 2008 57,9 42,8 74,6 17
DHS 2003 67,8 57,4 814 14
DHS 1998 735 53,0 99,9 19
DHS 1994 86,6 68,8 105,8 15
DHS 1989 90,6 739 106,6 14
Brasil DHS 1996 481 24 65,3 15
DHS 1991 93,3 81,0 106,9 13
DHS 1986 84,0 72,9 106,0 15
Colombia DHS 2010 181 18,2 176 10
DHS 2005 22,1 20,3 259 13
DHS 2000 244 21,3 3L,1 15
DHS 1995 30,8 28,3 35,2 12
DHS 1990 27,0 28,9 234 08
DHS 1986 38,7 375 40,7 11
Ecuador RHS 2004 31,6 30,3 33,2 11
DHS 1987 65,2 51,6 77 15
El Salvador RHS 2008 211 15,6 26,1 17
RHS 2002 29,0 29,6 28,6 10
DHS 1985 70,9 57,6 82,4 1,4
Guatemala RHS 2008 344 27,2 385 14
RHS 2002 437 34,6 48,3 14
Interim DHS 1998-1999 49,1 49,0 49,1 1,0
DHS 1995 57,2 45,4 62,9 1,4
DHS 1987 79,2 66,6 84,2 1,3
Guyana DHS 2009 34,8 451 31,7 07
Haiti DHS 2005-2006 69,9 57,6 76,0 13
DHS 2000 89,4 87,0 90,5 1,0
DHS 1994-1995 87,1 83,2 88,9 11
Honduras DHS 2005-2006 289 241 325 1,3
RHS 2001 35,2 30,5 38,2 1,3
Jamaica RHS 2008 194 185 20,3 11
México DHS 1987 56,4 41,6 79,2 1,9
Nicaragua RHS 2006 332 29,1 36,9 13
DHS 2001 353 27,7 42,8 15
DHS 1998 45,2 40,0 51,1 13
Paraguay RHS 2008 24,7 26,4 22,4 08
RHS 2004 26,0 247 27,5 11
DHS 1990 35,9 32,6 38,7 1,2
Perti DHS 2000 43,2 284 60,3 21
DHS 1996 49,9 34,9 71,0 2,0
DHS 1991-1992 63,7 475 89,9 19
DHS 1986 79,1 55,8 106,1 1,9
Republica Dominicana DHS 2007 32,5 33,1 31,4 0,9
DHS 2002 34,6 331 375 11
DHS 1999 36,8 35,3 39,1 1,1
DHS 1996 48,6 45,8 52,6 11
DHS 1991 444 37,2 54,4 15
DHS 1986 70,1 71,9 67,9 0,9
Trinidad y Tabago DHS 1987 30,5 34,2 27,9 0,8
Fuente: Macro International Inc., “Demographic and Heath Surveys, Measure DHS Statcompiler” [en linea)]

http://www.measuredhs.com.
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De esta manera, la disminucion relativa de la poblacién rura y el bajo ritmo de crecimiento que
se observa a lo largo de las décadas tienen respuesta en las transferencias netas rural-urbanas. En efecto,
tal como se verd en e siguiente apartado, la emigracion del campo se ha mantenido durante las Ultimas
décadas y es la explicacion directa de la continuacion de la urbanizacion. De no haber existido migracién
del campo ala ciudad, la region se habria ruralizado a causa de una mayor tasa de crecimiento natural de
las &reasrurales.

2. Transferenciasrural-urbanas

Desde hace décadas, los flujos desde las éreas rurales a las urbanas, incluidas las grandes ciudades, han
estado en € centro de los debates, investigaciones y estudios sobre migracion y de las intervenciones en
materia migratoria (CEPAL, 2007 y 2009; Rodriguez, 2004). Esto vuelve a cobrar relevancia cada vez que
se constata que la pérdida absoluta y relativa de la poblacién rural se debe principamente a la pertinaz
transferencia neta de poblacion del campo a la ciudad, que sigue siendo la fuente demogréfica de la
urbanizacion. Con todo, en estudios previos (Lattes, Rodriguez y Villa, 2002; Rodriguez; 2002; Villa, 1992)
se destaca que la relevancia de ambos flujos experimenté cambios sustantivos en las dos Ultimas décadas.

La cuantificacion de las transferencias netas rura-urbanas puede redizarse mediante
procedimientos directos e indirectos a través de los censos de poblacion. Los primeros no permiten contar
con un panorama regional ya que, en la bateria de preguntas sobre migracion, solo algunos paises de la
region incluyen una acerca de la migracién entre areas urbanas y rurales. Por tanto, la segunda alternativa
consiste en aplicar el procedimiento indirecto denominado “relaciones de supervivencia’, cuyos
resultados se presentan en el cuadro 1V.6°.

Las cifras del cuadro 1V.6 relativas a las transferencias netas rural-urbanas revelan gue existe una gran
heterogeneidad entre los paises de la region respecto a las tasas de migracién neta rural-urbana. Hay
paises (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Republica Dominicana) que presentan elevadas
tasas de migracion neta, donde la importancia relativa de la migracion rural-urbana sigue siendo grande.
En tanto, hay otro grupo de paises (Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de))
que han disminuido o mantenido relativamente bajas sus tasas de migracion neta, donde la contribucién
relativa de la migracion rural-urbana ha tendido a disminuir. De esta manera, en el caso del primer grupo,
las transferencias de poblacion rural a la ciudad siguen siendo importantes e influyen significativamente
en € crecimiento de la poblacion urbana. En e segundo grupo, esta migracion representa una fraccion
minoritaria y decreciente de la expansion de la poblacion urbana. No obstante, es necesario considerar
gue cuando el crecimiento vegetativo de la poblacion urbana sea nulo, los aportes de las transferencias
rural-urbanas volveran a tener importancia pues seran el factor que incidira en € crecimiento de la
poblacion urbana.

2 En la estimacion indirecta derivada del uso de relaciones de supervivencia, que se fundamenta en la ecuacion

compensadora, se utilizan datos censales y relaciones de supervivencia, por lo que la migracion neta se estima de
manera residual. El empleo de esta técnica requiere de datos sobre la poblacién total y urbana por edad y sexo 'y
estimaciones de mortalidad que se expresan a través de algln juego de relaciones de supervivencia. Estas
estimaciones sol o proporcionan indicaciones acerca de la magnitud de la migracién neta acaecida en un lapso de
tiempo, habitualmente el que media entre un censo de poblacion y € siguiente (Villa, 1992).
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Cuadro |V.6
AMERICA LATINA: MIGRACION NETA DE AREAS RURALESA URBANASE IMPORTANCIA
RELATIVA DE LA MIGRACION RURAL-URBANA, 1980-2010

Tasa de migracién neta Importanciarelativa de la migracion rural-urbana
3 (por 1.000) (en porcentajes)
Paises 1980-1990 1990-2000 2000-2010 1980-1990 1990-2000 2000-2010
Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer
Argentina 51 53 3,0 2,9 29,0 29,0 252 24,6
Sﬂ;ﬂ;ﬁgﬁf&) 212 239 80 84 555 57,0 249 304
Brasil 10,6 114 7,6 8,6 40,3 419 375 381
Chile 15 1,7 35 32 8,0 11,2 22,6 231
Colombia 73 8,5 7,6 6,8 30,6 34,0 31,2 328
CostaRica 155 15,8 18,9 18,5 42,7 451 457 46,3
Cuba 13,2 136 49 52 614 594 448 45,2
Ecuador 151 16,0 10,5 10,2 53 54 455 47,8 38,0 38,6 24,2 24,6
El Salvador 154 151 16,6 16,5 56,0 55,1 815 76,1
Guatemala 10,6 11,9 25,8 26,3 39,9 421 55,3 54,9
Haiti 29,0 121 32,6 12,8 48,3 50,9 58,2 1185
Honduras 175 20,7 14,2 15,6 42,2 49,0 415 45,6
México 8,6 84 70 71 31 51 40,1 343 324 329 205 30,6
Nicaragua 8,4 9,5 47 6,2 238 27,7 28,9 37,8
Panamé 105 11,6 16,7 159 6,4 6,8 36,3 40,6 515 51,9 30,7 327
Paraguay 18,6 21,0 13,0 14,4 45,6 50,6 42,4 48,0
Perti 81 9,0 71 7,7 323 35,0 383 411
Republica Dominicana 6,9 6,7 13,1 13,7 27,9 27,9 42,6 52,3
Uruguay 37 3,2 12 15 375 355 309 359
Venezuela (Repblica 54 63 49 49 206 233 192 204

Bolivariana de)

Fuente. Comisién EconémicaparaAméricalainay e Caribe (CEPAL), sobre labase del procedimiento de rel aciones de supervivenciaintercensaes.

Hay algunas excepciones a esta Ultima relacion. En Panama, por gemplo, pese a presentar
porcentajes cada vez mas bajos de poblacion rural, el aporte de la transferencia rural-urbana sigue siendo
importante, superior a 30% en 2010. Asimismo, se han registrado cambios bruscos entre ambas décadas
gue son dificiles de entender (en Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador y Haiti). Estos dltimos
pueden ser halazgos que ameriten un estudio adiciona o anomalias causadas por situaciones
coyunturales o debilidades de la metodol ogia.

En el contexto de la poblacion rural, la transferencia neta de poblacion del campo ala ciudad esta
lggos de congtituir una cifra menor; la erosion conserva su vigor incluso en situaciones de alta
urbanizacion. La migracion del campo a la ciudad sigue teniendo un impacto significativo en las zonas
rurales, tanto en la moderacion de su crecimiento (y € despoblamiento en humerosas areas) como en €l
envejecimiento de la poblacién, pues su intensidad varia fuertemente con la edad y os jovenes son los
mas propensos a migrar (véase el recuadro IV.3).

Es importante mencionar también el cambio que ha experimentado la migracion del campo a la
ciudad segin sexo. Historicamente, las mujeres han sido actores principales de este flujo, 1o que se ha
reflegjado en la selectividad femenina de la migracion regiona detectada hasta | os afios ochenta (Rodriguez,
2004). En cas todos los paises, esta preponderancia femenina se atenlia entre las décadas de 1980 y 2000,
aunque las cifras recientes de 1os censos de 2010 no permiten evidenciar que este patron continta.
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Recuadro V.3 )
EL ENVEJECIMIENTO DE LASAREASRURALES

El avance del proceso de envejecimiento demografico no ha sido homogeéneo en la region debido a la heterogeneidad
en d avance de la transicién demogréfica. De esta manera, los paises que tardaron poco tiempo en acanzar un
porcentaje de personas mayores superior a 10% se ubican en fases mas avanzadas del envejecimiento, mientras que los
gue han tardado mas en alcanzar o superar este porcentgje se ubican en fases masincipientes del proceso.

Las cifras relativas de personas mayores a nivel nacional ocultan diferencias territoriales dentro de los paises,
una de €ellas segin areas urbanas y rurales. Esto se debe en gran medida a la notable desigualdad en materia de
transicion demogréfica entre areas urbanas 'y rurales, que se tradujo en un enveecimiento particularmente acentuado en
las primeras. Sin embargo, este resultado no se verifica con mayor nitidez debido a efecto de la migracion interna, en
particular, de la corriente del campo a la ciudad. Esta corriente, sin ser laméas cuantiosa en la mayoria de los paises de
laregion (la corriente entre ciudades es la principal en la actualidad), sigue siendo més numerosa que la movilidad en
sentido inverso y, por ende, implica unatransferencia neta de poblacion del campo ala ciudad.

Como la poblacion que migra desde éreas rurales a urbanas en su mayoria se encuentra en edad laboral, €l
resultado es un envejecimiento prematuro del campo (en rigor, se aprecia una relacion de dependencia mucho més
elevada que la que habria en ausencia de la migracién del campo a la ciudad) y un engrosamiento extraordinario de
las edades intermedias en las ciudades, junto con una sobrerrepresentacion femenina (CEPAL, 2003b). Esto no
significa, en todo caso, que el ambito urbano esté menos envejecido que €l rural, pues los datos muestran que en la
actualidad € envejecimiento en el dmbito urbano casi coincide con €l total nacional (véase el siguiente gréfico). El
hecho es que, araiz de la transicién demogréafica mucho mas avanzada en la zona urbana, su porcentaje de personas
mayores deberia ser mas elevado, pero no lo es por la salida de jovenes del campo ala ciudad. La selectividad segiin
sexo de lamigracion internaen América Latinay € Caribe—con mayor movimiento entre las mujeres (Rodriguez,
2004)— se manifiesta en las diferencias entre el envejecimiento urbano'y el rural de hombresy mujeres.

En el grafico 1 se confirma lo planteado, si bien €l porcentaje de poblacion mayor de 60 afios aumento en
los tres paises sobre los que se cuenta informacion censal de ambas décadas, en todos ellos €l porcentaje de personas
mayores es més alto en las &reas rurales que en las urbanas.

AMERICA LATINA (PAiSES SELECCIONADOS): POBLACION DE 60 ANOSY MAS SEGUN
AREA DE RESIDENCIA, CENSOS DE LA DECADA DE 2000 Y 2010
(En porcentajes)

2000 2010 ‘ 2000 2010 ' 2000 2010
Ecuador México Panama

MUrbana M Rural Total

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de
informacion del Sistema Regional de Indicadores sobre Envejecimiento (SISE).
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B. PATRON DE ASENTAMIENTO RURAL

Redlizar una descripcion y andisis detallados del patron de asentamiento de la poblacion rura es bastante
complegjo. Esto se debe principamente a la dificultad de identificar y enumerar cada uno de los asentamientos
rurales de los paises de la region®. Con todo, hay diversas aproximaciones que permiten analizar € patrén de
asentamiento rural y existen evidencias que permiten delinearlo en términos generales.

1. Una aproximacién através del analisis de gradientes de densidad

Una de las opciones para evadir la dicotomia urbano-rural consiste en entender la ruralidad como un
gradiente que va desde zonas densamente pobladas a zonas més distantes y con paoblacion dispersa. De
esta manera no se utiliza directamente el nimero de habitantes sino la densidad de poblacion a una escala
territorial desagregada (Candia, 2011; Rodriguez y Meneses, 2011; Chomitz, Buitz y Thomas, 2004). Para
esta nueva forma de medicidn se proponen dos dimensiones importantes: la densidad de poblacién y la
distancia. Estas se consideran como |os criterios principales ya gue son centrales en laimplementacion de
politicas de intervencion en €l arearura (Candia, 2011). Por una parte, la densidad demogréfica afectalos
costos de las politicas sociales y lainversion publica, y las zonas de baja densidad pueden no ser rentables
para la inversién privada por problemas de escala, costos de distancia y bagja demanda. Por otra, la
distancia condiciona €l tipo de actividad econémica que se desarrolla, pues los costos de transporte
inciden en la localizacion del tipo de produccion (von Thiinen, 1826; Candia, 2011; Dirven, 2007). Con
todo, hay que considerar que, en areas de cierto tamafio, municipios o incluso distritos censales, la
densidad no necesariamente reflgja dispersion, ya que pueden existir areas con la misma cantidad y
densidad de poblacion, pero e modo en que se distribuyen sus habitantes en el territorio puede ser
totalmente distinto.

Las categorias del gradiente permiten identificar la existencia de distintos tipos de territorios, desde
lo distintivamente rural (por eemplo, rura disperso), transitando desde categorias intermedias —rural
concentrado, periferia urbana— hasta ditintivamente urbanas —éareas metropolitanas y en genera zonas
urbanas concentradas con ata densidad de poblacién (Rodriguez y Meneses, 2011). La definicion de
criterios debe dar cuenta de la existencia de varias “ruralidades’ definidas por dindmicas territoriaes en
permanente evolucion e interaccién. Debe permitir visudizar espacios integrados que comparten e
intercambian grupos de poblacion, complejos productivos, servicios, recursos naturales e instituciones,
algunos de los cuales son eminentemente agricolas, pero con fuertes interrelaciones con aglomeraciones y
ciudades adyacentes. Todo lo anterior tendria € fin de disponer de instrumentos analiticos lo méas idéneos
posibles para orientar |as politicas publicas y privadas, ya sean inversiones, programas 0 proyectos.

Rodriguez y Meneses (2011) presentan un gjercicio de comparacion del tamafio de la poblacién
urbanay rural, segiin definiciones alternativas. En el cuadro V.7 —donde se resume este gjercicio— se
identifican en las primeras dos columnas los porcentajes de poblacion rural y urbana segin las
definiciones oficiaes de los paises de la region; en las siguientes tres columnas, se presenta un recuento
donde lo rura y lo urbano se define en funcidon del tamafio de los asentamientos humanos. Asi, se
consideran urbanos los asentamientos con 20.000 o mas habitantes y se define una categoria intermedia,
correspondiente a los asentamientos de entre 2.000 y 19.999 habitantes. Las Ultimas columnas del cuadro
contienen las estimaciones realizadas por Chomitz, Buitz y Thomas (2004), que consideran la densidad de

3 Esto se debe principalmente aladificultad de identificar y enumerar cada uno de los asentamientos rurales de los

paises de laregion.
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la poblacion y la distancia a asentamiento humano de mas de 100.000 habitantes mas cercano. Estos
autores también definen una categoria intermedia, que captura |os territorios que no son rurales dispersos
(definidos a partir de una densidad menor de 150 habitantes por km?), ni urbanos concentrados (més de
500 habitantes por km? y poblacion en localidades menos densamente pobladas, pero a menos de cuatro
horas de una ciudad de més de 100.000 habitantes). Si bien el tema de las distancias es fundamental para
comprender como funcionan las areas rurales, hay una dificultad no menor en lo referente a obtener
informacion respecto al tiempo de traslado. En su defecto, se deben manejar mdiltiples criterios (tipo de
camino y de superficie de rodados, modo de transporte mas frecuente, grado de pendiente, accidentes
geogréficos en el camino, entre otros) para aproximarse a un tiempo de traslado més o0 menos realista.

(En porcentajes del total de la poblacion)

Cuadro IV.7
AMERICA LATINA: TAMANO DE LA POBLACION URBANA Y RURAL, SEGUN CRITERIOS
ALTERNATIVOSDE CUANTIFICACION, ALREDEDOR DE 2000

Criterio oficial Criterio oficial modificado Chomitz, Buitzy Thomas (2004)
Palses Rural Urbano Rural® Intermedio®  Urbano® diS;;JerrasJod Inter medio® wr?orelt:?:];dof
Argentina 10 90 11 13 77 21 27 52
Bolivia (Estado
Plurinacional de) 38 62 37 8 54 31 49 20
Brasil 19 81 21 15 65 18 38 44
Chile 13 87 12 11 77 8 33 59
Colombia 24 76 25 10 65 11 36 53
CostaRica 41 59 41 10 49 21 29 50
Cuba 24 76 24 21 55 1 49 50
Ecuador 39 61 39 7 54 35 58
El Salvador 37 63 39 17 44
Guatemala 54 46 52 17 31 6 55 39
Haiti 59 41 60 6 34 100
Honduras 55 46 56 11 33 5 52 43
México 25 75 22 17 61 10 39 51
Nicaragua 44 56 45 14 41 17 43 40
Panama 38 62 38 5 57 42 31 27
Paraguay 43 57 46 10 45 32 21 47
Perti 24 76 27 11 62 30 22 48
Republica Dominicana 36 64 36 11 53 100
Uruguay 8 92 13 15 72 40 18 42
Venezuela (Replblica
Bolivariana de) 10 91 10 15 74 8 37 55
Total regional 15 37 48

Fuente: A. Rodriguez y J. Meneses, “ Transformaciones rurales en América Latina 'y sus relaciones con la poblacion rural”,
documento presentado en la Reunion de expertos sobre poblacion, territorio y desarrollo sostenible, Santiago de Chile,
16 y17 de agosto de 2011 y Kenneth Chomitz, Piet Buysy Timothy Thomas, “ Quantifying the rural — urban gradient in
Latin America and the Caribbean”, World Bank Policy Research Working Paper, N° 3634, Washington, D.C., Banco

- 0 o O T o

Mundial, 2004.

Asentamiento humano de menos de 2.000 habitantes.
Asentamiento humano de entre 2.000 y 19.999 habitantes.
Asentamiento humano de 20.000 o més habitantes.
Territorios con menos de 150 habitantes por km?.

Diferenciaentre rural disperso y rural concentrado.
Territorios con més de 500 habitantes por km? y asentamientos humanos no remotos.



Rodriguez y Meneses (2011) destacan varios elementos cuando se comparan los datos oficiales
con las mediciones a partir de criterios alternativos. En primer lugar, en las definiciones oficiales de todos
los paises se sobreestima el tamafio de la poblacién urbana, aunque € criterio de asentamientos de menos
de 2.000 habitantes para definir lo rural llega a resultados muy similares (en cuanto a la poblacion total
rural del pais) a de las definiciones oficiales en casi todos los casos. En segundo lugar, € tamafio de la
poblacién en asentamientos humanos y territorios intermedios entre lo rural y urbano no es despreciable,
sobre todo con € criterio de Chomitz, Buitz y Thomas. Por Ultimo, también se presentan menores
porcentajes de poblacién urbana segiin €l criterio establecido por Chomitz, Buitz y Thomas.

Otros autores (Candia, 2011; Rodriguez y Murillo, 2008) han desarrollado versiones ligeramente
diferentes a la metodologia ya comentada. El gradiente que utilizan combina densidad de poblacién e
importancia del empleo en la agricultura, donde el criterio de densidad se aplica directamente sobre la
cartografia digital de los censos de poblacion.

De esta manera, la densidad se obtiene a partir de la poblacion que habita en éareas
inmediatamente inferiores a la divisién administrativa menor (DAME), areas de andlisis que se definen
utilizando como fuente de informacion los microdatos y la cartografia digital de los censos. La
incorporacion de la variable de la actividad econdémica se realiza en €l nivel inferior, que generalmente
son las unidades que se definen para el levantamiento de lainformacion censal. En ese nivel se identifican
todas las unidades menores en las que por lo menos el 35% de la poblacion econdmicamente activa (PEA)
ocupada estd empleada en actividades agricolas. Posteriormente, las unidades identificadas seglin ese
criterio se agregan a nivel de las areas de andlisis. Asi, es posible determinar, en cada érea de andlisis, el
porcentaje de unidades menores en las que a menos el 35% de la PEA es agricola, respecto del total de
unidades menores que conforman dicha area.

En la clasificacion que se obtiene a partir de este criterio que proponen los autores se identifica
como rural a la poblacién que reside en unidades de andlisis de alta densidad, pero en las que una
proporcién significativa de la poblacion esta ocupada en actividades agricolas (véase € cuadro 1V.8).

Cuadro 1V.8
GRADIENTE QUE COMBINA DENSIDAD DE POBLACION Y ACTIVIDAD ECONOMICA
Densidad promedio por unidad Por centaje de unidades menores en la unidad de analisis con un 35% o mas de PEA agricola
deandlis's (habitante por km?) g4 5 209 20% a40% 40% a100%
Menos de 50 Bajo empleo agricolay baja Empleo agricola medio Alto empleo agricolay
densidad y densidad baja baja densidad
502100 (rural con bajo empleo agricola;  (rural transitorio) (rural)
100 a 150 rural diversificado)
150 a 500 Bajo empleo agricolay alta Empleo agricolamedio y Alto empleo agricolay alta
densidad densidad alta densidad
500 a1.000 (urbano) (urbano transitorio) (urbano, con alto empleo agricola;
1.000 a2.500 urbano agricola)
2.500y més

Fuente: A. Rodriguez y J. Meneses, “ Transformaciones rurales en América Latina y sus relaciones con la poblacion rural”,
documento presentado en la Reunion de expertos sobre poblacion, territorio y desarrollo sostenible, Santiago de Chile,
16y 17 de agosto de 2011.
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De la clasificacién presentada en e cuadro V.8 queda claro que no hay una definicion explicita
delo urbanoy lo rural, sino combinaciones de altay baja densidad de poblacion, y con ato, medio y bgjo
empleo en la agricultura. Con todo, a las combinaciones posibles se les puede adscribir connotaciones
urbano-rurales, definidas en seis categorias: i) rural; ii) rural transitoria; iii) rural diversificada; iv) urbana
agricola; v) urbanatransitoria, y vi) urbana. Algunos de los resultados de la aplicacién de la clasificacion
en seis categorias por € cruce de dos gradientes de densidad (respectivamente, poblacién y PEA agricola)
presentados en el cuadro 1V.9 se exponen en el grafico 1V.4, donde se aprecia que en € Brasil es
importante la proporcién de poblacion en éreas definidas como rurales diversificadas (19,1%), mientras
gue la proporcién de poblacion en areas rurales intermedias o transitorias es importante en Chile (11,8%),
el Ecuador (8,5%) y Venezuela (Republica Bolivariana de) (7,5%). Ademés, Chile es el Unico pais con
una proporcion relativamente importante de poblacion en areas urbanas agricolas (8,8%) y presenta
también la menor proporcion en &reas rurales (7,0%), mientras que el resto de |os paises objeto de andlisis
posee valores cercanos a 20%.

Gréfico V.4 )
GRADIENTE DE DENSIDAD Y ACTIVIDAD ECONOMICA, CENSOS DE 2000
(En porcentajes)
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(Rep. Bol. de)
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
A. Rodriguez y J. Meneses, “ Transformaciones rurales en América Latina 'y sus relaciones con la poblacion rural”,
documento presentado en la Reunidn de expertos sobre poblacion, territorio y desarrollo sostenible, Santiago de Chile,
16 y17 de agosto de 2011.

Una aproximacién més sofisticada es la que realizan Saborio y Rodriguez (2008) utilizando
herramientas de SIG y de restitucién de imégenes satelitales desarrolladas por Arce y Samudio (2008)
para elaborar un gradiente de ruralidad en el que se combina informaciéon ambiental (uso de la tierra),
geogréfica (distancia a caminos y a poblados) y econdmica (importancia del empleo en la agricultura).
Desarrollan un indice de ruralidad que combina la informacion de uso de latierray de aislamiento. Esta
luego se resume en un gradiente rural-urbano, que se complementa con informacion sobre la ocupacion de
laPEA (véanse el cuadro IV.9y el mapalV.2).
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Cuadro IV.9
COSTA RICA: DISTRIBUCION DE LA POBLACION RURAL Y URBANA, SEGUN DEFINICION
OFICIAL Y GRADIENTES DE RURALIDAD
(En porcentajes de la poblacién total)

Categoriasruralesy urbanas Gradiente mixto ::u?tsﬁﬁrrlk?:nas Definicion oficial Gradiente mixto
Urbana central 18,9

Urbana periférica 34,0 Total urbano 59,0 52,9
Urbana agricola 44

Transicion 21,0 Total rura 41,0 21,7
Transicion agricultura 9,6

Rural no aislada 10,1 Intermedio 254

Rural aislada 19

Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: A. Rodriguez y M. Saborio (eds.), Lo rural es diverso: evidencia para € caso de Costa Rica, San José, Instituto
Interamericano de Cooperacion parala Agricultura (I1CA), 2008.

MapalV.2
COSTA RICA: GRADIENTE DE RURALIDAD?
(Combina informacién de distancia a poblados y caminos,
uso delatierray empleo en la agricultura)

[ Limites de provincias: indice de ruralidad
y empleo agropecuario (1)

M Urbana central
Urbana periferia
Urbana agricultura + 25

[ Transicion

1 Transicion agricultura + 5

M Rural baja densidad

M Rural aislada

Pacifico Norte Valle Central Caribe y Zona Norte

Fuente: A. Rodriguez y M. Saborio (eds.), Lo rural es diverso: evidencia para € caso de Costa Rica, San José, Instituto
Interamericano de Cooperacion parala Agricultura (IICA), 2008.

2 Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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En e andlisis a partir de este tipo de gradiente destaca que la heterogeneidad de los territorios
rurales es significativa. Si bien en algunos casos la dependencia de la agricultura como fuente de empleo
es importante, en otros, hay una mayor presencia de servicios junto con la agricultura, asi como de
densidad de poblacién y empleo en ese sector. Asimismo, se puede identificar un patrén de continuidad
similar a que se deriva del modelo de uso de la tierra de von Thiinen (1826): la categoria urbana central
casi siempre limita con la urbana periférica; alavez, esta es adyacente a la categoria urbana con empleo
significativo en la agricultura. En el ambito rural la categoria extrema es la de rural aislada, que en todos
los casos esta rodeada por la categoria de rural no aislada, y esta a su vez circunda a la categoria rural
transitoria. Entre las categorias de transicion urbanas y rurales con alto empleo en la agricultura se ubica
una de transicion gque tiene como principal caracteristicala alta densidad de poblacion.

De lo anterior se constata que hay bastante articulacion entre las categorias del gradiente. Sin
embargo, dadas las caracteristicas en términos de densidad y actividad econdémica, €l paso de una
categoria a otra no necesariamente es lineal. En particular, hay dos transiciones no lineales que parecen
posibles, la primera es desde el gradiente rura transitorio hacia €l urbano agricola; la segunda, desde la
categoria transitoria hacia la urbana periférica. Finalmente, los gradientes permiten identificar de mejor
manera las ciudades intermedias fuera del valle central, con sus &reas de influencia.

De esta aproximacion se concluye que los territorios rurales se caracterizarian por una baja
densidad de poblacién, € aidamiento y un predominio de las actividades econémicas primarias. Se
plantea ademas la importancia de capturar |a heterogeneidad que existe dentro de los territorios rurales, de
las interacciones entre “ruralidades’ y de estas con lo urbano, asi como la evolucién entre dichas
relaciones. A este fin es importante pasar de mediciones dicotdmicas a mediciones a partir de gradientes,
o de indices de ruralidad (Rodriguez y Meneses, 2011).

2. Lamiriada de asentamientos, la dispersién inconexa
y susimplicaciones socioecondmicas

La mayoria de la poblacién rural de la regién se distribuye en mdltiples asentamientos de pequefia
magnitud demografica. Estos espacios por lo general presentan una baja densidad demogréfica, las
distancias entre ellos son considerables y no siempre son de facil acceso.

La dispersion de los asentamientos rurales estd asociada con larelacién de tiempo y distancia que
los separa de los grandes centros urbanos, pero también de otros pequefios asentamientos poblados, pues
las caracteristicas geograficas de su emplazamiento y € tamafio de los latifundios influyen en € dificil
acceso a€ellos.

El censo de México de 2010 permite ilustrar la cuantia y diversidad de asentamientos rurales
existentes. Asi, un poco méas de 10 millones de personas vivian en 173.409 localidades con menos de
500 habitantes (véase €l cuadro 1V.10). Estos valores no son muy diferentes alos del conteo de poblacién
de 1995, segun el que algo més de 10 millones de personas vivian en casi 185.000 localidades con menos
de 500 habitantes (CONAPO, 1999, pags. 91 y 93; Ruvalcaba, 2001, pag. 8).
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) ) Cuadro IV.10 ) ) N
MEXICO: NUMERO DE LOCALIDADESRURALESY POBLACION SEGUN TAMANO
DE LOCALIDAD RURAL, CENSO DE 2010

Tamafio delocalidad NUmero de localidades Poblacion

Total del pais 192 245 112 336 538
1 a 249 habitantes 159 820 5743745
250 a 499 habitantes 13 589 4821711
500 a 999 habitantes 9264 6 506 784
1.000 a 2.499 habitantes 5921 8976 888

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
los resultados del Censo de Poblacion y Vivienda de México, 2010 [en linea] http://wwwa3.inegi.org.mx/sistemas/
TabuladosBasi cos/Default.aspx?c=27302& s=est.

Estos antecedentes, aunque fragmentados —pues no se cuenta con € nimero de localidades de
menos de 500 habitantes en todos los paises de la region—, permiten tener una idea de la miriada de
localidades pequefias emplazadas de manera dispersa en las &reas rurales de laregion. La dispersion de la
poblacién rural adquiere connotaciones adversas, pues ocurre en contextos de carencias de vialidad,
transporte y comunicaciones (Rodriguez, 2002). Esto tiene graves consecuencias sobre las posibilidades
de desarrollo sostenible, dadas las distancias entre localidades y ciudades y las diferencias de
infraestructura, sobre todo en las zonas més apartadas. Los asentamientos rurales se ven afectados por una
distancia econdmica que los separa del centro de gravedad urbano; mientras mayor sea esa distancia,
menor serd su escala de produccion. Esta distancia econdémica se entiende no solo por su lgjania fisica,
sino por los costos de transaccion en |os mercados de trabajo, capital, productos e insumos y, por ende, su
efecto en las posibilidades de desarrollo de las actividades locales. Asimismo, se debe considerar la
distancia cultural (Primi, 2002), consistente en diferencias de conceptos, |6gica, ideas, creencias, valores
y lengua, que pueden contribuir a un aislamiento social de las localidades rurales con respecto a centro
urbano més préximo, pero también entre localidades e incluso entre hogares, a causa de la dispersion de
lapoblacion rural de varias zonas de América Latina.

De esta manera, las localidades mas cercanas a las ciudades estarian insertas en un tejido
econdémico mas diversificado, mientras que las més algjadas y con menores interacciones territoriales,
econdémicas y sociaes estarian vinculadas a explotaciones mas extensas, si es que las hay, y a un menor
desarrollo econémico local. Esto se debe a que la distanciay |a dispersion de los habitantes constituyen, a
veces, obstaculos insalvables para atraer factores de produccién y aentar la acumulacién de capacidades
(CEPAL, 2005a).

Esta distribucion dispersa e inconexa de la poblacion rura también influye en unainsatisfaccion de las
necesidades basicas, puesto que, como se deduce de los baances entre costos y beneficios, ©
gprovisonamiento y la gestion de servicios esencides (sdud, educacidn, agua potable, acantarillado y
electricidad) se vuelve una empresa extremadamente onerosa y complgia (Rodriguez, 2002). Como se vera
més adelante, |as brechas de acceso a servicios basicos entre &reas urbanas y rurales siguen estando presentes
y, cuando han disminuido, la cobertura del servicio sigue siendo mejor en las areas urbanas. Una situacion
similar se congtata en e acceso a la educacion. Un porcentgje importante de jovenes debe tradadarse a una
ciudad cercana 0 a otra localidad rura de mayor tamafio para continuar sus estudios secundarios, pues en la
mayoriade las localidades solo se imparte educacion primaria. En € acceso ala salud también hay diferencias.
Asi, por gemplo, la atencion prenatd y a parto en las areas rurdes es bastante menor que en las urbanas,
debido aque es més dificil & desplazamiento hacialos lugares de atencion primaria.
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Si bien algunas é&reas rurales de la region, sobre todo las adyacentes a las grandes metrépolis o
dentro del perimetro de las éreas metropolitanas extendidas, tienen més probabilidad de contar con
servicios modernos, trabajos relacionados con la vida urbana y un ato grado de accesibilidad, una
importante proporcion de la poblacion rural estd ajena a esarealidad y convive a diario con el rezago de
las &reas ruraes. Sin embargo, como se adelantd en e recuadro 1V.2, las raices del rezago rura van
mucho mas alla de la dispersion y la escasa accesibilidad.

3. Los dmbitosrurales cercanos a las ciudades: I nterrelaciones rural-urbanas
y conformacién de nuevos espacios

Desde una perspectiva econdmica regional, los asentamientos rurales cercanos a las ciudades
presentarian un mayor desarrollo agricola, dada la integracion funcional existente entre ambas areas.
Este enfoque de integracion funcional apunta a generar encadenamientos desde el nlcleo urbano hacia
el entorno rural mediante la oferta de servicios e infraestructura. Schejtman (1999) plantea que los
problemas de desarrollo espacial polarizado en la mayoria de los paises en desarrollo fueron
consecuencia de sesgos en la distribucion de las inversiones nacionaes, por lo que su solucion
reguerira también de sesgos en favor de niicleos urbanos secundarios. De esta manera, al fortalecer las
articulaciones positivas entre los peguefios nucleos urbanos y e entorno rural, y considerando la
heterogeneidad de la estructura productiva del sector agricola, se asegurarian beneficios accesibles a los
pequefios productores rurales. Esta integracion funcional se debe, en parte, a que las ciudades han
constituido un punto importante de origen y de difusion de la tecnologia agricola (Jacobs, 1970).
Ademas, los mercados de capital, insumos, trabajo y productos tienden a ser menos imperfectos en el
entorno de ndcleos urbano-industriales. Como beneficio indirecto, la agricultura adyacente puede
disfrutar de mayor mecanizacion, menos trabajo excedente, mejores precios para sus productos y, por
ende, mejor remuneracién de su trabajo (Schejtman, 1999).

No obstante, Schejtman (1999) indica que es necesario examinar de modo critico s el actual
patron de poblamiento urbano contribuye efectivamente a promover este desarrollo rural y preguntarse
gué medidas es necesario impulsar para que se materialicen los potenciales efectos benéficos. Ademas,
esto plantea que el andlisis de los problemas del desarrollo rural debe insertarse en el marco del desarrollo
de las economias locales, es decir, hacer hincapié en |as articulaciones econdmicas entre el nicleo urbano
y su contrapartida agricola, analizando cémo se entrelazan a esa escala | os distintos mercados. Schejtman
(1999) sostiene que solo asi pueden abordarse |os temas de transformacion productiva, pobrezay medio
ambiente con la especificidad requerida para poder asegurar eficacia y participacién en un marco
institucional determinado.

Un gemplo concreto se constata en un estudio que realiza Véazquez (2011), donde anaiza las
reconfiguraciones territoriales que se operan en el seno de varias ciudades del interior de laregion oriental
del Paraguay, las cuales modifican y reestructuran el modelo urbano del pais. Las ciudades emergentes se
caracterizan por una modernizacion y diversificacion en los servicios ofrecidos, asi como una estrecha,
intensa y creciente vinculacion con los espacios rurales por un lado y con las demés ciudades regionales
por € otro. Estos nlcleos urbanos son el reflejo de las condiciones y dinamismo de las actividades
productivas regionales. Asi, las ciudades més ala de ser &reas urbanas con una estructura definida, son
lugares centrales de la economiay plataformas privilegiadas para la expansion de los servicios. Entre los
elementos fundamentales para comprender e surgimiento de estas ciudades interiores se identifica la
infraestructura de comunicacion que alimenta los €jes econdmicos entre las diferentes zonas del pais. Esta
reconfiguracion hace mas complejo el modelo urbano del Paraguay, compuesto por Asuncion y su zona
metropolitana, las ciudades fronterizas historicas y las agrociudades surgidas. Estas urbes del interior que
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emergen en el escenario regional y nacional representan un fendmeno méas complejo e integrador de
varios sectores productivos: la agriculturaintensiva, la agricultura familiar y la ganaderia. Este fenébmeno
se facilita porque estas localidades surgen en la franja central de la region oriental. Asi, estas
agrociudades son la puerta de entrada a la modernidad y a las oportunidades, no solo para la poblacién
urbana como podria pensarse, sino sobre todo para la poblacion rura que vive intensas modificaciones 'y
requiere una redefinicion.

Otro proceso de construccion de espacios urbano-rurales que plantea Arias (2005) implica un
cambio en los mercados del trabajo rura. Esto se manifiesta en e arribo de la industria maguiladora al
campo, o0 en la ocupacion en e sector de servicios de poblacion de origen rural con baja calificacion. En
estos espacios estan presentes actores rurales y formas de produccién nuevas, asi como mecanismos de
comercializacion y consumo, los cuales tienen un reflegjo territorial que sobrepasa € tradicional enfoque
campo-ciudad.

Se trata de una mutacion territorial en la que hay un cambio en las funciones territoriales de las
zonas rurales, que paulatinamente van perdiendo sus componentes agricolas o agrarios, en provecho de
las caracteristicas urbanas en definicidn (sean de tipo industrial o habitacional). Es una etapa intermedia
de dicha mutacion, que se acompafia de la implementacion de equipamientos y de actividades que no
estén ligadas a mundo rural, pero provieneny participan del sistema urbano (Prost, 1991). De esta forma,
el espacio rura tradicional deja de ser un territorio homogéneo cuya identidad giraba en torno a la
actividad agricola, para transformarse en un territorio donde se distinguen varios tipos de espacios ligados
en grados diversos a la dinamica de los polos urbanos y en los que se enfrentan dos |égicas distintas: las
funciones productivas clasicas del ambito agricolay ganadero y |as nuevas actividades, ya sean terciarias,
de ocio o de industrializacion rural (Avila, 2009).

Estos espacios mixtos donde se interrelacionan lo urbano y lo rural, estan muy desarrollados en
las grandes capitales latinoamericanas. Sin embargo, difieren de los de paises industrializados, pues se
trata principalmente de un entorno habitacional periurbano, donde se expresa la diferenciacion territorial
en cuanto alas formas de apropiacion y uso del espacio (Avila, 2009). Entre |os factores que han incidido
en la configuracién de estos espacios esta el avance de la urbanizacion, especialmente a lo largo de los
gjes de sadida de las ciudades y, por otra parte, el poblamiento difuso (Avila, 2009). Un claro gjemplo de
este tipo de configuracion se da en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, que ha fortalecido
ampliamente su dmbito periurbano a lo largo de cualquiera de sus principales rutas hacia las metrépolis
gue las rodean: Puebla, Toluca, Cuernavacay otros nucleos urbanos de gran dinamismo, como Pachucay
Texcoco. Lo mismo ocurre con el aglomerado metropolitano Gran Santiago en Chile, otro espacio que ha
fortalecido sus interacciones con las areas rurales circundantes que se ubican en las vias hacia el sur de la
ciudad y conectan con el nicleo urbano de Rancagua, las que estan hacia €l norte y conectan con San
Felipe y los Andes, o las que se encuentran hacia la costa y conurban con e Gran Valparaiso. Sin
embargo, € avance de estas interrelaciones entre o urbano y lo rura ha afectado tanto a zonas agricolas
sin gran valor como a agquellas donde se realizan tales actividades. Asi, por e emplo, algunas éreas rurales
de Colombia, €l Ecuador y México, donde se cultivaba maiz, frijol u hortalizas y se criaba ganado, han
cedido € lugar a plantaciones de flores demandadas por el mercado urbano e internacional.

Rodriguez y Meneses (2011) sostienen que “una de las transformaciones estructurales mas
significativas de las Ultimas dos décadas en €l medio rural latinoamericano es la diversificacion de la
estructura productiva y su manifestacion en el mercado de trabajo a través del crecimiento del empleo
rural no agricola’, entendiéndose como este tipo de empleo la ocupacion principal de residentes en zonas
rurales en actividades no agricolas, es decir, en cualquier rama de actividad excepto el sector primario
agricola, que incluye la ganaderia, la silvicultura, la caza 'y, por lo genera, la pesca (Dirven, 2011). Por
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tanto, se trata de actividades extremadamente heterogénesas, tanto por la rama de actividad (en mayor o
menor medida, hay residentes rurales que trabagjan en casi todas las ramas), como por el tamafio de la
empresa (desde microempresas unipersonales hasta empresas transnacionales con varios centenares de
empleados a nivel local) y por insercion laboral (desde familiar no remunerado hasta empleador).

Ya a inicios de la década de 1990 se habia identificado el crecimiento del empleo rural no
agricola (Rodriguez y Meneses, 2011; Dirven, 2011; Schejtman, 1999). Klein (1992) demostro, a partir de
informacion de la ronda de censos de poblacion de 1980, que el empleo principal de un 24% de la
poblacién rural de América Latina no estaba en la agricultura 'y que esa diversificacion de los empleos
rurales hacia actividades no agricolas era un fendmeno creciente. Tanto Dirven (2011) como Rodriguez y
Meneses (2011) indican que esa tendencia se mantuvo entre los censos de poblacion de las décadas de
1990 y de 2000, situacion que también se confirma con la informacion de las encuestas de hogares del

Ultimo decenio.

Gré&ficolV.5
AMERICA LATINAY EL CARIBE (15 PAISES): DISTRIBUCION DEL EMPLEO RURAL
ENTRE ACTIVIDADES PRIMARIAS, SECUNDARIASY TERCIARIAS
(En porcentajes de la poblacion ocupada alrededor
de 1990 y de 2000, datos censales)
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de
A. Rodriguez y J. Meneses, “ Transformaciones rurales en América Latina 'y sus relaciones con la poblacion rural”,
documento presentado en la Reunion de expertos sobre poblacion, territorio y desarrollo sostenible, Santiago de Chile,

16 y17 de agosto de 2011.

Los datos del gréfico IV.5 muestran que la proporcién de empleo rural en la agricultura se
incremento Unicamente en el Per(, se mantuvo igual en la Argentinay el Ecuador y se redujo en los otros
12 paises objeto de estudio. Las caidas més significativas se aprecian en Bolivia (Estado Plurinacional de)
(11,1 %), Chile (16,7%), Costa Rica (20,5%), El Savador (21,8%), México (12,6%) y el Paraguay
(12,8%). También se constata que |os mayores cambios se presentan en Costa Ricay El Salvador, donde
el empleo en la agricultura es menor al 50% segun los datos de 2000. Ademas, en ambos paises se
presenta el mayor incremento del empleo en actividades secundarias (un 5,7% de aumento en Costa Rica
y un 5% en El Salvador) y en servicios (un 14,9% de aumento en Costa Ricay un 16,7% en El Salvador).
Sin embargo, en Costa Rica practicamente todo €l incremento de empleo en servicios se da en el sector
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privado, mientras que en El Salvador las proporciones son similares entre servicios publicos y privados.
Chiley México presentan un aumento del empleo en el sector secundario (alrededor del 4,3%), aunque €l
empleo en servicios también es notable en Chile (13,6%) y € Paraguay (11,4%) y se advierte que en
ambos paises la mayor proporcién del crecimiento se daen el sector privado.

Estos antecedentes ponen de relieve que una de las transformaciones de la estructura productiva
en el medio rural es la pérdida de importancia relativa de la agricultura (y, por consiguiente, del empleo
en este sector) conforme los paises se desarrollan. Sin embargo, Dirven (2011) indica que existen barreras
importantes para pasar de la agricultura a empleo rural no agricola y viceversa. Estas barreras
principalmente tienen relacion con los activos y se reflejan en los promedios de educacion, la edad, 1os
ingresos, €l sexo, la ubicacion geogréfica, entre otros factores. La autora sostiene que la fuerte
estacionalidad del mercado labora agricola también influye en el empleo rural no agricola, tanto por el
lado del consumo de los hogares como por € de los insumos 'y servicios parala produccién. El turismo es
otro sector que suele tener fuertes oscilaciones durante el afio. Sin embargo, hay otros empleos rurales no
agricolas que son mas estables durante €l afio y por tanto, en su conjunto, este tipo de actividad tiende a
tener una influencia estabilizadora sobre el empleo y los ingresos rurales. Con todo, en éreas de rapido
crecimiento de la productividad agricola, la conformacion y €l tipo de crecimiento del empleo rural no
agricola serdn muy distintos alos de las éreas rurales més deprimidas.

El uso y acceso a las tecnologias de informacion y comunicaciones (TIC) han comenzado a
impactar varios aspectos de la vida y economia rural y pueden abrir un sinnimero de posibilidades,
insospechadas hasta ahora, para €l empleo rura no agricola. Como se vera mas adelante, en las areas
rurales de los paises de la regién la telefonia movil ha entrado con fuerza y, si bien la penetracion de
Internet es alin baja, varios paises estan promoviendo politicas explicitas para aumentar su coberturay uso
(Dirven, 2011).

Dirven (2011) Ilama la atencion tanto sobre el aumento de las personas ocupadas en la agricultura
que residen en areas consideradas urbanas, como sobre el de |as ocupaciones no agricolas de personas con
residencia rural. Respecto a laresidencia rural de ocupados no agricolas, la autora sefiala que se debe en
parte a segundas residencias, €l turismo de fin de semana, primeras residencias periurbanas y sus
encadenamientos. Estos procesos de rururbanizacion siguen desarrollandose, incluso en torno a ciudades
intermedias 0 pequefias. Entre los impactos que han ocasionado estos enclaves urbanos en &reas rurales
estan la creacién de nuevos empleos para la poblacion rural, aungque eso ha implicado que los habitantes
“antiguos’ de estas areas deban reconvertir sus actividades y emplearse como jardineros, asesoras del
hogar, entre otras. No obstante, en general la poblacion que habita en estos condominios cerrados tiende a
proveerse de bienes y servicios en las ciudades cercanas. Con todo, existen posibilidades de que se logre
unainterrelacion entre ambas poblacionesy, de paso, aumente el empleo rural no agricola.

Por otra parte, la residencia urbana de los asalariados agricolas se puede explicar por factores de
herencia (es decir, que no hayan heredado aln las tierras ni la casa de sus padres, 0 que otro familiar se
quedd con dllas), por los menores costos de transaccion y € uso compartido de transporte para trabajos
temporales, por € mayor acceso a servicios con inclusion de la infraestructura vial, por los subsidios a la
vivienda urbana, o simplemente por preferencia (Dirven, 2002 y 2011). Sin embargo, son menos evidentes
las razones por las que hay un nimero no menor y aparentemente creciente de agricultores por cuenta propia
gue tienen su residencia en una zona urbana, aunque es de suponer gue parte de los motivos ya enunciados
también contribuyan a esto. Otro fendmeno que llamala atencion es que los jovenesy |os de mediana edad,
y mas marcadamente las mujeres, tienden a tener su residencia cerca de los gjes viales hacia los pueblos o
ciudades mas dinamicos, mientras que los mayores estan més dispersos en  territorio rural (Dirven, 2011).
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C. ALGUNOSANTECEDENTESDE LA DINAMICA PRODUCTIVA
Y ECONOMICA RURAL

AméricaLatinay el Caribe es“laregion en que més ha crecido la produccion agricola, ganadera, forestal
y pesguera en los Ultimos 15 afios, asi como sus exportaciones’ (CEPAL/IICA/FAQ, 2009). Gran parte de
este crecimiento se debe a los paises de América del Sur, pues Centroaméricay el Caribe son subregiones
importadoras netas, especialmente de productos que constituyen la base de su alimentacién (cereales,
oleaginosas, carnes y lacteos). Asimismo, la agricultura ampliada, es decir la agricultura primaria 'y las
actividades que se edabonan directamente con ella (agroindustria, transporte, sus insSUMos y Servicios)
sigue siendo uno de los sectores mas importantes de la economia regional, tanto en términos de empleo
como en lo referente a su participacion en €l PIB y en las exportaciones. En €l recuadro 1V .4 se sintetizan
las principales tendencias de la actividad agricola de los Ultimos afios. Se presta atencidon también a los
desafios que implica el desarrollo de esta actividad. La region tiene € potencial de contribuir a la
seguridad alimentaria mundial. La tendencia a aza en los precios reales de los productos agricolas
basicos brinda una gran oportunidad para la agricultura de América Latinay e Caribe, especiamente
porgue la region posee un importante potencial para la produccion agricola, dada la disponibilidad de
tierra en varios paises (Argentina, Brasil, Colombiay Venezuela (Republica Bolivariana de) y, en menor
grado, en Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Ecuador, Paraguay, Perd y Uruguay), una abundancia
relativa de agua y recursos humanos disponibles (CEPAL/IICA/FAO, 2011). Sin embargo, esta
produccion agropecuaria se encuentra concentrada en algunas regiones, en determinados productos y
vinculada a productores con acceso a mercados externos, por 1o que ha estado acompariada de desventgjas
y desigualdades sociales y de ingresos, particularmente en e mundo rural (CEPAL/IICA/FAO, 2009;
Graciano, Gomez y Castafieda, 2009).

Recuadro 1V .4
TENDENCIASRECIENTESDE LA ACTIVIDAD AGRICOLA
EN EL CONTEXTO ECONOMICO MUNDIAL

En un estudio sobre “Perspectivas de la agriculturay del desarrollo rural en las Américas: Una mirada hacia América
Latinay el Caribe 2011-2012" seindica que “el crecimiento de la actividad agricola en la regién se ha desarrollado en
un entorno internacional de precios a aza, ciclicosy volétiles’. El andlisis del valor agregado agricola (VAA) gustado
expone que en la ltima década hubo ciclos de crecimiento en los ingresos real es significativamente mayores que en los
volumenes de produccion. De esta manera, € ingreso real agricola en la region crecié un 13,3% en 2002, luego
descendié a un 10,2% en 2003 y se mantuvo practicamente constante hasta €l 2008 (10,1%), en tanto que la tasa de
crecimiento del volumen de la produccién nunca superd e 5% en esos afios (CEPAL/FAO/ICA, 2011, pag. 2).
Ademas, seindica que el comportamiento del VAA gjustado no hasido igua en todalaregién: en el Cono Sur las tasas
de crecimiento medias anuales fueron del 4,5%; en las restantes subregiones, no superaron € 2,5%.

En cuanto a la agricultura, €l estudio destaca que en el afio 2010 €l nivel de la produccion agricola en
América Latina y e Caribe fue positivo, en comparacion con el afio anterior, y por tanto de manera genera
evoluciond bastante bien; la produccion de cereales fue la actividad mas sobresaliente, pues aumenté en un 7% entre
2009 y 2010. Las variaciones en la produccién agricola se han debido principalmente a los cambios en condiciones
climéticas, area sembrada y precios, aunque se espera que en 2011 la produccién agricola aumente, particularmente
la de cereales. En e documento se recomienda que, a largo plazo, habra que tomar las medidas necesarias que
aseguren un mejor desempefio de la agricultura. Principalmente se debera tener en cuenta que: i) los precios de la
energiay de los alimentos se elevaran en términos reales en e largo plazo; ii) China continuara siendo uno de los
socios mas importantes de la region y demandara mayor cantidad de productos alimenticios, o que contribuira a
reanimar los flujos de comercio agropecuario; iii) €l desafio de lograr la seguridad alimentaria har4 necesario
producir mas alimentos de calidad en forma competitiva, y iv) en los paises se continuara impulsando el desarrollo y
el fortalecimiento de lainvestigacion, lainnovacién y lainformacion.



Recuadro V.4 (conclusion)

Respecto a la produccion ganadera, se indica que representa € 46,6% del producto bruto agropecuario de la
region. El periodo 2008-2011 se ha caracterizado por una volatilidad de los precios de los productos pecuarios, debido
auna baja elasticidad precio-ingreso de los productos pecuarios en |os paises desarrollados y a dificultades en la oferta
y la demanda de esos productos. En 2010 la produccion total de carne crecié en un 2,8%, con una declinacion de la
carne vacunay un incremento en la de cerdo, pollo y pavo. El Brasil es el mayor exportador mundial de carne bovina,
le siguen en importanciala Argentina, € Paraguay y € Uruguay. Durante 2005 y 2008, |a produccién regional de leche
aumentd en un 10%; la Argentina y €l Brasil destacan entre los mayores productores de leche a nivel mundial. El
estudio sostiene que las expectativas son buenas para 2011, ya que se ha dado una notable integracion horizontal de los
sectores industriales de la carne y laleche y se espera que en los proximos afios surjan grandes oportunidades para €l
sector pecuario, debido alanecesidad de satisfacer la demanda creciente de estos dos productos.

El informe revela que en Ameérica Latinay el Caribe la pesca extractiva ha acanzado su méximo nivel de
produccion sostenible, e incluso indica que hay indicios de una sobreexplotacion, que haimplicado unareduccién de
los volumenes de captura de algunas especies. Si bien la acuicultura ha disminuido su tasa de crecimiento anual, es
la actividad productora de alimentos de mas rgpido crecimiento en la region. Por cierto, América del Sur contindia
siendo la subregién que lidera la produccion pesquera extractivay la acuicultura. En cuanto a esta Ultima actividad,
en muchos paises de la region aln se da un desarrollo moderado y las enfermedades contintian siendo una amenaza,
especialmente en Chile y México, donde |as epizootias han afectado la produccién y €l empleo.

Seglin datos de la FAO, € 23,6% del &ea mundia cubierta de bosgues se encuentra en América Latinay €
Caribe. Los paises que més han plantado bosgues en laregién han sido € Brasil, Chile, México, € Periy € Uruguay. La
pérdida del &rea cubierta de bosques durante  periodo 2005-2010 fue un poco inferior a la del periodo 2000-2005,
cuando se perdian hasta 4,8 millones de hectéareas a afio. Entretanto, la contribucion de la actividad forestal d PIB de la
region ha aumentado en forma constante, pasando de 30.000 millones a 40.000 millones de ddlares, lo que representa €
6% del total mundid. Al mismo tiempo que e carbono total amacenado en la biomasa forestal se redujo durante el
periodo 1990-2010 y lainformacion oficial sobre productos forestales no maderables (PFNM) aln sigue siendo deficiente.
Entre los problemas que enfrentan |os paises de la regidn estan la degradacion del suelo, los cambios en su utilizecion y la
escasez de agua, que constituye un grave problemaen los Andes y en algunasidasdel Caribe.

El estudio indica que en cada uno de estos ambitos hay enormes desafios, por g emplo, reducir las brechas
tecnolégicas en la agricultura; s estas se cierran, se lograria elevar € rendimiento productivo. Por ese motivo,
aumentar significativamente la produccion de alimentos, asi como fomentar la innovacion, la libre competenciay la
capacitacion de los recursos humanos es primordial para el sector ganadero, aungque también se enfrentan dos
desafios adicionales relacionados con € medio ambiente: el cambio climético y la gestién de los recursos naturales.
Entretanto, en el sector pesquero se requiere dar una nueva mirada a productor a pequefia escala 'y generar nuevos
esquemas que mejoren la gobernabilidad sectorial, asi como lograr un mejor conocimiento de las poblaciones
explotadas y de su dinamica. Finalmente, en el sector forestal se proponen algunas alternativas de politicas publicas
gue promuevan, en el marco de las estrategias de desarrollo forestal de laregion, lainversion del sector privado para
establecer plantaciones forestales, asi como avanzar aun més en el desarrollo de mecanismos de pago por servicios
ambientales que beneficien a las comunidades rurales, e impulsar que las comunidades rurales estén a cargo de la
gestion de los recursos forestales.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y @ Caribe/Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion/Ingtituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (CEPAL/FAO/IICA), Perspectivas de la
agriculturay del desarrollo rural enlas Américas. Una mirada hacia América Latinay € Caribe 2011-2012, San Josg, 2011.

Si bien ha existido un dinamismo de la produccion agropecuaria en la region, dado el modelo de
desarrollo vigente, solo se concentra en aquellas regiones donde cada pais cuenta con ventajas naturales
para la produccion o, en otros casos, donde haya logrado crear ventgjas competitivas, pero siempre
orientada hacia el mercado externo. Esto se puede constatar en una investigaci én reciente sobre auge de la
agriculturay pobrezarural. En ella se gemplificala situacién de laregion con el estudio de caso de ocho
paises, donde se indica que en la Argentina, por gjemplo, € desarrollo agropecuario se ha centrado
principalmente en la region pampeanay, en menor medida, en la region norte, donde la produccién se ha
centrado principalmente en la sojay ha estado en manos de productores medianos y, fundamental mente,
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grandes. Mediante la modalidad de los pool de siembra, estos productores han realizado fuertes
inversiones e introducido nuevas tecnologias’. Por cierto, esta produccion ha estado destinada a los
mercados externos (véase el recuadro 1V.5). Una situacion similar ocurre en €l Brasil, donde se destaca €l
fuerte crecimiento agropecuario en la region centro-oeste y, con menor intensidad en e sur. Los
productos que sobresalen en esta actividad son el algodon, la soja y la carne de ave. Los empresarios
encargados de esta actividad utilizan tecnologia de puntay destinan las producciones al mercado externo.
Otro pais incluido en € estudio es Chile, que destaca por el fuerte dinamismo productivo que se ha
desarrollado en las regiones de su zona central, donde la produccion es principamente de frutas,
hortalizas (en forma fresca o procesada) y semillas, todas generadas en empresas medianas y grandes,
articuladas en cadenas de produccién y de servicios mas amplios. Al igual que en los otros dos paises, €
conjunto de esta produccién se destina a mercado externo. En e Perl se observa el mismo modelo de
produccion y e crecimiento de la actividad agropecuaria se ha centrado principalmente en laregion de la
costa, donde medianos y grandes propietarios producen hortalizas. Destaca la produccién de esparragos y
de frutas destinadas a la exportacion.

Recuadro V.5
EFECTOSDE LA PRODUCCION DE SOJA EN CINCO PAISESDE LA REGION

Cinco paises de América del Sur —Argentina, Brasil, Bolivia (Estado Plurinacional de), Paraguay y Uruguay— se
encuentran entre los diez paises de mayor produccién de soja a nivel mundial. Uno de los principales componentes
del proceso de expansion de la soja en estos paises fue € modelo de “revolucién verde”, con su uso intensivo de
maquinaria y productos quimicos, pero también influy6 la disponibilidad de tierras aptas para estas técnicas, asi
como las condiciones climéticas y medioambientales, y la existencia de bajos costos rel ativos de la produccién.

En el caso brasilefio, la produccion de soja es de larga data. A inicios del siglo XX se trgjeron semillas de
Asia, se redizaron inversiones para la adaptacion de la soja a clima nacional y e cultivo se introdujo
principalmente en € estado de Rio Grande do Sul. Con posterioridad, la produccién se expandié a regiones de mas
bajas latitudes y suelos mas acidos, como € “ Cerrado” brasilefio, donde se destaca el estado de Mato Grosso, que se
convirtié en e mayor productor de soja del pais en un periodo de dos décadas.

Si bien € caso argentino es mas reciente, la expansion de la produccidn ha sido sorprendente ya que la Argentina
hasta la década de 1970 no estaba incluida entre los 20 paises con mayor produccion de soja. Sin embargo, diez afios mas
tarde se ubicaen e cuarto lugar anivel internacional y, en laprimeradécadadel siglo XXI, esé€ tercer productor mundial.
En este pais la expansion del cultivo de soja se ha llamado “ agriculturizacion”, pues € proceso se caracteriza por cambios
en € uso de latierra agricola para aumentar la produccién de cultivos destinados ala exportacion (asociados a tecnologias
de insumos y a la concentracién de los recursos productivos), o que ha incidido en una mayor degradacion y
contaminacion del medio ambientey en laexclusién socia de productores con menores recursos.

En e Paraguay €l panorama no es muy diferente. Seglin estimaciones recientes, la produccion seguira
aumentando. La superficie cultivada se calcula en 2,6 millones de hectéreas. Al igual que en el pasado, se mantiene
e flujo preferencial de soja paraguaya hacia la Argentina, donde es procesada. Por cierto, € Uruguay también ha
aumentado la produccién y el area cultivable. Los predios sojeros se ubican en las zonas adyacentes a Rio Uruguay,
aunque hay nuevos emprendimientos en otras zonas del pais. En Bolivia (Estado Plurinacional de) se espera que la
produccion se mantenga o tienda levemente al alza, aungue hay diversos problemas que la afectan de alguna manera,
por e emplo, el déficit en distribucion de combustible.

4 Método de produccion agraria que se caracteriza por la importancia que juega el capital financiero en la

organizacién de un sistema empresarial transitorio que asume el control de la produccion agropecuaria, mediante
el arrendamiento de grandes extensiones de tierra'y la contratacion de equipos de siembra, fumigacion, cosechay
transporte, con el fin de generar economias de escala y altos rendimientos. Se trata de un fondo que reline €l
aporte en dinero de varios inversionistas, para que con ese capital se contraten los bienes y servicios necesarios
para realizar una cosecha agraria y luego se distribuya la ganancia entre los miembros del grupo. Este método
desempefia un papel dominante en la produccién de soja, en la que la Argentina se ha vuelto tercer productor
mundial en el mercado de venta en bruto (semillasy porotos) y primero en el mercado de aceites de soja.
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Recuadro V.5 (conclusion)

La produccién de soja en América del Sur en estos Ultimos afios se enmarca en un contexto mas complejo
ya que, junto con los tradicionales usos productivos del grano, se ha sumado el interés por aprovecharla como
materia prima para generar biodiesel y se han ampliado y acentuado las controversias sociales y ambientales. Asi,
por iemplo, en la Argentina, se han producido cambios socio-poblacionales causados, o por |10 menos promovidos,
por € proceso de agriculturizacion, que tendrian su origen principal en los cambios tecnoldgicos y en la
combinacién de las actividades productivas. Entre los cambios derivados de la incorporacién de la tecnologia de
procesos se destacan tres: i) la disminucién de la mano de obra necesaria para €l trabgjo en e campo; ii) el éxodo
rural a nivel de predio, causado por cambios tecnoldgicos y por endeudamiento de las pequefias explotaciones
agropecuarias, que produce un aumento de la poblacién rura agrupada y una disminucion de la poblacién rural
dispersa, y iii) la expansion territorial de las ciudades pampeanas a costa de una disminucién de suelos agricolas de
alta calidad. Esto implica un riesgo significativo para la poblacion, sobre todo teniendo en cuenta la superficie total
sembrada y el area de los municipios pues, cuando el cultivo de soja ha tomado casi toda € area de |os municipios,
se produce una competencia por € uso de latierra, con la utilizacion de productos quimicos en areas muy proximas
alas zonasresidenciales.

En los Ultimos afios, |as reacciones ciudadanas respecto a los efectos sociales, econdmicos y ambientales de
la produccién de soja se han hecho mas evidentes o frecuentes en todos los paises productores en la region. Por
gjemplo, se ha agravado la escala de violencia rural arededor de la soja en € Paraguay y persisten las protestas, los
conflictos directos por el acceso a latierra o los impactos de agroguimicos. Las tensiones siguen en aumento en la
Argentinay el Brasil, y ahora asoman timidamente en el Uruguay, debido al desplazamiento de pequefios productores
rurales. Por |o tanto, la tendencia es a que la soja aparezca cada vez més asociada con los conflictos rurales.
Asimismo, los efectos de la intensa utilizacion de productos quimicos en la produccion de soja implica la
contaminacion de los trabajadores involucrados en la manipulacion, con una serie de consecuencias fisicas, pero
también la acumulacién de contaminantes en € medio ambiente (agua y tierra principalmente) y en los tgjidos
humanos. Son impactos que solo serén observables a mediano y largo plazo, aunque hay estudios que indican un
aumento de diferentes tipos de cancer y afecciones pulmonares. Desde el ambito territorial, la soja puede seguir
avanzando sobre tierras ganaderas de varios de estos paises. En la Argentina existe una reserva importante de tierras
en e norte, aunque la expansién puede generar o acentuar conflictos sociales —con grupos de campesinos y
pobladores originarios que no poseen titulos legales sobre la tierra— y ambientales, entre ellos, € avance de la
deforestacion, cuando no existe una regulacién del ordenamiento territorial forestal, es decir, cuando no existe unaley
gue marqgue con claridad el éreay condiciones en las cuales puede eliminarse €l bosque para dedicarlo alaagricultura

Fuente: R. Do Carmo y M. Franci Alvarez, “Expansion del cultivo de soja, salud y medio ambiente. Situacion en Cdrdoba
(Argentina) y Mato Grosso (Brasil)”, Poblacién y medio ambiente en Latinoamérica y el Caribe: Cuestiones recientes
y desafios para € futuro, Roberto Luiz do Carmo y Gilberto Javier Cabrera Trimifio (orgs.), serie Investigaciones, N° 6,
Rio de Janeiro, ALAP Editor, 2009, E. Gudynas, La soja en €l 2008. Perspectivas bajo nuevos contextos productivos,
sociales y ambientales, Observatorio en agropecuaria y sustentabilidad (OAS), 2007 y Carlos Reboratti, “Un mar de
soja: La nueva agricultura en Argentinay sus consecuencias’, Revista de geografia, Norte Grande, N° 45, Santiago de
Chile, Pontificia Universidad Catdlica de Chile, 2010, pags. 63-76.

Los paises de Mesoamérica no son excepcion. Guatemala presenta un crecimiento importante de
esta actividad en ciertas regiones del centro del pais, particularmente en la produccién para la exportacion
de hortalizas y cafia de azlcar. En la region del Altiplano, se produce un café de altura también para la
exportacion, pero se trata de una “produccidon gourmet”, es decir, que es producido por pequefios
agricultores. En el caso de Nicaragua, también se constata un sector emergente, ubicado en las regiones
del Atlantico Sur y e Centro, que se ha especializado en la exportacién de productos lacteos muy
vinculados a inversiones extranjeras. Se aprecia también un dinamismo en la produccion de gjonjoli
(sésamo) por parte de pequefios productores que destinan esta produccién organica a nichos de mercados
(“comercio justo”) en las planicies del Pacificoy € tropico seco del occidente del pais. Si bien en México
se aprecia un crecimiento importante de la actividad agropecuaria, este ha estado restringido a
determinadas &reas (que se estiman en 500.000 hectareas). Por ejemplo, en la regién noroccidental, se
producen frutas y hortalizas destinadas a mercado externo, con la participacién de un nimero cada vez
menor de exitosos productores.
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Por tanto, es necesario tener en cuenta que, si bien ha existido un crecimiento de la produccion
agropecuaria, esta ha estado centrada en ciertos productos y, sobre todo, en algunos paises. Ademas, esto
ocurre en un contexto de incertidumbre, pues no se conoce del todo el alcance de los efectos de diferentes
crisis que se encuentran en desarrollo. Una de €ellas es la derivada del aza de los precios de los productos
agropecuarios, pero también la del calentamiento global y la crisis financieramundia en curso (Graciano,
GoOmez y Castafieda, 2009).

Junto con este desarrollo desigual de la actividad agropecuaria, concentrada en ciertas zonas de
los paises y asociada a grandes explotaciones monoproductoras que estan en manos de grandes
productores agricolas vinculados a mercados externos, coexisten pequefias explotaciones agricolas y de
agricultura por cuenta propia. Dirven (2007) comenta que la viabilidad de este tipo de explotacién es
objeto de debate entre los académicos y politicos, ya que las pequefias explotaciones agricolas se
enfrentan a desafios especificos y complejos en este entorno rural nuevo y en constante cambio. La
mayoria de las pequefias explotaciones agricolas en la region han registrado un descenso de |os ingresos,
que en algunos paises ha sido bastante dréstico (Dirven, 2007). La productividad de estas pequefias
explotaciones presentdé una mejora bastante lenta y una escasa participacion en las cadenas de valor
orientadas a los mercados de expansién, tanto en 1o gque respecta a productos procesados como a los
supermercados locales o 1os mercados de exportacion.

Una de las dternativas para que la agricultura de pequefia escala mejore en el futuro es considerar
el subsidio de algunos de los costos de transaccion, e implementar varias medidas para “equilibrar la
cancha’, entre ellas las destinadas a educacion, infraestructura e investigacion y desarrollo. Unainiciativa
gue va en esta linea y es necesario destacar es la del Gobierno del Brasil, con los programas de compras
del sector publico a agricultores familiares (entre otros, para suministrar €l programa de alimentacion
escolar) y el otorgamiento de un “sello de responsabilidad social” a las empresas que compran parte de
SUS iNsuMOoS agropecuarios para elaboracion de biodiesel a agricultores familiares, con lo cual reciben una
rebaja de impuestos (Dirven, 2007).

Las diferencias socioecondmicas, productivas y culturales entre los pequefios agricultores
dificultan el establecimiento de asociaciones entre ellos, asi como de vinculos con cadenas de valor y de
redes. Asimismo, los agricultores con pocos recursos que producen en las inmediaciones de explotaciones
agricolas més grandes tienden a presentar mayores desventgjas que cuando todos tienen pocos recursos,
ya gue quienes compran materias primas para la transformacién y comercializacion pueden preferir alos
agricultores mas grandes. De esta manera la situacion que enfrentan la mayoria de las pequefias
explotaciones agricolas es cada vez més dificil y, si no se le presta atencion, estas explotaciones podrian
desaparecer de manera prematura (Dirven, 2007).

Existe € consenso de que varias de las politicas implementadas en € sector agropecuario en los
ultimos tiempos y las tendencias que se han observado han tenido consecuencias negativas sobre la
pequefia agricultura. Dirven (2007) destaca entre éllas: i) la transiciéon de productos béasicos agricolas a
bienes especializados, incluso de alimentos bésicos; ii) la concentracién cada vez mayor de los agentes en
la transformacion y comercializacién de los productos agricolas (sobre todo agroindustrias y
supermercados), v iii) el efecto de esta concentracién sobre los proveedores de materias primas. De esta
manera, 10s agricultores mas peguefios no estén bien preparados y no tienen los medios para enfrentar 1os
nuevos retos que implica competir en mercados mas exigentes en términos de inocuidad y calidad, pues
deben ofrecer productos homogéneos y garantizar entregas puntuales, pero también deben poder hacer
frente alas condiciones de pago.
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En un estudio reciente sobre la Insercién de la agricultura familiar en los model os de gobernanza
de las cadenas agroindustriales: Casos en Uruguay y Paraguay (FAO, 2011) se destaca que €l desarrollo
de cadenas de valor agricolas representa oportunidades potenciales de insercion para los pequefios
productores. No obstante, como ya se ha mencionado, también se sefida que estas cadenas representan
importantes desafios en términos de |os mecanismos de comercializacion que facilitan este proceso.

Este panorama de la dindmica productiva agropecuaria de la region se enmarca también en un
contexto historico, pues en las &reas rurales latinoamericanas han estado presentes histéricamente dos
tipos de produccion, € latifundio y e minifundio, cuyos origenes se remontan a sistema colonial de
concesiones de tierra. El primero se asocia a la explotacion agraria de grandes extensiones de tierra, y €
segundo, a la pequeiia propiedad rural, generalmente en manos de campesinos. En cierta medida, esta
dualidad se ha visto estimulada por la modernizacion agricola latinoamericana, con tecnologias que
privilegian la gran explotacion agricolay crean, de paso, un fenémeno social: € aumento de la poblacion
rural de trabajadores agricolas sin tierras. Ambos tipos de produccion se estan estableciendo cada vez més
como dimensién estructural de las areas rurales | atinoamericanas (Graciano, Gémez y Castafieda, 2009).

Tanto en estudios recientes (CEPAL/FAO/NICA, 2009; Graciano, Gomez y Castafieda, 2009)
como en los parrafos anteriores se ha puesto en evidencia que existe una produccién agricola muy
dindmica, estructurada bajo formatos tecnol 6gicos modernos y movida por crecientes niveles de eficaciay
productividad financieras. Sin embargo, este sector moderno de la agricultura estd rodeado por éreas
rurales donde todavia se mantiene una agricultura basada en la familia, bastante significativa en la
mayoria de los paises de laregion, y una poblacion rura sin acceso atierras. Como se vera mas adelante,
estas son |as areas rurales que concentran los mayores indices de pobrezay desigualdad social.

La agricultura como sector econémico y las éreas ruraes, en un sentido més amplio, han
experimentado profundos cambios en los Ultimos tiempos. Por tanto no es de extrafiar que varios
investigadores estén proponiendo reinterpretar los dominios rurales, ya que hay una serie de procesos
sociales, politicos y econémicos que transforman dichas areas. Uno de estos cambios es que gradualmente
“lo rural” se esta distanciando de ser € foco exclusivo de produccion meramente agricola, o que implica
nuevas tentativas de procesos econdmicos y sociales en areas rurales, gue a menudo no tienen una relacion
directa con la produccion agropecuaria misma. Principalmente, estas actividades estan ligadas con e
turismo rurd y actividades no agricolas vinculadas a sector de servicios, tanto privados como publicos.

En e marco de los procesos de globalizacidn y gjustes estructurales, en las Ultimas décadas la
cuestion agraria ha adquirido una nuevaidentidad en laregién. De esta manera, muchos de |os fendmenos
gue se manifiestan en la actualidad en el medio rural latinoamericano pueden relacionarse con la
naturaleza de dichos procesos y con algunas de sus consecuencias. Teubal (2001) sostiene que “muchos
de los fendmenos que se agudizaron en estas décadas reflejan la intensificacion del dominio del capital
sobre el agro en el marco de un proceso capitaista crecientemente globalizado” (pag. 46). El autor
destaca entre estos fendmenos la difusién creciente del trabajo asalariado, asi como la precarizacién del
empleo rura y la multiocupacion; la expulsién de medianos y peguefios productores del sector agricola;
las continuas migraciones del campo a la ciudad o a través de las fronteras; la creciente orientacion de la
produccién agropecuaria hacia los mercados; la articulacion de los productores agrarios a complejos
agroindustriales en los que predominan |as decisiones de niicleos de poder vinculados a grandes empresas
transnacionales o transnacionalizados, y la conformacion en algunos paises de los denominados pool de
siembra. Junto con los procesos ya mencionados, también estdn presentes, con una importancia cada vez
mayor, los complejos agroindustriales comandados por grandes corporaciones transnacionales o
transnacionalizadas que se vinculan con el comercio mundial de productos agropecuarios, la provision de
insumos y tecnologia agropecuaria, €l procesamiento industrial y la distribucion final de aimentos, asi
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como la difusion de los pool de siembray otros mecanismos financieros que inciden sobre el quehacer
agropecuario. De esta manera, l0s procesos de globalizacion se relacionan con la mayor concentracion de
la tierra 'y con la consolidacién de un nuevo latifundismo en el medio rural, vinculado con el capital
financiero y agroindustrial, y una mayor concentracion del capital en los diversos sectores que integran
los sistemas agroalimentarios de | os paises |atinoamericanos (Teubal, 2001).

La consolidacion de un sistema agroalimentario basado en grandes corporaciones transnacional es,
junto con las politicas de liberacion y gjuste estructural aplicadas en € ambito rural, han influido
significativamente en la “nueva ruralidad’ que diversos investigadores estan planteando y definiendo
(Teubal, 2001). Lavision de esta nueva ruralidad, no pone solo el énfasis en la actividad productiva, sino
que reconoce la trascendental importancia del mangjo, uso y conservacion de los recursos naturales, asi
como €l reconocimiento de los servicios ambientales como una forma de dinamizar la economia de las
areas rurales y construir un proyecto de desarrollo méas sostenible (Pérez, 2004). Este uUltimo autor
sostiene que “dentro de las nuevas funciones asignadas a l0s espacios agrarios esta precisamente la
conservacion y manejo de |os recursos naturales como parte de las actividades econdmicas que pueden ser
desarrolladas por la poblacién rural”. Pero esta nueva vision de lo rural y de su desarrollo implica que €
espacio rural ya no solo sea pensado para la actividad agricola, sino para el logro de una mejor calidad de
viday como un espacio de ocio.

En este contexto, es necesario € desarrollo de tecnologias en la agricultura que permitan
recuperar y mantener los suelos, y dar un mejor uso alos recursos hidricos. De esta manera se incentiva el
desarrollo de una agriculturalimpia, al disminuir €l uso de contaminantesy pesticidas. Lo anterior influye
en el adecuado manejo de los recursos naturales, pero también en la calidad de vida de la poblacion. Esta
nueva ruralidad también implica cambios en la institucionalidad, la participacion y la construccién de
planes y proyectos de desarrollo rural, pues se asocia con procesos de democratizacion local de mayor
valoracion de |os recursos propios, tanto humanos como naturales (Pérez, 2004).

Lanueva rurdidad plantea laimportancia de su revalorizacion y de dgjar atrés laidea de que lo rura
solo representa lo atrasado y 1o no deseable en una vision de progreso y desarrollo. Rojas (2008) indica que la
nueva rurdidad amplia € concepto de agricultura 'y las dimensiones de la rurdidad, por cuanto acentla los
encadenamientos urbano-ruraes, € empleo rura no agricola, la provison de servicios ambientaes, las
certificaciones agroambientales 0 “ sellos verdes’, |os pueblos como centros de servicios, € papel activo de las
comunidadesy organizaciones socialesy la diversidad ecol 6gico-cultural como patrimonio.

Ciertamente, como se constatard en € apartado siguiente, la persistencia de fendmenos como la
pobreza y la concentracion de la tenencia de la tierra 'y de los ingresos, no impide las transformaciones
gue se plantean en esta nueva ruralidad, sino que plantea desafios que deben abordarse desde una nueva
perspectiva del desarrollo rural. En este sentido, las politicas de desarrollo rural implican una nueva
vision, estavez desde € territorio.

D.LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD INTRARRURAL

Uno de los rasgos mas persistentes de América Latina es la pobreza 'y, pese a que ha ido en descenso, la
reduccion ha sido dispar entre los paises y dentro de ellos. Alrededor del 53% de la poblacién rural
actualmente vive en condiciones de pobreza. Si bien la proporcién ha descendido en las Ultimas décadas
(véase @ cuadro 1V.11), las brechas de pobreza entre &reas urbanas y rurales se han mantenido en la
mayoriade los paises de laregion.
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Cuadro V.11
AMERICA LATINA: POBLACION EN SITUACION DE POBREZA SEGUN AREA
GEOGRAFICA, ALREDEDOR DE 2000 Y 2010
(En porcentajes del total de la poblacion en cada area geogréfica)

Pai Total Urbana Rural

aIses 2000 2010 2000 2010 2000 2010
Bolivia (Estado Plurinacional de) 62,4 54,0 52,0 42,4 79,2 75,8
Brasil 375 24,9 34,1 22,1 55,2 39,3
Chile 20,2 115 19,7 11,7 23,7 10,4
Colombia 54,2 443 48,7 38,5 69,6 62,7
CostaRica 20,3 18,5 17,5 17,0 24,3 20,8
Ecuador 48,3 39,2 45,2 37,1 54,5 43,2
El Salvador 48,9 46,6 39,4 41,1 62,4 55,8
Guatemala 60,2 54,8 45,3 42,0 68,0 66,5
Honduras 77,3 67,4 66,7 56,3 86,1 76,5
México 411 36,3 32,3 32,3 54,7 42,9
Nicaragua 69,4 61,9 63,9 54,4 77,1 715
Panama 36,9 25,8 26,2 15,1 54,6 44,8
Paraguay 59,7 54,8 50,1 46,5 70,9 66,6
Perti 54,7 31,3 42,0 19,1 78,4 54,2
Republica Dominicana 47,1 41,4 24 39,6 55,9 45,2
Uruguay 17,7 8,4 18,1 8,6 12,6 4,2
Américalatina 439 31,4 38,3 26,0 62,4 52,6

Fuente: Comision Econdémica para América Latina'y e Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especides de las
encuestas de hogares de | os respectivos paises.

De esta manera, una importante proporcion de personas gue viven actualmente en areas rurales
presenta un ingreso insuficiente para cubrir sus necesidades elementales. Muchas de ellas ni siquiera
tienen lo necesario para obtener una canasta basica de aimentos. Por lo demés, la insuficiencia de los
ingresos va acompariada de carencias en educacién, salud, vivienday servicios basicos. La pobreza rural
se ha dado en un contexto de una continua emigracién hacia areas urbanas y a paises fuera de la region,
un gasto social y en infraestructura que aumentd en casi todos los paises y un desempleo rura que
pareceriair en descenso (CEPAL/FAO/RIMISP, 2003).

En todos los paises sobre los que se dispone de informacién la pobreza rural se redujo, mientras
gue la indigencia aument6 solo en dos paises, entre inicios de la década de 2000 y alrededor de 2010
(véase @ gréfico 1V .6), siguiendo una tendencia similar alos promedios nacionales. Durante €l periodo de
andlisis, Chiley el Uruguay han reducido en méas de un 50% la pobrezarural, el Brasil y € Pert también
han mostrado un descenso importante pues la reduccion relativa es cercana a 30%. En el otro extremo se
ubican Bolivia (Estado Plurinacional de), Guatemala, Nicaragua y e Paraguay, con las menores
reducciones de la pobreza rural. Destacan |os dos Ultimos paises por sus bajos porcentajes de disminucion
relativa (menores a 5%). En cuanto a la reduccion de la indigencia, se constata que la mayoria de los
paises lograron reducciones importantes, entre los que destacan el Brasil (45,7%), Chile (47,6%), €l Pert
(54,6%) y & Uruguay (54,2%) por presentar las mayores disminuciones relativas. Entretanto, las menores
reducciones se aprecian en Bolivia (Estado Plurinacional de) (6,2%) y la Republica Dominicana (7,3%),
aunque lo que mas atrae la atencién es que Guatemala (12,2%) y el Paraguay (1,1%) aumentaron €l
porcentaje de poblacion indigente en areas rurales (véase e gréfico 1V .6).
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Gréfico V.6
AMERICA LATINA: POBLACION RURAL EN SITUACION DE POBREZA E INDIGENCIA,
ALREDEDOR DE 2000 Y 2010
(En porcentajes del total de la poblacién)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina'y e Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especides de las
encuestas de hogares de | 0s respectivos paises.

Sin embargo, la incidencia de la pobreza y la indigencia sigue siendo bastante mayor entre la
poblacién rural que entre la urbana. Las Unicas excepciones son Chile y el Uruguay, donde la pobreza
rural es menor que en su contraparte urbana, y Costa Rica, donde no hay diferencia significativa entre
ambas (véase €l gréfico |V.6).

Rodriguez y Meneses (2011) para estudiar laincidencia de la pobrezarural anivel de los hogares,
clasifican los hogares rurales en cuatro categorias: i) hogares agricolas, que corresponde a aquellos cuyos
miembros ocupados perciben el 100% de sus ingresos laborales de la agricultura; ii) hogares no agricolas,
o aguellos cuyos miembros ocupados perciben el 100% de sus ingresos laborales de actividades no
agricolas; iii) hogares multiactivos, que corresponde a aquellos cuyos miembros ocupados perciben
ingresos laborales de actividades agricolas y no agricolas, y iv) hogares dependientes de transferencias,
donde todos sus ingresos provienen de transferencias, es decir, no reciben ingresos laboral es.

Los autores agrupan a los paises estudiados en tres grandes categorias segin e porcentaje de
pobreza rural en el total de los hogares rurales (véase el gréfico IV.7). La primera categoria la conforman
los paises que tienen menos de un 20% de hogares pobres. Chile (9,9%), Costa Rica (14,7%) y Uruguay
(6,4%); el segundo grupo, entre un 20% y un 50%: Brasil (31,8%), Ecuador (45,3%), México (37,0%),
Panama (35,5%) y Republica Dominicana (45,1%), y €l tercer grupo, mas de un 50%: Bolivia (Estado
Plurinacional de) (68,3%), Guatemala (59,7%), Honduras (74,4%) y Paraguay (57,1%).
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Gréfico IV.7
INCIDENCIA DE LA POBREZA ENTRE HOGARES RURALES, SEGUN TIPOLOGIAS?
(En porcentajes del total de hogares en cada grupo)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina 'y e Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especides de las
encuestas nacional es de hogares de | os respectivos paises.

& Losnumeros encima de las barras corresponden alaincidencia de la pobreza entre el total de hogares rurales.

De esta manera, Rodriguez y Meneses (2011) identifican cuatro subgrupos de economias rurales a
partir del porcentaje de empleo rura en la agricultura y las tasas de pobreza entre €l total de los hogares
rurales (véase el gréfico 1V.8). En el primer subgrupo se ubican los paises que tienen més del 50% de la
poblacién rural empleada en la agricultura 'y donde més del 50% de los hogares rurales son pobres. Este
grupo se caracteriza como economias rurales agrarias tradicionales y estd compuesto por Bolivia (Estado
Plurinacional de), Honduras, Guatemala y el Paraguay. El segundo subgrupo se compone de paises que
tienen més del 50% de la fuerza de trabgjo rural empleada en la agricultura y menos del 20% de los
hogares rurales son pobres. En sus economias rurales predomina la agricultura 'y la pobreza es bgjay en
ellos predomina la economia rural de agricultura no tradicional; Chile y el Uruguay componen esta
subcategoria. El tercer subgrupo se caracteriza por presentar menos del 30% de empleo rural en la
agricultura y el porcentaje de hogares rurales pobres también bordea el 20%, con una economia rural
diversificada. Esta categoria estd compuesta solamente por Costa Rica. Por dltimo, € cuarto subgrupo
incluye paises con niveles de pobreza rural intermedios, entre un 20% y un 50%, y un alto grado de
variacion en e porcentaje de empleo rural en la agricultura. Sus economias rurales se caracterizan por
estar en transicion y los paises que lo componen son e Brasil, e Ecuador, México, Panama y la
Republica Dominicana.
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GréficolV.8
TIPOLOGIASDE ECONOMiIASRURALES, BASADASEN LOSPORCENTAJESDE EMPLEO EN
LA AGRICULTURAY LA INCIDENCIA DE LA POBREZA ENTRE LOSHOGARES
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Fuente: A. Rodriguez y J. Meneses, “Condiciones socioecondmicas y laborales de los hogares rurales en doce paises de
América Latina’, documento presentado en el cuadragésimo octavo Congreso de la Sociedad Brasilefia de Economia,
Administracion y Sociologia Rural (SOBER), Campo Grande, 25 al 28 de julio de 2010.

Entre los resultados del andlisis se destaca que en |os paises con bagja incidencia de pobreza entre
los hogares rurales se identifican algunas diferencias importantes. Asi, aunque en el Uruguay la pobreza
no difiere significativamente entre grupos de hogares, su nivel mas elevado se presenta entre los hogares
agricolas, mientras que en Chile y Costa Rica las tasas més altas corresponden a los hogares dependientes
de transferencias (un 19% y un 39,3%, respectivamente). En los tres casos, la menor incidencia de
pobreza se encuentra entre los hogares multiactivos. Los autores indican que € grupo de paises con
economias rurales en transicién es el méas heterogéneo; las mayores tasas de pobreza se presentan entre
los hogares agricolas en e Brasil (39,6%), Panama (55,1%) y México (58,0%) y entre los hogares
dependientes de transferencias en el Ecuador (54,2%) y la Republica Dominicana (85,4%). Las tasas méas
bajas ocurren entre los hogares multiactivos en € Brasil (22,9%), e Ecuador (24,7%) y la Republica
Dominicana (30,3%) y entre los hogares no agricolas en Panama (16,1%) y México (25,2%). En € caso
de los paises con economias rurales agrarias tradicionales, los cuatro comparten €l tener una ata
proporcion de hogares agricolas (sobre el 40%) y altas tasas de pobreza en ese grupo de hogares (cercanas
0 superiores a 70%). En tres de esos paises (Guatemala, Honduras y Paraguay) la menor incidencia de
pobreza se presenta entre |os hogares no agricolas (tasas cercanas o0 mayores a 40%).

En los paises con mayor incidencia de pobreza rural, esta tiende a ser mayor entre los hogares
Ccuyos ingresos laborales son totalmente de origen agricola’y menor entre los hogares no agricolas. Por €l
contrario, en los paises con menor incidencia de pobreza rural esta tiende a ser mayor entre los hogares
gue dependen enteramente de ingresos de transferencias y es menor en los que combinan ingresos
laborales agricolas y no agricolas. En un estudio reciente sobre “Politicas de mercado de trabajo y
pobreza rural: un andlisis comparado” (FAO/CEPAL/OIT, 2010) se exponen varios y novedosos
antecedentes al respecto gque se sintetizan en el recuadro 1V .6.
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Recuadro V.6
MERCADO DEL TRABAJO Y POBREZA RURAL

Lainvestigacion sobre Politicas de mercado de trabajo y pobreza rural: un andlisis comparado (FAO/CEPAL/OIT,
2010) incluye cinco estudios de caso (Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador y Per() y realiza un importante aporte
respecto a la vinculacion entre empleo rural y pobreza en éreas rurales. Entre los principales antecedentes se indica
gue la idea de que € solo crecimiento econdmico traera consigo una eliminacion de la pobreza, ha dejado de ser
vélida, pues pasan las generaciones y la pobreza persiste. Si bien el auge de la agricultura de los Ultimos afios
aumento la produccién agropecuaria'y también los precios de esos productos, no existié un mayor impacto sobre los
niveles de la pobreza rural (Graciano, Gomez y Castafieda, 2009). Ademas, entre 1990 y 2006 los ingresos laborales
de los indigentes ocupados se mantuvieron constantes o disminuyeron, con la excepcién del Brasil y Chile. La
pobreza entre |los indigentes en ese mismo periodo disminuy6, no porque aumentaron sus ingresos del trabajo, sino
porque aumentd € ndmero de ocupados en los hogares o porque aumentaron los ingresos no laborales,
principalmente transferencias (CEPAL, 2009).

Estos y otros antecedentes impulsaron laidea del proyecto, que consistia en analizar 1o que estaba pasando en
el mercado del trabgjo rural bajo la hipétesis de que sus caracteristicas de funcionamiento explicaban en parte € mal
desempefio en relacion ala pobreza, pues el mercado del trabajo no estaba distribuyendo los beneficios del crecimiento,
particularmente entre los pobres rurales. En los cinco estudios de casos se expone que en algunos de |os paises, mas de
la mitad de las personas que habitan en las areas rurales son pobres y en todos €ellos, con la excepcién de Chile, la
pobreza rural es mayor que la urbana. Los autores indican que las causas son multiples, pero en esta investigacion se
concentraron en determinar e origen laboral de la pobreza, especificamente surgido a partir del trabajo asalariado, que
es donde opera el mercado del trabgjo. Entre |os resultados del estudio destacan los siguientes.

La mayor parte de los ocupados rurales trabajan principalmente en la actividad agropecuaria —con la
excepcion de Costa Ricay El Salvador— pero los empleos rurales no agricolas son significativos sobre todo en €
comercio y los servicios. Este hecho es importante a andizar la pobreza, pues las actividades rurales no agricolas
generan ingresos mayores que las agropecuarias. Respecto a la estructura ocupacional, la mayor parte de los
ocupados rurales son asalariados en Chile y Costa Ricay, en menor medida, en El Salvador. En el Peri son pocos,
pero estan fuertemente concentrados en la costa del pais, y en el Brasil, aunque un tanto méas importantes que en el
Per(l, también su presencia es bgja y se concentran en ciertos cultivos, como la cafia de azlcar, la fruta de
exportacion y otros. Por otra parte, durante los Ultimos tiempos se ha constatado que ha aumentado el porcentaje de
asalariados que trabajan en la agriculturay viven en é&reas urbanas, en Chile son casi la mitad de los ocupadosy en €l
Brasil, cerca de un tercio. Si a ello se agrega la tendencia a aumento de la temporalidad en los empleos rurales,
particularmente los agropecuarios, se comprende por qué la pobreza es més generalizada entre temporeros que viven
en las areas urbanas. Los trabajadores temporales constituyen las dos terceras partes de los ocupados en la
agriculturaen El Salvador y las tres quintas partes en Chile y en todos |os paises |os temporeros ganan, cuando estéan
con trabgjo, entre el 65% y e 75% de lo que reciben los trabgjadores permanentes. Por lo tanto, s existe una
preocupacion por la pobrezarural, es necesario centrarse en las actividades primarias.

Al andlizar € funcionamiento de las principales instituciones del mercado del trabgjo ha quedado en
evidencia que su mal funcionamiento y cobertura explican en parte importante la pobreza de los habitantes rurales.
En primer lugar, con la excepcién de Chile, esta la evasiéon generalizada del pago de los salarios minimos legales,
gue se concentra fuertemente sobre |os pobres: son pobres porque no ganan lo que laley dice que deben recibir. Esa
es una responsabilidad de las empresas que contratan la mano de obra y del Estado que debe velar por €
cumplimiento de laley. Incluso muchos de esos asal ariados que ganan menos del salario minimo legal trabajan mas
horas que la jornada normal, como ocurre en el Brasil. Se trata simplemente de sobreexplotacién de la mano de obra
En segundo lugar, esta la informalidad de los empleos, es decir, aquellos trabajadores que no tienen contrato
detrabagjo ni prevision social. Es también una cuestion generalizada, particularmente en el caso de las mujeres
rurales. En todos los paises, entre el 54% y el 98% de |os empleos rurales son informales en el caso de los pobresy,
entre losno pobres, lo son entre el 23% y e 85%. Es decir, la asociacion entre informalidad de los empleos
y pobreza rura es directa y clara, y esta evasién también es responsabilidad de la empresas y del Estado.
Otros factores que inciden en la precarizacion de los empleos y e consecuente aumento de la pobreza son los mecanismos
de intermediacion laboral y subcontratacion que se han observado en varios paises. Para comprender ladindmica
de la pobrezarurad es necesario también estudiar otros procesos laborales que ocurren en e mercado de trabgjo.
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Recuadro V.6 (conclusion)

El caso del trabgjo infantil estal vez el més claro: sacaalos nifios del sistema educacional, su trabajo aporta poco al
ingreso familiar y transmite la pobreza de una generacion a la siguiente, ya que la asociacion entre pobreza y bajos
niveles educacionales ha quedado en evidencia en | os estudios de paises. Asimismo, en |os hogares pobres hay pocas
personas que trabajan y eso es crucial porgue aun entre los pobres los ingresos del trabajo constituyen la mayor parte
de los ingresos totales del hogar. Ademas, |a cantidad de personas que dependen econémicamente de cada ocupado
es significativamente mayor en los hogares pobres que en los no pobres, o que a su vez explica los bajos ingresos
per capita. Una de las razones de esta situacion es la bgja participacién econémica de las mujeres en actividades
remuneradas. Si bien en la regién la tasa de participacion de las mujeres es en general més baja que la de los
hombres; en e caso rura, la participacién femenina es también més baja que la de sus congéneres urbanas.
Finalmente, los autores indican que esta investigacion ha tenido como preocupacion analizar las condiciones de
funcionamiento del mercado del trabgjo y, en la medida que hay pobres rurales que no participan del mercado del
trabajo, entonces las razones de su pobreza no hay que buscarlas en el empleo, sino méas bien en otras variables
como son |os recursos productivos, la tecnologia, la integracion espacial y otras.

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Agriculturay la Alimentacién/Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe/Organizacion Internacional del Trabajo (FAO/CEPAL/OIT), Politicas de mercado de trabajo y pobreza
rural en América Latina, Santiago de Chile, 2010.

Rodriguez y Meneses (2011) sostienen que, a andizar |as encuestas de hogares de cuatro paises de la
region, se confirma que la incidencia de la pobreza es mayor en la poblacion rura indigena que en la no
indigena. En e gréfico 1V.9 se aprecia que estas diferencias son mayores en € Ecuador y Guatemda, y en
ambos paises la brecha se ha incrementado durante @ periodo de andlisis. En d caso de Guatemala, €
incremento de la brecha entre indigenas y no indigenas rurales (de 22,7 a 28,7 puntos entre 2000 y 2006) se
debe a la reduccién de la pobreza entre la poblacién rurd no indigena, pues la pobreza entre la poblacion
indigena se mantuvo alta (arededor del 83%). Si bien en e Ecuador la pobreza se reduce en ambos grupos, la
brecha se incrementa entre 2004 y 2009 (de 16,9% a 22,5%) y esto se debe principalmente a que la pobreza de
la poblacion rural no indigena desciende més marcadamente. En Bolivia (Estado Plurinaciona de), la brecha
de pobreza entre la poblacion indigenay no indigena se redujo considerablemente entre 2001 y 2007 (de 17,4 a
4,3 puntos porcentuaes). Entre las causas de esta reduccion esta el descenso de la pobreza entre la poblacion
indigena (4,9 puntos porcentuales) y e incremento de la pobreza entre los no indigenas (8,2 puntos
porcentuaes). La menor incidencia de pobreza entre la poblacion rural indigena se presenta en Chile, ademas
la brecha de pobreza entre indigenas y no indigenas rurales se redujo entre 2000 y 2009 (del 15% a 10,3%).
Por ultimo, es importante destacar que Chile es € Unico pais donde la pobreza entre la poblacion indigena era
menor a 20% hacia fines de la década de 2000, mientras que en Bolivia (Estado Plurinaciona de) (70%), el
Ecuador (60%) y Guatemala (80%) era bastante mas alta.

Escobal y Ponce (2003) indican que hay ciertas regularidades que permiten esbozar un perfil de los
pobres ruraes de laregion. En cuanto a tamafio familiar, las familias pobres tienden a ser més numerosas que
las de los no pobres rurales, e incluso que las de los pobres urbanos. Asimismo, en los hogares pobres ruraes
hay un mayor grado de dependencia econémica, es decir, hay més miembros que no trabgjan por cada
miembro que trabga. En cuanto a la estructura sociodemogréfica de los pobres rurales, se constata que son de
més edad que los no pobres rurales. Exhiben en general un menor grado de instruccion, lo que, en su
momento, estuvo asociado a una menor tasa de participacion escolar y a una mayor tasa de desercion. Los no
pobres rurales tienden a locdizarse en areas ruraes de mayor y mejor accesibilidad y, por ende, a tener un
mayor acceso a servicios publicos. En cambio, por su tendencia a vivir en &reas més dejadas y dispersss, la
poblacion rural pobre tiene menor acceso a la infraestructura piblica (caminos) y a los servicios publicos
(especialmente de electricidad y saneamiento bésico). En cuanto a acceso alatierra, os pobres rurales carecen
en genera de titulos registrados de propiedad sobre la tierra u otros activos. Si 1os tienen, es con elevados
costos de transaccion y, por lo general, sustierras no han sido beneficiadas por los grandes proyectos publicos
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de irrigacion. Respecto a la salud, registran peores indicadores que los no pobres, en particular tasas de
mortalidad infantil mas atas y de esperanza de vida més bgjas. Los ingresos de la poblacion pobre rura
provienen por lo genera de actividades agropecuarias y no agropecuarias —la compaosicion de las actividades
depende de la cantidad y calidad de los activos publicos y privados a su acance. Cuanto mas pobres son,
mayor importanciatienen los subsidios en la composicion del ingreso.

Gréfico V.9
INCIDENCIA DE LA POBREZA ENTRE HOGARES RURALES, SEGUN CONDICION ETNICA
(En porcentajes del total de hogares en cada grupo)

L U U

2001 2007 2000 2006 2000 2009 2004 2009

Bolivia Guatemala Chile Ecuador
(Est. Plur. de)

Indigena pobre No indigena pobre 7 Indigena no pobre H No indigena no pobre

Fuente: Comision Econdmica para Ameérica Latina 'y e Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas nacionales de hogares de |0s respectivos paises.

En suma, los paises que han logrado reducir con éxito la pobreza rural presentan, en generd,
economias dindmicas que cuentan con un dispositivo macroecondmico coherente, articulado a una politica
sectoria (y en agunos casos, multisectoria y territorial) que funciona en forma relativamente ordenada y
coherente, y pasa por un proceso sucesivo de perfeccionamiento (Echeverri y Sotomayor, 2010). Lo anterior se
puede gemplificar con la edtrategia de desarrollo agricola “verde’ y agroexportadora de Costa Rica, la
agricultura de exportacion combinada con programas especificos hacia la agricultura familiar del Brasil y
México, o las edtrategias de agriculturas pequefias y orientadas a la exportacion, con mdltiples instrumentos
publicos de apoyo, como es d caso de Chile, combinadas con importantes programas de transferencias
focalizadas (Rodriguez y Meneses, 2011). Echeverri y Sotomayor (2010) indican que en €elas se combinan
varios factores, uno de ellos es la agricultura que opera como elemento de traccion y que ayuda en forma
efectivaareducir la pobreza, asi como € desarrollo de otras actividades econdmicas y sociales que permiten
autoempleo (turismo, artesania, serviciosy otros), y la migracion, las remesas, € empleo rura (agricolay no
agricold) y las transferencias socides que también generan un efecto en la reduccion de la pobrezarurd. En e
recuadro IV.7 se andlizan agunos programas de transferencia condicionada (PTC) que han desarrollado
diferentes paises parareducir la pobrezarural.
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Recuadro 1V.7
PROGRAMASDE TRANSFERENCIAS CONDICIONADASY POBREZA RURAL

Los programas de transferencias condicionadas, o “con corresponsabilidad” (PTC), han logrado consolidarse en los
distintos paises de laregion y se han difundido como un instrumento privilegiado de la politica contra la pobreza. Segiin la
Base de datos de programas de proteccion socia no contributiva en América Latinay el Caribe de la CEPAL, los PTC
operan en la actualidad en 18 paises de la regidn y benefician a més de 25 millones de familias (alrededor de 113 millones
de personas), es decir, €l 19% de la poblacion de América Latinay el Caribe. Entre estos programas destaca el Bono de
Desarrollo Humano del Ecuador, que es e PTC con mayor porcentgje de poblacion cubierta (44%), mientras que €l
programa Bolsa Familia del Brasil, el Oportunidades de México y Familias en Accién en Colombia tienen € mayor
nimero de beneficiarios en términos absolutos. Los PTC consisten en la entrega de recursos monetarios y no monetarios a
familias en situacion de pobreza o pobreza extrema que tienen hijos menores de edad, con la condicién de que estas
cumplan ciertos compromisos asociados a mejoramiento de sus capacidades humanas. Constituyen un paso importante
para poner alas familias pobres e indigentes con nifios en edad escolar en contacto con sistemas de proteccién social mas
amplios e integrales.

Los PTC estén orientados a la poblacion pobre y, por ende, deberian abarcar tanto a pobres urbanos como
rurales, aunque hay programas que ponen énfasis en determinados grupos vulnerables: los pueblos indigenas (Argentina,
Colombia), las poblaciones desplazadas (Colombia) y la poblacién rural (el programa Oportunidades de México en sus
primeros afios estaba dirigido a la poblacion rura y € Juntos del Per también se concentra en la poblacién rural). Es muy
escasa lainformacion sobre la coberturade los PTC en la poblacién rural. No es facil aislar sus resultados sobre la pobreza
rural respecto al total de sus efectos y no existen muchos estudios que contemplen el andlisis del impacto en la poblacion
rural delos PTC.

Con todo, hay antecedentes sobre algunos PTC. Uno de ellos es el Bono de Desarrollo Humano que se entrega en
el Ecuador, que responde a la necesidad de medidas compensatorias inmediatas para |a poblacién de bajos ingresos y esta
dirigido a grupos vulnerables (madres, discapacitados y adultos mayores). En sus inicios este programa presento errores de
focalizacion y hubo un sesgo marcadamente urbano, ya que el sistema de focalizacién inicia y las formas de promocion y
convocatoria dificultaban el acceso de la poblacion rural y, en particular, de los habitantes de la Amazonia. En Colombia,
el Programa Familias en Accion entrega transferencias condicionadas a familias pobres ubicadas en municipios con menos
de 100.000 habitantes. Se considera que la poblacion de estos municipios es netamente rural, aunque tengan cabeceras
municipales. En una evaluacion del impacto del programa, realizada entre 2002 y 2006, se revelaron efectos diferenciados
segun el érea de residencia y se destaco que en el érea rural €l programa estaba al canzando la mayoria de sus objetivos.
Sobre la base de esta evaluacion, teniendo en cuenta que en 2010 el programa cubria a mas de dos millones de familias, en
un pais donde la poblacion rural es del 21%, la mitad de ellos pobres, se podria suponer que €l programa estaria bien
focalizado y llegaria de manera importante a la poblacion rural pobre. En tanto, el Programa Oportunidades (antiguamente,
“Progresa’) de México se concentrd en zonas rurales hasta 2002 y cubria al 60% de quienes vivian en la pobreza extrema
seguin la encuesta de hogares de ese mismo afio. Con posterioridad, € programa cambi6 de nombre y ahora su focalizacion
abarca areas urbanasy rurales.

No es posible contar con un panorama completo respecto de los impactos de los PTC en las éreas rurdes y
especificamente en lo referente a pobreza rural, ya que no siempre las evaluaciones de estos diferencian segiin &rea de
residencia. Como ya se indico, hay programas dirigidos exclusivamente a pobres rurales, o a grupos especificos que se
localizan en areas ruraes. Un gjemplo de esto fue el programa Progresa en sus inicios. En materia de salud no es posible
encontrar resultados que diferencien a la poblacién urbana de la rural; lo Gnico que se puede concluir es que en ambas
areas los resultados son menores que en educacion. Esto se deberia a que, si bien las condicionalidades en materia
educacional se cumplen dia a dia, en materia de salud, los usuarios acuden a los centros de manera esporéadica, [0 que
limita el establecimiento de rutinas que favorezcan su permanente cumplimiento.

En sintesis, la informacién sobre la cobertura de los PTC en |a poblacion rural es escasa, no es facil aislar sus
efectos sobre la pobreza rural respecto al total de sus efectos y no existen muchos estudios que contemplen el andlisis del
impacto de los PTC en la poblacion rural, salvo excepciones, como cuando |la poblacién objetivo es exclusivamente rural.
Con todo, existe una tendencia a obtener mejores resultados en las areas rurales que en las urbanas, tanto en materia de
ingreso y pobreza, como en la demanda de servicios educativos. Probablemente esto se deba a que los niveles de
participacion de la poblacion rural son muy inferiores ala urbana, 1o que permitiria un rendimiento marginal superior.

Fuente: S. Cecchini y A. Madariaga, “Programas de transferencias condicionadas: balance de la experiencia reciente de América
Latinay € Caribe’, Cuadernos de la CEPAL, N° 95 (LC/G.2497-P), Santiago de Chile, Comision Econémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), 2011. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.11.11.G.55 y M. Rangel, “ Pobreza rural
y los programas de transferencias condicionadas en América Latina y El Caribe”, Documento de trabajo, N° 3, Proyecto
conocimiento y cambio en pobreza rural y desarrollo, Santiago de Chile, Centro Latinoamericano para €l Desarrollo Rural
(RIMISP), 2011.
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E. DIFERENCIASENTRE AREASRURALESY URBANASEN ACCESO A SERVICIOS,
TECNOLOGIASDE LA INFORMACION Y EDUCACION

Si bien existen diferencias dentro de las éreas ruraes en materia de acceso a servicios basicos, |os promedios
muestran una pertinaz brecha entre las éreas urbanas y rurales de los paises de la region (CEPAL, 2010b).
Respecto delas TIC, algunas de ellas, en particular latelefonia celular, han aumentado su cobertura, pero las
brechas rura-urbanas siguen siendo muy marcadas. En el dmbito de la educacion la realidad no es muy
diferente. Aungue en todos los paises |as politicas pertinentes apuntan a la cobertura completa en ensefianza
primaria, aln persisten rezagos en las &reas rurales debido a la accesibilidad de los centros de estudios o por
desercion escolar temprana. A lo anterior hay que agregar que € seguimiento en materia de cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) muestra que, en todos estos aspectos, € avance hacia el
logro de la meta establecida ha sido mas lento en e ambito rural (CEPAL, 2010b).

1. Acceso a agua potabley saneamiento

Durante la Ultima década hubo mejoras en materia de acceso a servicios basicos, sin embargo existen
grandes disparidades entre paises y entre zonas urbanas y rurales. En cuanto ala proporcion de poblacién
con acceso a agua potable dentro de la vivienda, los datos de los censos de |a década de 2000 revelan que,
a nivel nacional, més del 80% de la poblacion naciona de 6 de los 16 paises (Argentina, Brasil, Chile,
Costa Rica, México y Venezuela (Republica Bolivariana de)) cuenta con acceso a agua potable dentro de
la vivienda (véase €l gréfico 1V.10), aunque estas cifras ocultan rezagos en cuanto al acceso en las areas
rurales. Las mayores brechas rural-urbanas en estos paises se aprecian en €l Brasil, Chile y Venezuela
(Republica Bolivariana de) y, en menor medida, en la Argentinay México. La menor brecha rural-urbana
se daen Costa Rica, que presenta el mayor porcentaje de poblacion rural con acceso a agua potable dentro
de lavivienda. Entre los paises que a nivel nacional presentan un bajo acceso a agua potable dentro de la
vivienda (Bolivia (Estado Plurinacional de), Honduras, Nicaragua, Paraguay y Republica Dominicana),
las brechas entre &reas rurales y urbanas también son significativas (véase € gréafico 1V.10). Una situacion
similar ocurre con e acceso a saneamiento. Si bien la Argentina, Chile y Venezueda (Republica
Bolivariana de) presentan los mayores porcentajes de poblacion con acceso a saneamiento a nivel
nacional, las brechas entre areas urbanas y rurales persisten y se ubican arededor del 50%. Cuando el
acceso a saneamiento es bajo, es decir, menos del 40% de la poblacion total accede a esos servicios, las
brechas persisten. Por gjemplo, en Bolivia (Estado Plurinacional de), alrededor del 5% de la poblacion
rural, y el 60% de la poblacion urbana, tiene acceso a saneamiento. Nicaragua sigue una tendencia
similar: € 2% de la poblacién rural y e 43% de la poblacion urbana tienen acceso a saneamiento. Por
tanto, independientemente del nivel de acceso a estos servicios, persisten las brechas entre &reas urbanas y
ruraes (véase el gréafico IV.10).

Rodriguez y Meneses (2011), a partir de informacién de encuestas de hogares (alrededor del afio
2009), llegan a resultados similares. Indican que varios paises destacan por las mejoras logradas, tanto en
el acceso a agua por tuberia como en saneamiento y electrificacién rural, aunque persisten los rezagos
frente a las zonas urbanas, sobre todo en € acceso a agua por tuberia. Los autores sostienen que las
brechas mas amplias se presentan en Bolivia (Estado Plurinacional de), Nicaraguay €l Per(, paises donde
las diferencias se ubican por encima de 50 puntos porcentuales en €l caso del agua por tuberia y por
encima de 40 puntos porcentuales en electrificacion, aungque también persisten brechas importantes en
cuanto a acceso a agua por tuberiaen €l Brasil, Colombiay € Ecuador, y en cuanto a acceso a alumbrado
eléctrico en Honduras. Ademés, confirman que Costa Rica es e Unico pais sin diferencias significativas
en cuanto al acceso urbano y rural a ambos servicios.
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Gréfico 1V.10
AMERICA LATINA (PAISES SEL ECCIONADOS): POBLACI ON CON ACCESO A AGUA POTABLE
Y SANEAMIENTO SEGUN AREA URBANA Y RURAL, CENSOS DE 2000
(En porcentajes)

A. Agua potable B. Saneamiento
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacia de la Poblacion y Urbanizacién en América Latinay e Caribe

(DEPUALC), 2009.

L os recientes resultados de |os censos realizados en €l Ecuador, Panamay México en el afio 2010
revelan que el acceso a agua potable y saneamiento ha aumentado, pero que las brechas persisten entre
areas rurales y urbanas (véase el cuadro 1V.12), lo que ratifica las diferencias de acceso a servicios entre
la poblacion que se localiza en estas dos reas.

Cuadro1V.12
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): POBLACION CON ACCESO A AGUA POTABLE
Y SANEAMIENTO SEGUN AREA URBANA Y RURAL, CENSOS DE 2010
(En porcentajes)

Paises Agua potable Saneamiento

Urbana Rural Urbana Rural
Ecuador 91,7 68,4 91,1 52,6
México 94,4 72,9 94,6 63,6
Panama 86,3 42,7 78,6 24,1

Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamiento de los microdatos censales con el sistema de Recuperacion de datos para areas pequefias por
microcomputador (REDATAM).

La disminucién de las brechas en el acceso a servicios basicos entre &reas rurales y urbanas es de
gran importancia para mejorar la calidad de vida de la poblacion que presenta un menor acceso a estos.
En algunos casos, las soluciones en el area rural han estado asociadas a la entrega de agua potable
mediante camiones cisterna, que son de altisimo costo, por lo que esta poblacion gasta en agua —en
proporcién a sus ingresos— mas que las personas en mejor Situacion econdémica. Ademés, estas
soluciones representan un elevado riesgo para la salud puesto que no garantizan la calidad del agua
obtenida (Jouravlev, 2004). En el caso de acceso a saneamiento, es comin gue |las soluciones tecnol 6gicas
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adoptadas en las areas rurales (como pozos, tanques sépticos y letrinas) no aseguren un nivel de calidad o
de funcionalidad de los servicios comparable al existente en las ciudades, sobre todo en las conexiones
domiciliarias (Jouravliev, 2004). Asi, la poblacion rural que no cuenta con servicios basicos es
extremadamente vulnerable a diversos riesgos asociados porque, a no disponer de agua suficiente, segura
y accesible, ni de servicios de saneamiento apropiados, se le dificulta el acceso a un conjunto de otros
derechos —como el derecho a un ambiente sano, a la salud y a aimentos adecuados— que directa o
indirectamente se relacionan con el aguay el saneamiento (Hopenhayn y Espindola, 2007). La falta de
acceso a servicios basicos de calidad y a un ambiente propicio que protga la salud y estimule € pleno
desarrollo de las capacidades se traduce en desventajas sociaes para todo e grupo familiar. Si e hogar
esta compuesto por nifios, por ejemplo, los riesgos de mortalidad temprana y la mayor incidencia de
enfermedades infectocontagiosas o diarreicas también aumentan para ellos.

2. Acceso y uso de tecnologias de informacién y comunicacion

En un estudio reciente de la CEPAL/FAO/ICA (2011) se sostiene que “las tecnologias de lainformacién y
la comunicacion (TIC) son fundamentales para alcanzar metas de productividad, sostenibilidad y
transparencia. Ademés, han demostrado ser efectivas en la inclusion socid de los habitantes de zonas
rurales, por 1o que su ausencia o precariedad puede provocar que regiones 0 generaciones enteras sean
separadas de las oportunidades de un desarrollo més rdpido e inclusivo”. En este contexto resulta importante
indagar qué esta ocurriendo con las TIC en las éreas ruraes. En € gréfico 1V.11 se presenta informacion
respecto a la proporcion de poblacion con disponibilidad de teléfono fijo en € hogar y acceso a Internet
seglin &reas urbanas y ruraes y, en efecto, se registran asimetrias de acceso rural-urbano de diferente
intensidad entre los paises. En relacion a la telefonia fija, la mayor diferencia se verifica en e Paraguay,
donde el acceso entre los hogares urbanos es cerca de 14 veces superior a de los rurales (13,8 veces). Le
siguen en importancia el Brasil (7,8 veces), México (7,7 veces), € Ecuador (6,4 veces), Chile (6,4 veces) y
Venezuela (Republica Bolivariana de) (6,1 veces). Ademas un estudio de Gonzélez y Ortiz (2011) sobre €
acceso a TIC en laregion revela que las brechas entre zonas urbanas y rurales en materia de telefonia celular
son menores que las registradas en la telefonia fija. La mayor diferencia se registra en Panam@, donde la
tenencia de celular entre los hogares urbanos es solo 4,8 veces superior que entre los rurales, muy inferior a
las diferencias maximas registradas en el acceso alatelefoniafija. En € resto de los paises |as distancias son
menores'y estos datos evidencian claramente una ata penetracion relativa del celular en los hogares rurales.

Los datos del grafico IV.11 también exponen la existencia de asimetrias de acceso a Internet entre
las zonas urbanas y rurales, que son superiores alas de la telefonia, y muestran claramente la existencia de
un perfil de predominancia urbana en esta tenencia. Gonzélez y Ortiz (2011) sostienen que la posesion de
computador en € hogar es cuatro veces més frecuente entre los urbanos gque entre los rurales, e incluso
puede llegar a ser mayor: la menor diferencia se registra en Costa Rica, donde la frecuencia de hogares
urbanos con computador personal es 3,9 veces la de las zonas ruraes. Las mayores diferencias son las de
Honduras, México, € Paraguay y Venezuela (Republica Bolivariana de), donde la relacion urbano-rural
alcanzalas 14 veces. Con los datos del grafico IV.11 se corroboran las asimetrias existentes tanto dentro de
los paises como entre ellos en materia de conexién a Internet: € Paraguay y Venezuela (Republica
Bolivariana de) tienen las asimetrias internas mas altas. Las cifras recientes de los censos de la década de
2010, exponen nuevos halazgos, por gemplo € ato porcentaje de acceso a Internet de la poblacion
panamefia que vive en areas rurales, en comparacion con € porcentgje que presentan el Ecuador y México,
aunque las brechas de acceso a TIC entre &reas rurales y urbanas se mantienen (véase el cuadro 1V.13).
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Gréfico V.11
AMERICA LATINA: PROPORCION DE POBLACION CON DISPONIBILIDAD DE TELEFONO FIJO
Y ACCESO A INTERNET EN EL HOGAR SEGUN AREA URBANA Y RURAL, CENSOS DE 2000
(En porcentajes)

A. Disponibilidad de teléfono fijo en el hogar B. Acceso a Internet en el hogar

5
-
-

Brasil
Chile
Pera
Rep.
Rep.
Dominicana I

Bolivia

(Est. Plur. de)
El Salvador I
Nicaragua
Paraguay

Costa Rica
Ecuador
Panama

Paraguay
Dominicana
Venezuela
(Rep. Bol. de)
Argentina
Venezuela
(Rep. Bol. de)

©
£
k=
5}
=4
<

Urbano M Rural

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacia de la Poblacion y Urbanizacién en América Latinay e Caribe

(DEPUALC), 2009.

Cuadro 1V.13
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): PROPORCION DE POBLACION CON
DISPONIBILIDAD DE TELEFONO FIJO Y ACCESO A INTERNET EN EL HOGAR,
SEGUN AREA URBANA Y RURAL, CENSOS DE 2010
(En porcentajes)

Paises Teléfonored fija Acceso a I nternet
Urbana Rural Urbana Rural
Ecuador 42,6 17,1 18,2 51
México 52,0 16,4 27,9 2,7
Panaméa e . 75,8 351

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamiento de los microdatos censales con el sistema de Recuperacion de datos para areas pequefias por
microcomputador (REDATAM).

Es importante que los paises de la regién disminuyan las brechas rural-urbanas de acceso a TIC,
pues la incorporacion de estas en las economias y sociedades ha significado el surgimiento de grandes
retos y oportunidades para el desarrollo agricolay rural en AméricaLatinay el Caribe. Por una parte, las
TIC influyen positivamente sobre la cadena de produccion y consumo que afectan, directa o
indirectamente, las relaciones entre productores, consumidores, proveedores e instituciones del sector
agropecuario. Por otra, las innovaciones en las formas de comunicacién introducidas por las TIC han
llevado a la dinamizacién de las zonas rurales, no solo en sus aspectos econdmicos, sino también en su
dimension social y cultural, con un impacto generamente positivo sobre €l bienestar de la poblacién.
Ademas, las TIC han demostrado gran potencial para mejorar las oportunidades de empleo en actividades
rurales no agricolas, como el agroturismo 'y otros servicios (CEPAL/FAQ/IICA, 2011).
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3. Educacion

Durante las dos Ultimas décadas se aprecian avances respecto al aumento de la escolaridad promedio de la
poblacion rural en la mayoria de los paises de la region. Las mayores ganancias en promedio de afios de
estudio se advierten en la poblacion de 15 a 24 afios, aunque los de 25 a 39 también presentan aumentos
importantes a este respecto. Las ganancias promedio mas importantes en ambos grupos de edad se
presentan en el Brasil y Chile, y las més bajas, en Colombiay Panama (véase €l cuadro 1V.14).

Cuadro V.14
AMERICA LATINA: ESCOLARIDAD PROMEDIO DE LA POBLACION RURAL,
POR GRUPOS DE EDAD, CENSOSDE 1990 Y 2000
(En afios de educacion)

Pai 15 a 24 afios 25 a 39 afos
aIses 1990 2000 1990 2000
Argentina 7,2 7.8 6,7 6,6
Bolivia (Estado Plurinacional de) 5,8 6,6 53 54
Brasil 3.3 4,3 3,0 34
Chile 8,2 9,1 7.4 8,1
CostaRica 4,6 6,3 3,8 45
Ecuador 55 6,7 44 6,4
Guatemala 31 38 24 2,8
México 31 6,6 24 55
Nicaragua 2,6 4,6 2,2 3,5
Panama 6,8 7,1 6,5 7,0
Paraguay 53 6,8 47 57
Perti 52 7,9 41 48
Republica Dominicana 50 58 4,0 41
Venezuela (Republica Bolivariana de) 4,6 6,0 33 4,7

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamiento de los microdatos censales con el sistema de Recuperacion de datos para areas pequefias por
microcomputador (REDATAM).

Con todo, pese a las ganancias en promedio de afios de estudio de la poblacion rural observadas en
la dltima década, en la mayoria de los paises persisten rezagos importantes cuando se compara con la
poblacion urbana. Los datos ddl grafico 1V.12 exponen esta situacion, que se observa con mayor o menor
intensidad en todos los paises en estudio. En general |a poblacion rural de 30 a 59 afios tiene en promedio
tres o0 cuatro afios menos de estudio que la urbana. Las mayores brechas rural-urbanas se constatan en €
Peril —donde la poblacién rura tiene en promedio 5,6 afios menos de estudio que la urbana— Nicaragua
—donde la diferencia es de 4,6 afios— y Guatemala —donde la poblacion urbana aventaja a los rurales en
4,4 anos de estudio. Las menores brechas las presentan la Argentina, Costa Ricay la Republica Dominicana.
En estos paises |a poblacion rural tiene en promedio 2,9 afios de estudio menos que la urbana.
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Gréfico IV.12
AMERICA LATINA: PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIO DE LA POBLACION
DE 30 A 59 ANOS SEGUN AREA URBANA Y RURAL, CENSOS DE 2000
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacidén en América Latinay e Caribe
(DEPUALC), 20009.

Al redizar un estudio mas especifico por grupos de edad, Rodriguez y Meneses (2011) advierten
que las brechas son menores entre la poblacion mas joven (solo superan los tres afios en Honduras y
Nicaragua) y, como es de esperar, se incrementan con la edad. Con todo, independientemente del grupo
de edad, las mayores brechas se observan en Colombia, Guatemala, Honduras y Nicaragua. La magnitud
de las brechas por grupos de edad refleja la evolucion entre paises en el esfuerzo por incrementar la
cobertura de la educacion primariay secundaria. Los paises con las menores brechas en todos los grupos
de edad son Costa Ricay el Uruguay, en € grupo entre 25y 39 afios se agrega Chiley, en el grupo de los
menores de 25 afios, también estdn México y la Republica Dominicana (véase €l gréfico IV.13).

Se gprecian también brechas respecto a las tasas de repeticion y de desercion escolar, pues en las
areas ruraes estas son mas el evadas que en las urbanas. Entre las razones que explican estas desigual dades
entre &reas geogréficas esta la carencia de servicios educativos accesibles a una distancia razonable, un
mayor nimero de escud as incompletas, una mayor presion de las familias paraque los jovenes trabgeny la
existencia de profesores menos calificados pues, en general, no hay incentivos significativos para los
docentes que trabajan en el &earura o en contextos dificiles (Blanco y Cusato, 2004).
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Gréfico 1V.13
AMERICA LATINA: BRECHASRURAL-URBANASEN EDUCACION,
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encuestas nacional es de hogares de |0s respectivos paises.
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Es importante que estas desigualdades en la educacién entre areas rurales y urbanas tiendan a
reducirse, puesto que las posibilidades de erradicar la pobreza estan asociadas a los afios de escolarizacion
de la poblacion adulta. De esta manera, un mayor promedio de afios de estudio es fundamental para tener
mayores posibilidades al entrar en mundo labora y contar con las competencias béasicas necesarias para
insertarse en ese &mbito y acceder a puestos de trabajos productivos y mejor remunerados.

El promedio de afios de educacion alcanzada por los que tienen como primera ocupacion el
empleo rural no agricola suele ser de dos a tres afios més que los ocupados en la agricultura. Ademas,
existe unanimidad en todos los andlisis: los retornos a la educacién son mucho mayores para € empleo
rural no agricola que para la agricultura. Pero, como se ha visto en parrafos anteriores, en las zonas més
algjadas hay menos posibilidades de acceder a un empleo no agricola. Por |o tanto, ademés de las razones
ya dadas acerca de una mayor desercion escolar en las éreas rurales, |os incentivos para seguir estudiando
en las areas mas al gjadas son menores (Dirven, 2011, pag. 12). Por otra parte, aln no se han estudiado los
efectos sobre el mercado de trabgjo de los programas de transferencias condicionadas atados a una mayor
escolarizacion. Como ya se menciond, por su disefio mismo, estan orientados a jovenes oriundos de zonas
y hogares pobres, entre los que hay muchos jovenes rurales. Sin estos programas condicionados, habrian
tenido, en promedio, menos afios de educacion escolar, reduciéndose en uno 0 mas afios de estudio. Entre
los efectos estan los relacionados a la insercion labora de estos jévenes, su decision de migrar, €
desplazamiento de otros trabajadores menos calificados, €l surgimiento de nuevas oportunidades y
dinamismos locales y la desvalorizacion de la educacion en lalocalidad o pais (Dirven, 2011, pag. 21).

Como se menciono a inicio de este apartado, se constata que € avance hacia el cumplimiento de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) ha sido lento en las éreas rurales. Un gemplo de esto es
lo que ocurre en la regién respecto a la fecundidad adolescente; en el recuadro 1V.8 se realiza un andlisis
de la situacidn con datos recientes en areas rurales y urbanas.

Recuadro [V.8 )
FECUNDIDAD ADOLESCENTE EN AMERICA LATINA: UNA EXPRESION
DE LASDESIGUALDADES SOCIALESY TERRITORIALES

En un estudio reciente de la CEPAL (2011) se sefidla que la mayoria de los paises de la regién sobresalen por una
fecundidad adolescente bastante superior a la que cabria esperar considerando sus tasas globales de fecundidad.
Ademés, las éareas rurales presentan sistematicamente tasas globales de fecundidad superiores a las urbanas. Por
tanto, no es de extrafiar que al analizar la fecundidad adolescente segin &reas geograficas también se constaten
brechas importantes entre &reas rurales y urbanas.

En el cuadro que figura a continuacion se presenta la tendencia de la maternidad adol escente en el Ecuador,
México y Panama. Los resultados de 2010 muestran evoluciones dispares en estos tres paises. un aumento entre
2001 y 2010 en Ecuador, un ligero aumento entre 2000 y 2010 en el caso de México y una reduccién en Panama
para el mismo periodo. Ademas, se constata que sisteméaticamente |os tres paises presentan en las areas rurales tasas
de fecundidad adolescente superiores a las urbanas, aunque los diferenciales rurales-urbanos del porcentaje de
fecundidad adol escente no muestran un patrén comun en estos paises. En el Ecuador la brecha se ha mantenido pese
al aumento de la fecundidad adolescente tanto en areas urbanas como rurales. En México la brecha ha descendido a
causa del leve aumento de la fecundidad adolescente en las areas urbanas y del descenso de esta en las éreas rurales.
Panam@, por su parte, también presenta un leve descenso de la brecha rural-urbana y si bien en ambas &reas la
fecundidad adolescente ha descendido, en las éreas rurales el descenso ha sido |levemente mayor.
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Recuadro V.8 (conclusién)

ECUADOR, MEXICO,Y FfANAMA: MUJERES DE 15 A 19 ANOS QUE SON MADRES
SEGUN AREA DE RESIDENCIA, 2000, 2001 Y 20102
(En porcentajes)

Paises Afio del censo Areasurbanas Areasrurales Total Diferencial rural/urbano

Ecuador 2001 15,0 18,4 16,3 12
2010 18,4 22,7 20,0 12

Variacion absoluta 34 4,3 38

Variacion relativa 22,9 234 23,0

México 2000 11,0 154 12,1 14
2010 11,8 14,3 12,4 12

Variacion absoluta 0,8 -1,1 0,3

Variacion relativa 7,4 -7,1 2,6

Panama 2000 13,0 25,0 17,3 19
2010 12,2 21,1 15,4 1,7

Variacion absoluta -0,9 -39 -1,9

Variacion relativa -6,6 -15,5 -11,1

Fuente: Elaboracién propiaapartir de los microdatos censales del Ecuador, Panamay México, 2010.
& Porcentaje de mujeres de 15 a 19 afios que declaran haber tenido uno o mas hijos nacidos vivos en &l censo.

Las reducciones de la brecha rural-urbana responden a diferencias en las intrincadas relaciones entre
actividad sexual, unién y embarazo en la adolescencia. En € caso de las adolescentes urbanas se constata un
aumento de la actividad sexual previa a la unién, lo que en un principio reduce la relevancia de la unién para
explicar la fecundidad adolescente. Sin embargo, algunas adolescentes urbanas pobres ven en la union y la
formacién de familia (es decir, tener hijos) la posibilidad de adquirir un espacio propio y un sentido vital, en un
marco de escasas opciones aternativas, aunque la evidencia disponible sugiere que la tendencia va en direccion
contraria, porque aumenta la proporcion de madres adolescentes solteras, o de madres adolescentes que viven con
sus padres sin constituir hogares propios. En tanto, las adolescentes rurales tienden a unirse més temprano y al
hacerlo muchas ya tienen expectativas de reproduccion temprana explicitas, con lo cual € inicio de la unién sigue
anticipando una pronta reproduccion. Esto es particularmente claro en el caso de las uniones tempranas producto de
pautas culturales, como ocurre en muchas poblaciones indigenas.

Por otra parte, las restricciones del uso de anticoncepcion entre los y las adolescentes a pesar de su deseo de
limitar la fecundidad, revelan insuficiencias preventivas y barreras de acceso a los medios de anticoncepcion
moderna. Se constata también que esta desigualdad de acceso es mucho més alta en las adolescentes de las areas
rurales, con menor nivel educacional y pertenecientes a familias con menores ingresos. Como se sefiala en €l
Panorama social de América Latina, 2011 de la CEPAL, esto congtituye un “nicleo duro” de reproduccion
intergeneracional de la exclusion y la desigualdad, donde se combina € bajo nivel educativo, la ausencia de apoyo
en e cuidado de los hijos, trayectorias familiares de mayor vulnerabilidad, mayores dificultades para desarrollar
actividades que generen ingresos y un acceso precario aredes de proteccion social.

Fuente: Comision Econdmica para Américalatinay el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2011.
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Capitulo V

EL POBLAMIENTO DE LASAREASDE BAJA DENSIDAD
DEMOGRAFICA EN AMERICA LATINA

A.INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

Una mera inspeccion del mapa de América Latina degja a descubierto un patrén de ocupacion muy
desigual del territorio, en € que coexisten &eas de ata concentracion de poblacion —norma mente
costeras 0 cercanas a la costa, aun cuando en €l interior también se observan algunas de estas &reas— con
enormes extensiones de territorio escasamente poblado, tanto en el corazon de América de Sur (la selva
amazonica compartida por varios paises de laregion y el Chaco paraguayo) como en su zona austral (la
Patagonia). Por cierto, en toda la region hay otros &mbitos de baja densidad, cuya caracteristica comun es
la condicién ambiental extrema (desiertos como el de Atacama en Chile o el del norte de México, selvas
tupidas y lluviosas como en la zona del Darién en Panama y Colombia, hielos continentales en las
regiones de Aysén 'y de Magallanes en Chile, entre otros).

Las disparidades de la densidad demografica tendieron a reducirse durante la segunda mitad del
siglo XX, como se aprecia en los mapas V.1 y V.2. Esta reduccién no fue producto del azar, sino que
obedecié a procesos de atraccion de base econdmica y a acciones deliberadas tendientes a ocupar los
ambitos de bagja densidad, que incluso se denominaron de manera sesgada e inapropiada “espacios
vacios’. A continuacién, se expone una sintesis de esta experiencia de ocupacion deliberada de los
espacios de baja densidad.

Las décadas de 1950 a 1970 estuvieron marcadas en la region por politicas tendientes a
desarrollo productivo, a la integracién fisica, econdmicay social, y a la consolidacién demogréafica (es
decir, el poblamiento) de las regiones de bagja densidad. Tales objetivos y politicas no surgieron en esas
décadas, pues consignas del tipo “gobernar es poblar” eran de larga data’. No obstante, fue la decision del
Brasil en la década de 1950 de cambiar su capital, a la sazdén Rio de Janeiro, y construir una nueva,
denominada Brasilia, en una localizacion enteramente novedosa —por o despoblado y por su cercania a
la frontera demogréficay lejania de los centros histéricos de poder econdmico, politico y social—, la que
impulsd iniciativas tendientes al desarrollo y poblamiento de areas de baja densidad demografica
consideradas de particular valor estratégico paralos paises.

Por cierto, la intencion de poblar ambitos de baja densidad, en particular la Amazonia, era muy
anterior en ese pais, pero fue por los proyectos desarrollistas, primero, y nacionalistas, después, que llegd
a convertirse en un pilar del proyecto de nacién. Esta intencién perdid impulso, tanto en e plano
discursivo como en el de politicas y programas, con el retorno de la democracia durante la década de
1980, como se explicara més adelante en este mismo capitulo. Sin embargo, cabe advertir desde ya que
investigaciones recientes muestran que la Amazonia alin sigue gjerciendo un enorme magnetismo para
personas, organizaciones, empresasy €l mismo Estado (véase el recuadro V.1).

1 El lema de Juan Bautista Alberdi a mediados del siglo XIX en la Argentina era, justamente, “En América,

gobernar es poblar”, y de una manera especifica: mediante lainmigracion de europeos. Véase Alberdi (s/f).
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MapaV.1l
AMERICA DEL SUR: DENSIDAD DE POBLACION SEGUN DIVISION
ADMINISTRATIVA MAYOR (DAM), 1950 Y 2000
(En ndmero de habitantes por ki)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, Base de datos
Distribucion Espacia de laPoblacién y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC), 2009.

Nota:  Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

MapaV.2
MESOAMERICA: DENSIDAD DE POBLACION SEGUN DIVISION ADMINISTRATIVA
MAYOR (DAM), 1950 Y 2000
(En nimero de habitantes por k)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, Base de datos
Distribucion Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC), 20009.

Nota:  Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficia por las Naciones Unidas.
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Recuadro V.1
LA OBSESION DESARROLLISTA Y GEOPOLITICA POR LA AMAZONIA
Y LASPARADOJASACTUALES

La Amazonia fue un asunto relevante desde los primeros gobiernos del Brasil. El auge del caucho entre 1870y la
primera guerra mundial, aproximadamente, puso en evidencia el potencial econémico de la zonay su capacidad para
atraer mano de obra nacional, al tiempo que revel6 su fragilidad social y ambiental, asi como las penurias que
supone el avance sobre la selvay la ata probabilidad de reversion del proceso de ocupacion (Balan, 1974). Lacrisis
del caucho ratifico el sino del ciclo econémico monoproductor del Brasil hasta la segunda guerra mundial .

Yaen lafase inicial de la estrategia de sustitucion de importaciones, la ansiedad por ampliar la frontera
agricolay producir suficientes alimentos para la creciente poblacion urbana, asi como la decision de desconcentrar a
la poblacion, condujo ala marcha hacia el oeste y sus hitos: la creacion de Brasilia, 1os proyectos de colonizacion y
el programa de integracion nacional (Sawyer, 1984).

Bajo el gobierno de Jodo Goulart, la Amazonia se convierte en protagonista del incipiente proceso de
reforma agraria impulsado por este mandatario. Se tratd de una figuracién méas bien simbdlica, pues el proceso fue
interrumpido de manera abrupta por un golpe militar abiertamente contrario a la reforma agraria (Le Tourneau y
Bursztyn, 2011).

Para los diferentes gobiernos militares, la ocupacion de la Amazonia llegé a ser, de manera simultanea, la
maxima prioridad geopoliticay lallave para € desarrollo, lo que condujo a procesos de colonizacion que tuvieron,
de hecho, ciertos efectos de redistribucién de la tierra: durante €l periodo de la dictadura militar, los proyectos de
colonizacion del Instituto Nacional de Colonizacion y Reforma Agraria (INCRA) debian contribuir a la integracion
econdmica de la Amazonia con €l resto del Brasil y a la creacién de nuevos espacios productivos, ademas de
favorecer el poblamiento de una region en la que se temia que se produjera un vacio demogréfico (Le Tourneau y
Bursztyn, 2011, pag. 206).

Bajo los gobiernos democréticos que ha tenido el Brasil desde la década de 1980, la connotacion
geopolitica del pasado dej6 de ser central para € posicionamiento de la Amazonia en la agenda publica. Sin
embargo, como esta zona mantiene su condicion de gran reserva de suelos, ahora se emplea para enfrentar las
crecientes demandas de redistribucion y de hébitat de los campesinos sin tierra y los citadinos sin vivienda, por o
gue su crecimiento demogréfico y atractivo migratorio sigue siendo alto.

Dado que € anterior objetivo redistributivo coexiste con € méas novedoso de proteccion y conservacion
ambiental de la Amazonia, algunos autores subrayan las tensiones entre ambas metas: en suma, la politica de proteccion
social, que en zonas rurales adquiere € aspecto de reforma agraria, y la palitica de proteccion del medio ambiente son dos
creaciones contradictorias de laredemocratizacion de 1985 (Le Tourneau y Bursztyn, 2011, péag. 197).

Fuente: J. Rodriguez y G. Busso, “Migracion interna y desarrollo en América Latina entre 1980 y 2005, Un estudio
comparativo con perspectiva regional basado en siete paises’, Libros de la CEPAL, N° 102 (L C/G.2397-P), Santiago
de Chile, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2009, pag. 60; Francois-Michel Le
Tourneau y Marcel Bursztyn, “La réforme agraire en amazonie est-€lle écol ogiquement correcte?’, Revue Tiers Monde,
2011/2, N° 206, 2011.

Estas iniciativas estuvieron marcadas por el despliegue de medidas tendientes a promover la
ocupacion y explotacion de los suelos incorporados. Como se trataba de enormes extensiones de tierra
en &mbitos silvestres, este primer paso de la apropiacion se basd en varias acciones interrelacionadas,
entre ellas, la entrega de tierras y el traslado de colonos, que juntos constituyen la base de los
programas de colonizacion implementados en esos afios. Ademas, se incluyeron la construccién de
infraestructura basica y de conectividad, el apoyo técnico y diversos estimulos para la actividad
agricola. Se suponia, muchas veces de manera ingenua, que la mera apertura de esos terrenos para la
actividad productiva (en su mayoria agricola) garantizaba el éxito del emprendimiento, olvidando las
limitaciones propias del lugar y del comercio. No solo se promovié la agricultura, sino también la
instalacion de industrias, la creacidn de ciudades y la consolidacion de las existentes, y la localizacion
de servicios publicos.
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En lamayor parte de los paises, estas politicas surtieron efecto desde un comienzo y sus resultados no
son desdefiables, a menos en materia de distribucion territoria de la poblacion. De hecho, € aumento sostenido
de la densdad demogréfica y los procesos de interiorizacion de la ocupacion del territorio latinoamericano
(sobretodo @ sudamericano) son muestras el ocuentes de |os efectos duraderos de estas politicas.

Los casos paradigméticos al respecto son Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Paraguay, que
modificaron estructuralmente el patron de localizacion de su poblacion mediante masivos
desplazamientos desde las zonas histéricas de poblamiento (en el oeste de ambos paises) hacia extensas
areas del este, mucho menos densas y con amplias potencialidades productivas. Por cierto, en varios otros
paises no se produjeron estas mutaciones estructurales de la distribucion territorial de la poblacion, pero
es innegable que hubo procesos de ocupacion de territorios de frontera politica, demogréficay productiva.
También hay casos de fracaso de estas politicas, simplemente porque no lograron impulsar flujos
migratorios hacia las areas de baja densidad que se intentaba poblar y explotar de manera mas intensa.

El reconocimiento de los cambios provocados por estas politicas y programas, en modo alguno apunta
a sacrdizar o favorecer estas medidas, ya que se ha documentado que tuvieron efectos ambientales dafiinos,
con frecuencia fueron rudas y hasta inclementes con los colonos, tendieron a ser agresivas y violentas con las
poblaciones indigenas de residencia ancestral en esos territorios, y sus logros en materia de desarrollo
econdmico y socid fueron limitados y no siempre sustentables (Rodriguez y Busso, 2009; Rodriguez y da
Cunha, 2009; CEPAL/CELADE, 1995; CELADE, 1984). Justamente por estas lecciones de la experienciay
también por otros fendmenos emergentes?, actualmente los programas de colonizacion estén fuera de las
recomendaciones internacionales’ y también de las agendas piblicas de los paises de la region®. En algunos
paises, aln existen vestigios de ellos y modalidades ad hoc de entrega de tierras en zonas de baja densidad,
pero yano se encuentran programas con lamasividad, € acancey laprioridad del pasado.

B. LASTENDENCIAS DEMOGRAFICASHASTA 2000 Y SU CONTEXTO

Buena parte de las divisiones administrativas mayores (DAM) que tuvieron mayor dinamismo demografico
desde 1950 en adelante conforman las &reas de baja densidad enumeradas. Solo por mencionar las que
sobresalen nitidamente por tener ritmos de crecimiento durante € periodo superiores a 5% medio anua
—con una tasa del 5% anual, la poblacién se duplica en 14 afios aproximadamente—, cabe listar a
Sucumbios (8,2%), Zamora Chinchipe (5,4%) y Galapagos (5,1%) en e Ecuador; Alto Parana (7,9%) en €

2 Entre ellos, la nueva conciencia ecol6gica mundial y regional —plasmada en algunos paises de la region en

legislacion, institucionalidad y politicas y programas especificos—, la posibilidad de obtener ingresos y otros
beneficios econémicos a partir de la conservacion y el creciente reconocimiento de los derechos territoriales de
las poblaciones locales, en particular las indigenas.

En el Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la Poblaciony el Desarrollo (CIPD), ni siquiera
se mencionan |os programas de colonizacion. En cambio, en el punto 9.9, “se insta a los paises a que reconozcan
que las tierras de los indigenas y sus comunidades deben estar protegidas de actividades que puedan causar
dafios al medio ambiente o que las poblaciones indigenas interesadas puedan considerar inadecuadas desde un
punto de vista social y cultural. Debe entenderse que €l término “tierras’ incluye el medio ambiente de las zonas
gue ocupan tradicionalmente los pueblos de que se trata”.

En € dltimo informe de seguimiento de politicas de poblacién a escalamundia (Naciones Unidas, 2010), no aparecen
menciones a programas de colonizacién activos o previstos como politica piblica. Ademas, solo 4 de los 19 paises de
América Latina que respondieron declararon aspirar a un aumento de la migracién de la ciudad a campo (que en la
region seriae principa sostén de eventuales programas de colonizacion). Findmente, el nimero de paises que declaré
desear cambiosimportantes en la distribucion espacia de su poblacion cay6 de 22 en 1976 a 12 en 2009.
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Paraguay; Rondbnia (7,2%), Roraima (5,8%) y Amapa (5,1%) en e Brasil; Quintana Roo (7,0%) en
México; Petén (6%) en Guatemala; Vaupés (5,8%) en Colombia, y Tierradel Fuego (5,5%) en la Argentina.
Por cierto, en agunos casos este ritmo de crecimiento no se ha sostenido en € tiempo y ha bgjado
sensiblemente, como se expondra més adel ante con referencia a ambitos sel eccionados.

El crecimiento sobresaliente de estas DAM se debe, en parte, a un factor estadistico: su escasa
poblacion a inicios del periodo de referencia. Pero este mismo factor es decisivo para que, pese a su
acelerado crecimiento, la mayor parte de estas DAM mantengan una figuracion relativa poco preponderante
en € total de poblacion de los paises respectivos. Solo Santa Cruz en Bolivia (Estado Plurinacional de),
Petén en Guatemalay Alto Parana en € Paraguay han aumentado sustancialmente su peso demogréfico en
el total nacional, aun 24,5%, un 3,3% y un 10,8%, respectivamente (véase e cuadro V.1).

Cuadro V.1
AMERICA LATINA (9 PAISES): POBLACION Y TASASDE CRECIMIENTO POBLACIONAL
DE DIVISIONES ADMINISTRATIVASMAYORES DE BAJA DENSIDAD
DEMOGRAFICA SELECCIONADAS, 1950-2000
(En porcentajesy por 100 habitantes)

Divisién Por centaj e de la poblacion total del pais Tasa de crecimiento de la poblacién total
e e 0 e o we am B0 0 e ww om b
Argentina Tierradel 0,0 0,1 01 01 0,2 0,3 6,0 33 6,3 81 3,6 55

Fuego
Bolivia(Estado  Santa Cruz 95 15,4 21,2 24,5 35 42 43 38
Plurinacional de)

Brasil Rondénia 0,1 01 0,1 0,4 08 0,8 6,3 46 149 7,6 2,2 7,2
Brasil Roraima 0,0 0,0 0,0 01 01 0,2 44 37 6,6 9,2 45 58
Brasil Amapa 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,3 58 52 43 4.6 5,6 51
Chile Aysén 0,4 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 42 2,7 2,6 19 13 25
Ecuador Sucumbios 0,1 0,1 0,2 05 0,8 11 36 12,4 14,1 77 4,7 82
Ecuador Zamora 0,1 0,3 05 0,6 0,7 0,6 73 9,5 36 44 13 54

Chinchipe
Ecuador Galé&pagos 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 48 45 4.9 59 59 52
Guatemala Petén 0,6 0,6 1,2 2,2 2,7 33 37 9,9 9,0 41 57 6,0
México Quintana Roo 0,1 0,1 0,2 0,3 0,6 09 6,2 56 9,5 8,0 58 7,0
Paraguay Alto Parana 0,7 1,3 3,7 6,6 9.8 10,8 7,7 13,4 8,1 7,0 32 78
Pert Loreto 21 24 25 2,6 31 33 2,8 3,2 3,0 3,6 18 2,8
Pert Madrede Dios 0,1 0,2 0,2 0,2 0,3 04 52 33 438 59 34 4,6

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos
Distribucion Espacia de la Poblacion y Urbanizacion en América Latina y e Caribe (DEPUALC) [en lined]
http://www.cepal .org/cel ade/depual c/default_2011.asp.

Es muy probable que este crecimiento acelerado se deba a una inmigracion neta significativa,
pues no hay antecedentes histéricos de tasas de crecimiento demogréfico superiores al 4% basadas solo en
crecimiento vegetativo. La evidencia sistematizada en este trabajo ratificay precisa cuantitativamente esta
afirmacion. En efecto, en € cuadro V.2, se muestra que en casi todas las DAM, tanto los saldos
migratorios de toda la vida (acumulados) como las tasas de migracion reciente (fecha fija) son muy
elevados en comparacion con el resto delas DAM del pais.
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Cuadro V.2
AMERICA LATINA (9 PAISES): SALDOSMIGRATORIOSY TASASDE MIGRACION NETA
EN DIVISIONESADMINISTRATIVASMAYORES DE BAJA DENSIDAD
DEMOGRAFICA SELECCIONADAS, 1980-2000

M alngI;)?ﬁltc;n Migracion reciente
Saldo ; ; =
. Divi§ic'_)n . migratorio SaJdorn;Lig(;:IacJ)rclgr,]goanos Tasa demigracion, 5 aflos
o mayor M seumulado (e i denabantes prvics ol oo
de habitantes)
2000 1980 1990 2000 1980 1990 2000
Argentina Tierradel 42111 3122 71
Fuego

Bolivia (Estado Santa Cruz 422 607 41878 91271 7,6 10,9
Plurinacional de)

Brasil Rondbnia 626 453 32599 10590 6,8 1,7
Brasil Roraima 135 327 28 653 33373 331 25,5
Brasil Amapa 130236 16494 29 469 14,0 15,0
Chile Aysén 9278 699 -68 -235 25 -0,2 -0,6
Ecuador Sucumbios 55319 7311 4032 254 7,6
Ecuador Zamora 13 008 3222 4123 -391 18,1 15,994 -1,2

Chinchipe

Ecuador Galdpagos 9369 606 1114 1545 27,7 31,057 20,7
Guatemaa Petén 91 029 10871 8220 13,2 58
México Quintana Roo 443 282 73 841 85978 39,9 24,1
Paraguay Alto Parana 162 551 14 389 27789 1544 21,5 18,151 0,7
Perd Loreto -77194 -9040 -16 255 -3,3 -4,2

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos de
Migracién Internaen AméricaLatinay € Caribe (MIALC) [en linea] http://www.cepal .org/migracion/migracion_interna/.

Se ha documentado ampliamente (Rodriguez y Busso, 2009) que en buena parte de los &mbitos de
baja densidad hostiles a emplazamiento de poblacion (desiertos, tierras glaciales, cadenas montafiosas
elevadas, selvas himedas), las corrientes migratorias que impulsaron su crecimiento se originaron en
programas de colonizacién y en la instalacion de faenas productivas (extractivas en muchos casos)
relativamente autarquicas. Ninguna de estas dos modalidades de ocupacién (colonizacion e instalacion de
enclaves) mostré particular consideracion por la poblacién indigena local (cuando existia) y por sus
efectos ambientales. Ademas, en muchos casos estos efectos adversos fueron altamente dafiinos por
tratarse de ecosistemas fragiles. De hecho, los dafios colaterales fueron determinantes para la
descontinuacion de estos programas.

Esta descontinuacion haincidido en los estancamientos del crecimiento y atractivo migratorio que
se han observado en algunas zonas de baja densidad demogréfica. En € cuadro V.1 se aprecian varios casos,
entre ellos, Ronddnia en e Brasil, Aysén en Chile, Alto Parana en €l Paraguay y Zamora Chinchipe en €
Ecuador. Ahora bien, |as razones de esta abrupta caida ddl atractivo migratorio son diversasy no se limitan
a término de los programas de colonizacién, sino que también incluyen € agotamiento de recursos
naturales o de otras fuentes de dinamismo econdémico (intercambio comercia fronterizo, por gemplo), la
reduccion de incentivos, subsidios e inversiones especiales en las zonas de bgja densidad y € avance de la
frontera agricola y de poblamiento hacia otras zonas (como lo sugiere € caso de Rondbnia, cuyo
estancamiento demogréfico contrasta con € vigor del crecimiento de la poblacion de la unidad federativa
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vecina de Roraima)®. Esta diversidad de situaciones aerta contra explicaciones Gnicas 0 monocausales
relativas ala evolucion sociodemogréficay econdmica de la zonas de baja densidad poblacional.

Un asunto que debe destacarse respecto de los flujos migratorios hacia estas zonas de bagja
densidad es la tentacién de considerarlos exclusivamente traslados a campo abierto, muy influida por o
gue fue, en su momento, la imagen de migracién de colonos a tierras entregadas por |os gobiernos o de
migrantes en busca de fortuna en actividades extractivas (0 vinculadas a estas), privadas o publicas. Pero,
incluso bajo los programas de colonizacion basados en la entrega de tierras hubo tendencias hacia la
concentracion de poblacién en pueblos y ciudades. Esto se ha multiplicado con e decaimiento y la
desaparicion de estos programas. En la actualidad, aunque el recurso abundante en estos ambitos sigue
siendo la tierra, sus ciudades parecen ser los puntos de mayor atraccion, por 1o que la migracién hacia
ellas se ha asociado a una urbanizacion acelerada, como se evidencia en € cuadro V.3, siendo la Unica
excepcion las DAM de baja densidad de Guatemala (aungue en linea con € grado de urbanizacion del
pais) y, en menor medida, del Ecuador. Con todo, incluso para este Ultimo caso se ha usado la expresion
“protourbanizacion” y se ha subrayado la cada vez maés intensa interrelacion entre ambos dmbitos para
describir €l proceso de asentamiento de la poblacién en la regién amazdénica norte, donde se ubica buena
parte de la actividad petrolera (Barbieri, Monte-Mér y Bilsborrow, 2007).

Cuadro V.3
AMERICA LATINA (9 PAISES): POBLACION URBANA Y TASAS DE CRECIMIENTO
EN DIVISIONESADMINISTRATIVAS DE BAJA DENSIDAD
SELECCIONADAS, 1950-2000
(En porcentajesy por 100 habitantes)

Division Por centaj e de poblacion urbana Tasa de crecimiento de la poblacién urbana
Argentina Tierradel 0,0 63,0 738 825 972 97,1 . 49 74 9,7 3,6

Fuego
Bolivia (Estado Santa Cruz 36,9 52,7 72,0 76,2 49 6,1 49 53
Plurinacional de)
Brasil Rondbnia 37,4 43,3 53,6 46,5 58,2 64,1 7.7 6,8 134 9,6 33 8,3
Brasil Roraima 28,3 42,9 42,8 61,6 64,7 76,1 85 3,6 10,2 9,6 6,3 7,7
Brasil Amapa 37,1 51,4 54,6 59,2 80,9 89,0 9,0 58 51 74 6,7 6,8
Chile Aysén 445 52,9 64,0 77,0 71,8 80,5 6,2 4.8 4,1 1,2 2,4 3,7
Ecuador Sucumbios 111 44 39 19,8 26,6 38,9 -4,1 11,4 33,2 11,4 81 10,7
Ecuador Zamora 15,1 16,4 111 22,7 24,6 35,6 8,0 6,2 12,0 54 47 7,1

Chinchipe
Ecuador Galapagos 0,0 00 584 734 819 854 . . 7,6 7,2 6,2 .
Guatemala Petén 10,1 46,4 331 24,1 26,7 30,1 14,6 6,1 50 49 71 8,0
México Quintana Roo 26,9 314 36,5 59,1 73,9 82,5 78 71 14,3 10,3 6,9 93
Paraguay Alto Parana 20,3 8,1 18,3 41,6 56,7 66,3 0,0 21,8 16,3 10,1 4.8 10,1
Perd Loreto 339 384 49,5 54,9 58,0 65,4 34 55 4,1 4,1 2,7 3,8
Perd Madre de Dios 26,4 254 39,9 48,4 57,4 73,3 50 74 6,9 73 52 6,1

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos
Distribucion Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latina y € Caribe (DEPUALC) [en lined]
http://www.cepal .org/cel ade/depual c/default_2011.asp.

® También influyen las caracteristicas de ciertas explotaciones. Por gemplo, en la extraccion petrolera 'y en

algunas mineras, en general se requiere de mucha mano de obra migrante en etapas iniciales, pero después las
necesidades se restringen y se vuelven selectivas.
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Emblematico de esta urbanizacion de las DAM de bagja densidad demogréfica —asi como de la
dificultad para asimilarla por parte de politicos, opinién publica e incluso analistas— es el proceso de
urbanizacion de la Amazonia brasilefia, donde la red urbana se ha ampliado y las ciudades han asumido
creciente importancia demografica, econdmicay politica (Saint-Clair Cordeiro da Trindade, 2011).

En otros casos, €l territorio, aunque basicamente silvestre, era acogedor para el emplazamiento
humano, y las migraciones rapidamente se transformaron en nicleos urbanos de rgpido crecimiento que
se desarrollaron siguiendo patrones relativamente tipicos de la evolucion urbanay hasta metropolitana.
Por cierto, la expansion original de estas ciudades fue impulsada por decisiones publicas
—establecimiento de zonas francas, emplazamiento de infraestructura y de grandes instalaciones
productivas (por ejemplo, centrales de generacion de energia, fundiciones, refinerias), facilitacion del
comercio y del emprendimiento (promocion industrial) y otras—, pero luego adquirié impulso propio y
las ciudades dejaron de depender de programas especiales para recibir migracion. Es decir, se
convirtieron en ambitos de atraccion natural y en algunos paises (como los casos ya comentados de
Santa Cruz en Bolivia (Estado Plurinacional de) y Ciudad del Este en el Paraguay) comenzaron a
rivalizar en importancia econdmica y demografica con los ambitos histéricos de concentracion
de poblacién.

Un caso especia congtituyen las DAM de bgja densidad y rapido crecimiento cuyo atractivo ha
radicado en € turismo, en particular € turismo mundia. Como laindustria dindmica en este caso se basa en
el aprovechamiento del entorno, los paisgjes y los atractivos naturales e histéricos, hay, en principio, una
relacion sinérgica entre la preservacion ambienta y la actividad econémica pujante. No obstante estas
condiciones que favorecen, en teoria, una relacion mas favorable entre el poblamiento y € ecosistema
receptor, la practica sugiere que, con frecuencia, los impactos han sido mas adversos que lo previsto. Lo
anterior se debe, sobre todo, a la escaa global y € caracter masivo de agunos emprendimientos. Estos
implican una fuerte intervencion sobre e ecosistema y una explosién demogréfica, tanto por los turistas
como por los trabajadores que ocupa esta industria, que es muy intensiva en mano de obra. Ademas, muchos
de los sitios donde se han emplazado estos complgjos de turismo global masivo son relativamente fragiles.

La existencia de diferentes tipos de empresas y empresarios turisticos estd ampliamente
documentada en trabajos recientes (Helmsling y Ellinger Fonseca, 2011), siendo clara la distincion entre
los megaproyectos de alcance mundial, como los instalados en numerosas playas del Caribe,
Centroamérica y México, y los emprendimientos locales que, sin descartar un posicionamiento global,
operan con escalas mucho menores y con una infraestructura que procura explicitamente mantener las
cualidades, los encantos y los espacios naturales de las regiones en que se asientan. Estos Ultimos
emprendimientos pueden ser elitistas y exclusivos, en cuyo caso la preservacion del medio y la privacidad
se convierten en sus componentes consustanciales, pero también pueden orientarse a un publico mas
amplio sin provocar una modificacién radical del paisgje y del hébitat previo a auge turistico; por lo
mismo, sus ingresos suelen ser captados por los empresarios y la mano de obra local, cerrandose un
circulo virtuoso que no es perfecto, pero que representa grandes oportunidades para comunidades enteras.
Los megaproyectos turisticos operan de manera muy distinta, partiendo por la cuantiosa inversion que
suponen y por la intensa y profunda transformacion que tienden a provocar en los ambitos en que se
instalan. Son una tentacion casi irresistible para las autoridades centrales, que los asocian directamente
con divisas, crecimiento econémico y creacion de empleo. Por 1o mismo, también suelen ser bienvenidos
por la poblacion, aunque esto a veces cambia rdpidamente, pues las comunidades receptoras suelen ser las
primeras en experimentar los efectos adversos de la nueva industria y sus instalaciones. Estos efectos
adversos superan largamente los dafios ambientales, pues también se manifiestan en términos de salud,
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seguridad, violencia, vulnerabilidad, congestion, exclusion y hasta expulsién de poblacion®. Lo anterior
no desmerece el aporte econdmico de estos emprendimientos de gran envergadura, pero si aerta sobre los
complejos procesos que desatan, 1o que amerita méas regulacién y prevencién justamente para evitar
efectos adversos que devienen irreparables y erosionan la sostenibilidad misma de la actividad turistica a
largo plazo. En suma, este poblamiento inducido bésicamente por fuerzas del mercado global también
tiene secuelas futuras que deberian considerarse, no para impedirlo, sino mas bien para manejarlo y
atenuar sus consecuencias negativas.

En e recuadro V.2 se presenta un resumen de la evolucion demografica de DAM de baja
densidad embleméticas de sus paises y se esbozan algunos factores asociados a su evolucion.

Recuadro V.2
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEMOGRAFICA DE DIVISIONESADMINISTRATIVAS
MAYORES (DAM) DE BAJA DENSIDAD, 1950-2000

En el Ecuador, las provincias de Sucumbios, Zamora Chinchipe y Galdpagos han tenido en promedio un crecimiento
demogréfico ato entre 1950 y 2010, pero con diferencias importantes entre si. Por gjemplo, Sucumbios, ubicada en
el extremo noreste del pais, es una provincia fronteriza rica en petréleo, actividad que ha atraido de manera
espontanea (es decir, al margen de programas oficiales de colonizacion) a muchos trabajadores y en la que también
se realizan actividades ligadas al cultivo del caféy d turismo. En el caso de Zamora Chinchipe, provincia ubicada
en el extremo sureste del pais y limitrofe con el Per(, la explotacion del oro atrgjo un gran nimero de trabajadores
hasta |la década de 1970. Con el decaimiento posterior de dicha actividad, su atractivo se desplomé, y la expansion
de las actividades forestales, ganaderas y turisticas no logré restituir el atractivo de antafio, entre otras cosas, porque
en algunos casos las explotaciones forestales y ganaderas provocan la expulsion de poblacion. La provincia de
Galapagos ha tenido un crecimiento demogréfico elevado y relativamente constante en los Ultimos 50 afios; este
incremento obedece a dinamismo de la industria turistica y a la destinacién de importantes contingentes de
funcionarios publicos y de investigadores (se trata de una de las reservas ecol égicas mas grandes e importantes del
planeta). Justamente por esta condicién de reserva ecoldgica, su crecimiento demogréfico ha sido controlado, lo que
sevio facilitado por €l carécter insular de laprovincia

El departamento de Alto Parana esta ubicado en la region oriental del Paraguay. Su elevado crecimiento
demogréfico esta asociado a que en é se desarrollan diversas actividades econdmicas ligadas a la explotacién
forestal y de palmito, y se ubica la central hidroeléctrica de Itaipl, empresa binacional del Paraguay y el Brasil,
emplazada en la frontera sobre el rio Parana. Ademas, en este departamento se encuentra Ciudad del Este, una de las
zonas de libre comercio mas grandes de la region.

El departamento de Santa Cruz, en Bolivia (Estado Plurinacional de), ha presentado un alto crecimiento
demogréfico que contribuyd a aumento de su peso relativo en la poblacién total. Entre las razones de este
importante crecimiento, esta la fuerte inversion regional que realizé el Gobierno boliviano en las décadas de 1970 y
1980, principalmente en el rubro agroindustrial (azlcar, aceite y algodon y, posteriormente, sojay derivados) y que
en la actualidad es uno de los motores de la economia regional, junto con los hidrocarburos, otra importante fuente
productiva. Esto ha convertido a Santa Cruz en una de |as regiones mas industrializadas del pais, con los indices més
altos de competitividad regional, lo que ha incentivado a que las inversiones extranjeras se localicen en
este departamento.

®  Los dafios ambientales han sido probablemente los més estudiados. Por eemplo, en el caso de la Repiblica

Dominicana, recientemente se ha planteado que el desarrollo del turismo ocurre en zonas ecolégicamente
frégiles. Como resultado, amplias areas costeras han sido afectadas por actividades como el reacondicionamiento
de playas, que provoca dafios por sedimentacion. Las infraestructuras hoteleras se han construido,
sistematicamente, en violacion de los limites establecidos por la ley (como construir a una distancia minima de
60 metros desde la costa) o en humedal es desecados. La extraccién de coral parala construccion de hoteles se ha
observado en Puerto Platay Samana. El Banco Mundial también alerta que la anunciada construccion de nuevos
puertos de trasbordo provocara ain mayor destruccion coralina. Véase PNUD (2005), pag. 86.
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Recuadro V.2 (conclusion)

Los estados de Rondbnia, Roraima y Amapa en el Brasil se caracterizan por ser estados fronterizos,
Rondénia se encuentra en el noroeste del paisy limita al suroeste con Bolivia (Estado Plurinacional de), mientras
que Roraima y Amapa se ubican en € norte; el primero limita a norte y noroeste con Venezuela (Republica
Bolivariana de) y al este con Guyana, mientras que Amapa limita al norte con la Guayana Francesay Suriname. El
alto crecimiento demogréfico del estado de Rondénia en el periodo analizado, aunque claramente menor en los
ultimos afios, ha estado ligado a la expansion de la frontera agricola, que fue determinante para el desarrollo
agropecuario, y desde la década de 1980, cuando Rondénia pasa a ser un estado del Brasil, se potencia aun més €l
sector agropecuario y la produccion del café. En e caso de Roraima, las actividades econémicas han estado
asociadas al sector de los servicios, la mineria, la industria 'y la agroindustria; ademas, el gobierno estatal ofrece
incentivos fiscales para la instalacion de empresas en esta zona, para atraer inversiones que contribuirian al
desarrollo. En el caso de Amapa (estado federativo desde 1988), €l crecimiento demogréfico se debe principalmente
a proyectos de asentamientos campesinos impulsados por programas del Instituto Nacional de Colonizacion y
Reforma Agraria (INCRA).

El estado de Quintana Roo en México ha tenido un crecimiento demogréfico destacado por varias razones,
pero la mas sobresaliente es €l desarrollo turistico que ha experimentado y que se concentra en las ciudades de
Cancln y Playa del Carmen (centros turisticos muy visitados anualmente), asi como la Riviera Maya, en donde se
ubican diferentes centros arqueol gicos.

El departamento de Petén en Guatemala debe principalmente su crecimiento demogréfico a politicas
estatales que propiciaron lallegada de migrantes desde otros lugares del pais. El gobierno central cred una compafiia
auténoma, la Empresa Nacional de Fomento y Desarrollo Econémico del Petén (FY DEP) para mangjar l1os nuevos
asentamientos y el desarrollo econémico en este departamento; esta empresa fue responsable de administrar €l
proceso de tenencia de la tierra desde 1959 a 1989, seguida por € Instituto Nacional de Transformacion Agraria
(INTA) de 1990 a 1999 y por el Ministerio de Agricultura, Ganaderiay Alimentacion desde 1999.

El importante crecimiento demografico de la provincia de Tierra del Fuego (Argentina) responde a varias
razones. Por una parte, Tierra del Fuego goza de un régimen de promocién industrial amparado por una ley que
establece un régimen especial fiscal y aduanero, lo que otorga un impulso estructural a desarrollo econémico y, por
ende, incentiva € trasado de poblacion hacia esta provincia, y especialmente hacia Rio Grande, su capital
econdmica. Asimismo, las caracteristicas paisgjisticas de Tierra del Fuego han potenciado el desarrollo de un polo
turistico de nivel internacional, que se centra principalmente en la ciudad de Ushuaia (capital administrativa de la
provincia) y alrededores.

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién dela CEPAL.

C.LA SITUACION RECIENTE Y SUSPERSPECTIVAS

En la actualidad —en parte debido a los acuerdos y |a concientizacion logrados en la Cumbre para la
Tierra (Rio de Janeiro, 1992) y la Conferencia Internacional sobre la Poblaciény e Desarrollo (El Cairo,
1994), asi como sus procesos previosy de seguimiento—, la ocupacion y explotacion de las zonas de baja
densidad se enfrentan a crecientes restricciones y a procesos de evaluacion ambiental y social méas
exigentes. Ademas, el abjetivo de la ocupacion demografica como urgencia de seguridad y soberania
nacional dejé de tener protagonismo politico y social. Por cierto, no es que estas zonas hayan sido
declaradas de manera genérica santuarios intangibles —de hecho, contienen recursos naturales
cuantiosos, se prestan para la captura y transmision de energias renovables (edlicas, solares, geotérmicas
y otras) y hay ejemplos que avalan la posibilidad de asentamiento de poblacién y actividad productiva
sustentable—, pero si hay mas conciencia de los cuidados que requiere su eventual ocupacion y
explotacion, y del valor ecosistémico, patrimonial y econdmico (por gemplo, para el sector del turismo)
de su preservacion.
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Ahora bien, la economia mundial actual estd avida de los recursos disponibles en estos &ambitos de
baja densidad demografica de la region. Por o mismo, |as presiones econdmicas y politicas para continuar
interviniéndolos, usandolos y ocupandolos siguen siendo poderosas. Los mismos paises mantienen
esperanzas econdmicas depositadas en ellos, habida cuenta de sus potencialidades que ahora no se limitan
a la extraccion o explotacion de recursos naturales, sino que también consideran la agricultura de
exportacion, la produccion de energia, € turismo y la denominada economia verde (incluida la
preservacién compensada econdmicamente en € marco de |os acuerdos ambientales mundiales).

Por cierto, lamayor conciencia actual sobre laimportancia de la sostenibilidad ambiental y social
de estos ambitos y la existencia de unainstitucionalidad y normativa de proteccion ambiental y social mas
solida podrian contribuir a prevenir y mitigar los efectos adversos de |os nuevos proyectos que se instalen
en estos espacios. Con todo, la Unica manera de examinar los impactos es mediante un monitoreo
integrado y continuo de estos ecosistemas, como se esta haciendo en el caso de la superficie boscosade la
Amazonia del Brasil.

Los censos de la década de 2010 ya estan proporcionando informacion muy (til para evaluar el
avance del poblamiento de estas zonas y la evolucion de las condiciones de vida en ellas. A principios de
2012, los primeros resultados disponibles de los censos de la ronda de 2010 muestran un marcado
crecimiento en algunas de estas zonas de baja densidad, entre ellas, varias de las més embleméticas. En
particular, los simples datos de crecimiento demografico intercensal de los municipios que arroja el censo
del Brasil de 2010 sorprenden por €l vigor de la expansion de la Amazonia (véase € mapa V.3); € estudio
en que se presenta este mapa sugiere que € crecimiento acelerado del norte del pais (donde se sitta gran
parte de la Amazonia brasilefia) se vincula con una diversidad de fuentes de atraccién de migrantes (de
Oliveira, Ervatti, O Neill, 2011).

Cuaquiera sea € caso, habra que esperar a que se libere la informacion sobre migracion para
concluir s este mayor crecimiento resulta de persistentes oleadas de migrantes —en la actualidad, movidos
basicamente por € mercado, las redes de migrantes y las oportunidades que ofrecen estos &mbitos'y no por
politicasy programas publicos— o de otros factores (como un mayor crecimiento vegetativo).

En e caso del Ecuador, la zona amazénica cubre toda la franja del pais a oriente de la cordillera
de Los Andes. Esta compuesta por las siguientes provincias, ordenadas de norte a sur: Sucumbios, Napo,
Orellana, Pastaza, Morona Santiago y Zamora Chinchipe. Como ya se expuso y explicé en el acapite
anterior (véanse los cuadros V.1 y V.2 y el recuadro V.2), agunas de estas provincias —en particular,
Morona Santiago y Zamora Chinchipe— han registrado una pérdida de atractivo migratorio en las Ultimas
dos décadas; dado que € actual contexto politico e institucional del pais no es precisamente favorable a
una ocupacion répiday masiva de la Amazonia, no es raro que en los Ultimos afios hayan mantenido esta
condicion de poco atractivo migratorio (véase € cuadro V.4). Como contrapartida, las provincias de
Orellanay Pastaza mantienen un atractivo importante que impulsa un crecimiento demogréfico acelerado.
La mayor diversidad productiva (petréleo, mineria y turismo) y las mejores condiciones para las
actividades agricolas son fundamentales para este pertinaz magnetismo. La situacion de Napo es
particular porque su conversion a provincia expulsora coincide con su particion en dos (Orellana, que
recibia el nombre de Coca, era la parte oriental de Napo antes de convertirse en provincia separada); por
corresponder a la zona occidental y de poblamiento mas antiguo de la ex provincia de Napo, la actual
provincia de Napo presenta menos oportunidades para nuevos residentes. Sorprende el caso de Sucumbios
(otro desgaje, més antiguo que Orellana, de la provincia de Napo), que por vez primera registra
emigracion neta. Si bien las causas aln deben dilucidarse, Ilama la atencion el masivo traslado de
migrantes desde Sucumbios a Orellana, que podria sugerir algun tipo de redistribucién de las actividades
productivas (sobre todo mineras) en e nororiente ecuatoriano.
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MapaV.3
BRASIL: TASA DE CRECIMIENTO DEMOGRAFICO A ESCALA MUNICIPAL, 2000-2010
(Por 100 habitantes)
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Fuente: Antbnio Tadeu Ribeiro de Oliveira, Leila Regina Ervatti y Maria Monica Vieira Caetano O Neill, O panorama dos
deslocamentos populacionais no Brasil: PNADs e Censos Demogréficos, Rio de Janeiro, Ingtituto Brasilefio de
Geografia y Estadistica (IBGE), 2011; Luiz Antonio Pinto de Oliveiray Anténio Tadeu Ribeiro de Oliveira (orgs.),

“Reflexdes sobre os Deslocamentos Populacionais no Brasil”, Estudos e Analises Informacdo Demografica e
Socioecondmica, N° 1, 2011, mapa 1, pég. 42.
Nota:  Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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Mientras que en la Amazonia se aprecia un panorama migratorio mas diverso que en el pasado,
en las Isdas Galdpagos se verifica un atractivo persistente. La escasa poblacion hace que saldos
migratorios netos poco cuantiosos signifiquen tasas muy elevadas. Si bien esto podria resultar
preocupante por la reconocida escasa capacidad de carga de este ecosistema insular, hay un conjunto de
normas que regulan estos desplazamientos y facilitan la acogida e insercion de los migrantes, por 1o que
es poco probable que se produzcan efectos adversos.

CuadroV .4
ECUADOR: EVOLUCION DE LA MIGRACION INTERNA NETA DE LASPROVINCIAS
AMAZONICASY DE GALAPAGOS, 1977-2010
(En nimero de personas y tasas medias anuales por 1.000)

1977-1982 1985-1990 1996-2001 2005-2010
Tasade Tasade Tasade Tasade

inci migracion migracion migracion migracion

rrounes migsrasl;tj(c))rio netg media mij?la?grio netg media mij?la?grio netg media mij?la?grio netg media
anual anual anual anual

(por 1.000) (por 1.000) (por 1.000) (por 1.000)
Sucumbios 7311 254 4032 7,6 -557 -0,8
Napo 18 666 46,5 6131 151 -446 -1,3 -5 0,0
Orellana 6227 1833 7538 13,6
Pastaza 2149 17,4 2862 17,0 3277 12,8 3175 9,0
Morona Santiago 2656 98 1564 4,6 -614 -1,3 285 0,5
Zamora Chinchipe 3222 18,1 4123 16,0 -391 -1,2 270 0,7
Galé&pagos 606 27,7 1114 311 1545 20,7 1125 10,9

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacidon de la CEPAL, Base de datos de
Migracion Internaen AméricaLatinay e Caribe (MIALC) y procesamiento especid de labase de datos del censo de 2010.

En € caso de México, las &reas de bgja densidad son de tipos diversos. De manera genérica, se
pueden distinguir al menos tres: i) los dos estados de la peninsula de Baja California (Baja California'y
Baja California Sur; ii) varios estados predominantemente desérticos del norte que son fronterizos con los
Estados Unidos (entre ellos, Sonora y Chihuahuad), y iii) tres estados de la peninsula de Yucatén,
(Quintana Roo, Campeche y Y ucatan). Desde la década de 1980, estos tres ambitos han estado entre los
principales motores del proceso de desconcentracion regional econdmica y demografica que ha
experimentado México y cuyo examen se retomaen €l capitulo VI de este documento. Las oportunidades
ofrecidas por estos espacios en México no han sido precisamente agropecuarias, sino mas bien extractivas
(Campeche), industriales (frontera norte, incluida Baja California) y de servicios, en particular €l turismo
global y sus encadenamientos productivos en las peninsulas de Yucatan y Baja California. El Estado ha
facilitado este atractivo mediante subsidios, beneficios, inversion publica, desconcentracion
administrativa, regionalizacion instituciona y otras medidas.

La reciente liberacién de datos del censo de 2010 permite calcular las tasas de migracion de las
entidades federativas y verificar si el atractivo de estos espacios de baja densidad se ha mantenido (véase
el gréfico V.1). Se confirma el pertinaz atractivo de Quintana Roo (donde se localiza Cancun), cuya tasa
de inmigracion neta llega a 14,6 por 1.000 entre 2005 y 2010. El dinamismo de la industria turistica
mundial es la base de esta constante capacidad de atraccion. Con todo, es sorprendente que la entidad con
mayor tasa de inmigracion neta sea Bgja California del Sur, €l estado con menor densidad del pais. No
son claras las fuentes de su atractivo, aungque sin duda € turismo mundial también es un rubro muy
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dindmico ali. Por otra parte, es probable que la violenciay la crisis econémica que afectan al otro estado
que compone la peninsula de Bgja California (precisamente, el estado de Baja California) hayan influido
en un redireccionamiento de los flujos, tanto desde este como desde otros estados (sobre todo Guerrero y
Sinaloa). Como contrapartida, la frontera norte, en particular Chihuahua, muestra una dréstica caida de su
atractivo, probablemente debido a la crisis econémica de los Estados Unidos y |a creciente violencia que
experimentalaregion.

GréficoV.1
MEXICO: EVOLUCION DE LA TASA DE MIGRACION INTERNA NETA
POR ENTIDAD FEDERATIVA, 1985-2010
(Por 1.000)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos de
Migracion Internaen América Latinay el Caribe (MIALC) (censos 1990 y 2000); e Instituto Naciona de Estadisticay
Geografia (INEGI), célculos propios mediante procesamiento de base de microdatos censales, 2010.

No es posible sacar conclusiones directas sobre 10s efectos 0 secuelas del mayor crecimiento y el
atractivo persistente de la mayoria de las regiones de bagja densidad, pero si queda claro que estas alin
mantienen un impulso demogréfico (casi con seguridad debido a las oportunidades econdémicas que
ofrecen) que debe regularse y enfrentarse proactivamente para evitar que se reproduzcan los dafios y
problemas observados en el pasado.

En € capitulo XI se efecttia un andlisis de las tendencias de la poblacién de las zonas de baja
densidad y sus complejas relaciones con € desarrollo sostenible, y se evallian las politicas necesarias en
este sentido, que indefectiblemente deberian tener en cuenta los derechos y la cosmovisién de la
poblacién nativa, tanta veces avasallada, asi como las promesas hechas a quienes se tradadaron a estas
zonas, en muchas ocasiones con el auspicio oficial.
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Capitulo VI

LASAREASFRONTERIZAS: TERRITORIOSEN JUEGO

A.INTRODUCCION

Las areas, espacios, regiones 0 zonas fronterizas representan un ambito especia donde tienen lugar
actividades sociales, comerciales y econdmicas que llevan a establecer espacios de interaccion en
términos de circulacion de personas, bienes y productos, en los que se integran con frecuencia
comunidades fronterizas de paises vecinos (ya sean municipios, departamentos o localidades). Estas
areas son muy importantes para los Estados, no tanto por sus modalidades de asentamiento 0 su
intensidad —que dependen en gran medida de las especificidades de cada frontera— sino por la mayor o
menor fluidez de los desplazamientos de bienes y personas a través de ellas y la conformacién de
espacios hibridos en los que se combinan grandes oportunidades para e desarrollo con intereses que
siguen otras I6gicas y con riesgos de diferente tipo, entre los que sobresalen la violencia que se desata en
muchos cruces, transitos y retornos migratorios. Asi pues, estas zonas ameritan un analisis especial, por
cuanto el entramado de vinculos y relaciones transnacional es personales, comunitariasy comerciales que
generan tiene tales especificidades que a menudo suele ser descuidado y hasta desconocido por los
ambitos centrales de cada pais.

En general, se havisto que la globalizacion y laintegracion regional tienden a aumentar la fluidez
de movimientos de personas en estas zonas. Por otro lado, las tendencias geopoliticas de aisamiento y
desconfianza hacia los paises vecinos estan en retroceso. Lo destacable es que ambos procesos podrian
tender a naturalizar la migracion y aiviar las tensiones entre territorios de origen y destino, como o
sugieren diversos esfuerzos encaminados afacilitar la circulacion y laresidencia de personas migrantes en
el contexto de acuerdos de integracion como el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Sin embargo, las
persistentes asimetrias econémicas y sociales que existen entre los paises fronterizos suelen replicarse en
los intercambios migratorios en términos de desventgjas, estigmas y vulnerabilidades para ciertos
migrantes. Esto Ultimo hace que, aunque a pequefia escala, esta migracion siga ocasionando fricciones 'y
conflictos, con independencia de que, en general, sea funcional para los paises y los migrantes, y las
fronteras sigan alentando la interaccion entre comunidades.

Un rasgo sobresaliente y pertinaz que comparten varias de las fronteras mas moviles de la regién
es la articulacion entre origen y destino mediante fuertes lazos historicos y culturales entre pueblos de
disimiles origenes (Canales, Vargas y Montiel, 2010a y 2010b). Mé&s alé& de marcar distingos en la
circunstancia de haber nacido a un lado u otro del limite, los espacios fronterizos son anteriores a la
conformacion de los Estados nacionales y a la ulterior delimitacion de sus territorios politicos. También
toman forma mediante el establecimiento de redes familiares a un lado y otro del limite, producto de un
trénsito constante alo largo de los afios. Y desde luego, son también espacios donde la interaccién puede
ser reducida debido a diversos factores, donde se suscitan y reproducen conflictos y donde se observan
vulnerabilidades y problemas especificos.
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Por todo lo anterior, se estima pertinente abordar de manera especia estos territorios dentro del
presente documento. L as fuentes existentes para anaizar la migracion y lamovilidad son limitadas', pero
afortunadamente se dispone de estudios llevados a cabo recientemente por e CELADE-Division de
Poblacién de la CEPAL en cinco éreas fronterizas seleccionadas de la region: México-Guatemala, Haiti-
Republica Dominicana (Canales, Vargas y Montiel, 2010a y 2010b), Costa Rica-Nicaragua, Ecuador-
Colombia (Morales, Acufiay Wing-Ching, 2009ay 2009b) y Argentina-Bolivia (Estado Plurinacional de)
(Cerrutti, Liguori y Courtis, 2009). Con ellos se ha sistematizado un gran volumen de antecedentes y
evidencias respecto de lamigracién y lamovilidad, con énfasis en la salud sexual y reproductiva.

B. TIPOLOGIA, SEGUN LA MIGRACION, DE AREASFRONTERIZAS
SELECCIONADASDE LA REGION

La interaccién de las fronteras de todos los paises presenta especificidades y generalidades. Desde €l
punto de vista de la movilidad humana, existen numerosos espacios fronterizos donde las actividades
productiva y comercial han sido decisivas para € establecimiento de circuitos transfronterizos. En otras
areas se observa una migracion que precede la instalacion de limites y abarca, en ocasiones, la movilidad
ancestral de pueblos indigenas. Ahora bien, de acuerdo a los estudios mencionados en el acapite previo,
gue constituyen una muestra representativa de fronteras binacionales en interaccion, esos espacios pueden
clasificarse, desde el punto de vista migratorio, en tres grandes categorias:

i) En €l primer grupo se encuentran las fronteras entre México y Guatemala y entre el Ecuador
y Colombia. En ambos casos la frontera configura un espacio propiamente transfronterizo.
Esta situacion es més evidente en el primer caso, donde la frontera deja de ser el limite que
separa ambos paises para convertirse en una regién transfronteriza, en que la migracion y
movilidad de la poblacién constituye un mecanismo de integracién regional. Las poblaciones
moviles, en particular las mujeres, estan expuestas a un tipo de riesgos especificos, como lo
destaca nitidamente la situacion de su salud, en genera, y sexual y reproductiva, en
particular, o la incidencia de trata y trafico, propia de una regién transfronteriza. La
movilidad les permite enfrentar su situacion de pobrezay precariedad en las comunidades de
origen, pero debido a su doble condicion —de género y migratoria— también las expone a
riesgos y les confiere mayor vulnerabilidad. Otros flujos migratorios atraviesan ademas estas
regiones fronterizas, como es el caso de la migracion centroamericana y sudamericana que se
interna por México hacialos Estados Unidos.

! En d caso de las poblaciones que se desplazan por las fronteras, a las limitaciones de los instrumentos

tradicionales se suman especificidades que hacen més compleja su caracterizacion y que responden a diversos
factores contextuales, como formas diferentes de articulacion social y econdmica entre localidades vecinas,
existencia de arreglos familiares que tienen por espacio de realizacion ambos lados de la frontera, situaciones de
crisis social y econémica en alguno de los dos Estados, persistencia de conflictos territoriales entre Estados
colindantes o conflictos politicos internos, entre otros. En este contexto, es necesario contar con una definicién
operativa de poblacion migrante acorde con la naturaleza dispersa de lainformacion. Tal definicion comprende
fundamentalmente a migrantes captados por instrumentos tradicionales como los censos de poblacion (que
experimentan un cambio en su lugar de residencia habitual 0 que nacieron en un pais distinto del que estan
residiendo), personas que se desplazan porgque estan en transito y aquellas que se movilizan en formarecurrente a
través de la frontera, que pueden ser captadas por fuentes no tradicionales como registros de los servicios de
salud, policia u organizaciones no gubernamentales.
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La frontera entre el Ecuador y Colombia es una variante de este modelo de region
transfronteriza ya que reproduce parte importante de sus caracteristicas, pero muestra también
otras peculiaridades. Como regién transfronteriza presenta un contexto social y una dinamica
migratoria diferentes alas nacionales. Las personas involucradas, €l patrén de movilidad y las
causas de la migracion, entre otros aspectos, son diferentes a los que se observan a nivel
nacional, tanto s se compara con otras emigraciones colombianas como con la inmigracion
ecuatoriana. Las amenazas a la integridad de algunas poblaciones colombianas estan
fuertemente asociadas a una migracion sin opcionesy claramente forzada.

En este caso, la situacion de violencia e inestabilidad social y politica que afecta a las
regiones fronterizas colombianas es un factor fundamental en la migracion transfronteriza. A
diferencia de la frontera entre México y Guatemala, la emigracién no se deriva Unica ni
principamente de factores econdmicos, sino mas hien de factores politicos y sociales. Los
desplazamientos forzosos de las poblaciones colombianas debido a la violencia y €
narcotréfico dan origen a situaciones de vulnerabilidad y riesgo que no se encuentran en otros
contextos fronterizos.

Asimismo, estos desplazamientos de colombianos son e flujo principal de lainmigracion en
el Ecuador y tienen un peso politico importante —aunque su volumen sea bajo en términos
absolutos— sobre todo, si se tiene en cuenta € factor detonante de estos desplazamientos.
No obstante, la migracién colombiana en e Ecuador se circunscribe fundamentalmente a la
region fronteriza.

Las fronteras entre Costa Ricay Nicaraguay entre la Republica Dominicanay Haiti plantean
una situacion diferente. En ambos casos, la dinamica migratoria trasciende el contexto
regional de cada frontera para convertirse en un fenémeno de caracter nacional. La zona de
frontera se define méds como e lugar de cruce migratorio que como una regién
transfronteriza. La dindmica fronteriza es parte de la dinamica migratoria nacional. Diversos
factores inciden en este menor peso de la frontera como region migratoria. Por un lado, la
migracion entre ambos paises adquiere un volumen absoluto menor que en los casos de la
migracion de Guatemalaa México y de Colombia a Ecuador. Por otro, en términos relativos,
la inmigracién desde el pais vecino tanto para Costa Rica como para la Republica
Dominicana constituye €l principal flujo migratorio, por lo que también adquiere importancia
anivel nacional. Ademas, las regiones fronterizas de Costa Rica 'y la Republica Dominicana
son muy pequefias, con baja densidad de poblacion y estén aeadas de centros urbanos y
econdémicos importantes. En ambos casos la dindmica demografica, social y econdmica esta
lgjos de las zonas de frontera. Por |o tanto, en cierto modo estos parecen ser casos en gue las
fronteras definen méas un espacio de separacion entre dos Estados que un espacio de
integracion regional transfronterizo.

No obstante, también se observan diferencias que merecen destacarse. Mientras para Costa
Rica la inmigracion nicaragliense representa més del 6% de su poblacién (segin diversas
fuentes oficiales), en €l caso de la Republica Dominicana, si bien podria existir un subregistro
desconocido, la inmigracion haitiana representa menos del 1% de su poblacién (sin
contabilizar los efectos del Ultimo terremoto).
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iii) Por ultimo, en el caso de la migracion boliviana a la Argentina se combinan y articulan las
dos situaciones anteriores. Por un lado, si es posible identificar una regién de migracion
transfronteriza, formada por las provincias de Sdlta y Jujuy en la Argentina, y los
departamentos de Tarija y Potosi en Bolivia (Estado Plurinacional de). Este area
transfronteriza guarda cierta similitud con €l caso de la frontera entre México y Guatemalaya
gue su historia se remonta incluso a etapas prehispanicas. Durante gran parte del siglo XX la
migraciéon boliviana a la Argentina se circunscribia a ese espacio transfronterizo y, aun
cuando era de volumen importante, se diluia en e marco de las grandes oleadas de
inmigrantes que recibia el pais.

Por otro lado, este patrén migratorio tradicional boliviano ha experimentado grandes cambios
en las Ultimas décadas. El mas importante es su ampliacion y expansion hacia otros destinos
dentro de la Argentina, especialmente a la provincia y a la ciudad de Buenos Aires. Esta
expansion territorial ha hecho que e flujo migratorio boliviano adquiera cada vez mas
relevancia a nivel nacional, dgando de ser un flujo estrictamente transfronterizo y
circunscrito a una region particular. De esta forma, €l caso de la migracion boliviana a la
Argentina es una peculiar combinacién de los dos model os migratorios anteriores: €l de una
migracion transfronterizay el de una migracion de carécter nacional.

C. ESCENARIO POLITICO Y MOVILIDAD EN TORNO A LASFRONTERAS

Existe una gran dispersion de las politicas dirigidas a la poblacion migrante, lo que dificulta el gercicio
pleno de sus derechos. Esto es alin més preocupante si se considera que la lejania de las zonas fronterizas
respecto de los centros de poder politico y € crecimiento de las actividades délictivas aumentan la
exposicion de los migrantes a riesgos particulares que |os hacen vulnerables, como la mayor incidencia de
fendmenos de trafico y trata de personas, comercio sexual, violencia contra las mujeres o desplazamiento
forzoso. En los instrumentos juridicos de derecho internacional se ha reconocido paulatinamente la
problemética de la migracién, al tiempo que las legislaciones nacionales se han ido adaptando de manera
progresiva a los estandares internacionales, aunque con distintos ritmos y profundidades. Asimismo, en
los espacios de integracion regiona y los mecanismos de cooperacion binacional se han introducido
politicas relativas a la migracion, en especia en cuanto a regularizacién migratoria y atencion sanitaria.
No obstante, el principal obstaculo lo constituye la falta de coordinacién con los gobiernos locales,
aunado alatradicional debilidad del Estado en este tipo de regiones.

Por su parte, las organizaciones internacionales han desempefiado un importante papel en el tema
de la migracion y las condiciones de vulnerabilidad en las que esta ocurre. En primer lugar, han dado
visihilidad a los problemas de derechos humanos de los migrantes a través de investigaciones, han
realizado gestiones con los gobiernos para que incorporen los principios del derecho internacional a sus
legislaciones nacionales y también han velado por el respeto de los derechos humanos en las fronteras.
Ademas, han prestado apoyo técnico a los gobiernos para la implementacion de politicas y estrategias y
Ilevan a cabo acciones concretas a favor de la poblacion migrante.

De esta manera, ante la gran diversidad de contextos fronterizos, la escasez de recursos locaesy la
precariedad institucional en lamayor parte de €los, las organizaciones de la sociedad civil se han erigido en
otro actor clave en materia de derechos humanos de los migrantes. Ante la ausencia de politicas publicas, las
organizaciones de la sociedad civil representan en lamayoria de los casos la Unica red de asistencia con que
cuentan los migrantes, lo cua les ha dado una gran legitimidad y les ha facultado para representar a esa
poblacion ante las autoridades, actuar como sus interlocutores y reivindicar sus derechos.
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La concurrencia de estos tres tipos de organizaciones (internacionales, de la sociedad civil
y gobiernos) en materia de derechos de los migrantes, con sus respectivas complementariedades,
planteala necesidad de crear instancias de cooperacién entre ellas para garantizar 1os derechos de los
migrantes fronterizos.

D. PERSPECTIVASDE INVESTIGACION Y DE POLITICA PARA ZONASFRONTERIZAS:
EL CASO DE LA SALUD SEXUAL Y REPRODUCTIVA

Como se muestra en los estudios de las cinco fronteras antes mencionados, la carencia de informacion
estadistica, estudios e investigaciones hace necesario seguir profundizando en el conocimiento y andisis
de las caracteristicas sociodemogréficas de las poblaciones migrantes fronterizas. De igual forma, es
preciso promover la generacion de informacion cuantitativa y cuditativa en ambitos como la
accesibilidad de las poblaciones fronterizas a la salud, en particular la salud sexua y reproductiva, y la
situacién de violencia de género y otros procesos que afectan sobre todo a las mujeres, los pueblos
indigenasy otros grupos vulnerables. Esta informacion puede obtenerse mediante el perfeccionamiento de
los instrumentos ya existentes o la realizacion de sondeos y estudios ad hoc, dirigidos a indagar en las
necesidades de dichas poblaciones. Es necesario redlizar investigaciones més puntuales sobre la
interrelacién que existe entre vulnerabilidad, migracion y violencia, especia mente desde perspectivas que
prioricen las condiciones de género, generacionalesy étnicas.

Respecto de la accidn gubernamental, la mayoria de las iniciativas de politica en materia de salud
dirigidas ala poblacion migrante han operado de manera desarticulada entre los distintos niveles (locales,
provinciales o estaduales y nacionales), lo que se traduce en respuestas fragmentarias que hacen necesaria
una coordinacion intergubernamental (Canales, Martinez, Reboiras y Rivera, 2010). Los servicios de
salud en las zonas de frontera son claramente deficientes o insuficientes para atender la demanda
existente, incluso de la poblacion nativa. Asi, los gobiernos locales deben participar en el disefio de
estrategias para la implementacion de politicas destinadas a fortalecer la presencia estatal y adecuar la
oferta alas necesidades reales de la poblacién fronteriza, tanto local como migrante.

Ademés, se debe fortalecer la accidn de las organizaciones de la sociedad civil e intensificar e apoyo
prestado a las organizaciones no gubernamentales e internacionales en la zona, ya seaen € plano financiero o
en e ded compromiso politico de los gobiernos. Es también preciso dotar de regularidad y sistematicidad alas
iniciativas, programas y proyectos de organizaciones gubernamentales y no gubernamentales en materia de
sdud y migraciones. Se ha de reconocer a los migrantes fronterizos como sujetos especiales de proteccion,
teniendo en cuenta la heterogeneidad de estas poblaciones. Se requieren iniciativas orientadas hacia los
colectivos més vulnerables: nifios, nifias y adolescentes, en particular 1os que vigian sin acompafiamiento, y
mujeres migrantes. Otras &eas como la educacion y € acceso a servicios socides son también de suma
importancia, s bien sus particul aridades no se analizaran en € presente estudio.

Finalmente, se requiere una dotacion suficiente de logisticay personal técnico y especializado en
el trabajo con poblacion migrante fronteriza asi como una mayor capacitacién. Las organizaciones no
gubernamental es representan una de las pocas redes de apoyo y asistencia con que cuentan los migrantes
fronterizos y la via més eficiente para canalizar la ayuda, |o que las convierta en parte fundamental de las
soluciones que se exploran en la region. Sin embargo, sus capacidades estén sobrepasadas por las
crecientes demandas y la escasez de recursos, por 10 que es necesario explorar vias de financiamiento
regulares o sujetas a objetivos de largo plazo y establecer lazos de colaboracién entre los organismos
publicos y las organizaciones de la sociedad civil.
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Capitulo VII

LASDESIGUALDADESREGIONALESDENTRO DE LOSPAISES:
EL PAPEL DE LA MIGRACION INTERNA

A.INTRODUCCION

El nivel de desarrollo econdémico y socia varia dentro de cada pais, tanto a escala geogréfica agregada
—cuando se contrastan las diferencias entre campo y ciudad o entre regiones ricas y pobres— como a
escalas més desagregadas —si se comparan municipios o barrios de una misma area metropolitana.

En este capitulo se destaca la desigualdad territorial entre las grandes regiones de los paises o, a
menos, entre las divisiones administrativas mayores (DAM) dentro de los dmbitos nacionales. El interés
se centra especificamente en la desigualdad territorial regional, mientras que otros tipos de desigualdades
gue afectan a los territorios —como la que hay entre zonas urbanas y rurales, municipios de los
aglomerados metropolitanos o barrios dentro de las ciudades— seran objeto de consideracion en otros
capitulos. En los mapas VII.1y VII.2 se presentan dos facetas de esta desigualdad territorial en América
del Sury México.

En primer lugar la desigualdad mas dramaética, que tiene que ver con el derecho alaviday que en
el mapa VII.1 se revela claramente, pues se muestran paises donde coexisten DAM con tasas de 10 por
1.000 o menos con DAM que al menos triplican ese valor. En segundo lugar, en e mapaVl1l.2 serevelala
desigualdad econdmica, medida en este caso segin el PIB per cépita. El contraste es evidente, por
giemplo, entre las DAM que registran un PIB per capita de 10.000 dolares 0 mas (generamente DAM
metropolitanas o enclaves de recursos naturales) y DAM que no superan los 2.500 ddlares (en su mayoria
en la zona andina de Bolivia (Estado Plurinacional de), el Periy el Ecuador, asi como en el noroeste
argentinoy en el nordeste del Brasil.

No obstante su innegable readlidad y vigencia, como se muestra en los mapas VII.1y VI1.2, hay
debate sobre esta desigualdad. En general, los gobiernos suelen declarar su interés por reducirla e
implementan diferentes tipos de iniciativas con ese fin. Los representantes politicos también tienden a
abogar por esa misma linea, en particular los de las regiones mas rezagadas, en que se experimentan las
desventajas de un menor desarrollo y la frustracién de no poder gozar de las comodidades y ventgjas que
se observan en otras regiones del pais. Esta desigualdad preocupa porgue tiende a autorreproducirse, o
gue, como ha insistido la CEPAL (2010a), mina las posibilidad de lograr un desarrollo sostenible.
Ademas, para los residentes en los territorios desaventajados €l acceso a bienes y servicios publicos es
mas limitado, algo que coarta sus oportunidades y dificulta de facto €l gjercicio de sus derechos; en este
sentido, la busgqueda de una mayor igualdad territorial estd hermanada con la busgueda de mayor equidad
socia. Ademas, un grupo significativo de investigadores y especialistas estima que estas desigualdades
son fuentes de despilfarro, ineficiencia 'y uso insostenible de los recursos. La CEPAL (2010a), de hecho,
incluyd un capitulo sobre desigualdades territoriales, no solo hizo por consideraciones de politica social
(o busqueda de mayor igualdad social), sino también por razones econémicas (0 blsqueda de una mayor
productividad agregada).
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MapaVll.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASA DE MORTALIDAD INFANTIL POR DIVISIONES
ADMINISTRATIVASMAYORES (DAM), ALREDEDOR DE 2010%
(Por 1.000 nacidos vivos)

Menos de 10

De 10 a 14,99

@ D pe15a19,99
@ p-202209

- 30 o méas

Fuentee CELADE-Division de Poblacion dela CEPAL, sobre la base de Argentina, Ministerio de Salud de la Nacién, Direccion
de Estadisticas e Informacién de Salud (DEIS) 2008; Bolivia (Estado Plurinacional de), Encuesta Naciona de
Demografiay Salud (ENDSA) 2008; Brasil, Proyecto IBGE/Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA),
Populagéo e Desenvolvimento: Sistematizacdo das Medidas e Indicadores Sociodemogréficos Oriundos da Projegdo da
Populagéo por Sexo e Idade, por Método Demogréfico, das Grandes Regides e Unidades da Federacdo para o Periodo
1991/2030 BRA/02/P02; Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios 2007; Chile, Estadisticas vitales, 2009; Colombia, Encuesta Nacional de Demografiay Salud 2010; Costa
Rica, Panorama demogréfico, 2010; Cuba, Anuario demogréfico, 2010; Ecuador, Encuesta demogréfica y de salud
materna e infantil (ENDEMAIN), 2004; Guatemala, V Encuesta Nacional de Salud Materno Infantil 2008-2009; Haiti,
Enquéte mortalité, morbidité et utilisation des services (EMMUS-1V), 2005-2006; Nicaragua, Encuesta Nicaragliense
de Demografia y Salud (ENDESA) 2006-2007; Republica Dominicana, Encuesta de demografia y salud 2007;
Uruguay, Anuario demografico, 2011.

& Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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Mapa V1.2
AM ERICA LATINA'Y EL CARIBE: PRODUCTO INTERNO BRUTO POR HABITANTE
SEGUN DIVISIONES ADMINISTRATIVASMAYORES, ALREDEDOR DE 2006
(En ddlares)

Menos de 2.500
Entre 2.500 y 5.000

Entre 5.000y 7.500
I =ntre 7.500 y 10.000
R s de 10.000

Fuente: L. Riffo, “Desiguadades econdmicas regionales en América Latinay el Caribe’, documento presentado en la Reunién
de expertos sobre poblacion, territorio y desarrollo sostenible, Santiago de Chile, Comisién Econdmica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), 16y 17 de agosto de 2011.

& Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Ahora bien, en la préactica los gobiernos mantienen por lo general posiciones ambivalentes sobre
el tema, porque tanto en su discurso como en sus politicas suelen dar prioridad a crecimiento econémico,
a la productividad y a otros objetivos que normalmente no se avienen con la aspiracion de reducir las
desigualdades regionales. Asimismo, los representantes politicos dificilmente pueden mantener
posiciones de principio a respecto, ya que su vision dependera del territorio que representen; por lo
pronto, los de las zonas dindmicas solicitaran méas apoyo precisamente en atencion a su mayor
dinamismo. Por su parte, los representantes de las zonas més pobladas trataran de hacer prevalecer su
peso demografico, aunque €ello signifique ir en desmedro de zonas menos pobladas y més rezagadas. Y,
en un plano méas conceptual, hay investigadores e instituciones que no consideran gque estas desigual dades
regionales supongan un problema. Segin ese punto de vista son e resultado natural, eficiente y
normalmente transitorio de los procesos de desarrollo econémico promovidos por las fuerzas del mercado
(véase, por gemplo, Banco Mundial, 2008). EI mensaje de politica de este enfoque es claro: “La mejor
manera de conseguir esta integracion es abrir las puertas a las fuerzas de mercado de la aglomeracion, la
migracion y la especializacion, en vez de combatirlas u oponerse aellas’ (Banco Mundial, 2008, pég. 20).
Habida cuenta de estos contrapuntos, se hacen necesarias algunas precisiones.
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La primera es que en el presente documento se reafirma la posicion estratégica de politica publica
gue mantiene la CEPAL en € tema de las desigualdades regionales: “Queremos revertir las tremendas
disparidades territoriales mediante la construccion de sociedades mas integradas en torno a dinamicas
productivas, con sinergias socialesy territoriales positivas’ (CEPAL, 2010a, pég. 12). De lo anterior no se
deriva una aspiracion de homogeneidad econdmica territorial que vaya contra las vocaciones productivas
naturales ni contra fuerzas gque hasta ahora han resultado consustanciales al desarrollo econémico y social,
como la especiaizacion y la concentracién geogréficas. La preocupacion por las desigualdades
territoriales se debe a la relacion de estas con la desigualdad social y con la omision de derechos, a sus
efectos econdmicos adversos y a su tendencia a autorreproducirse en desmedro de las zonas méas
rezagadas. Es un conjunto de factores que se acumulan y que justifican esta preocupacion, pero en ningdn
caso significa abrazar alguna idea de homogeneidad territorial, que no es compatible con la visién
cepalina del desarrollo y de laigualdad.

La segunda precision es que, en materia de desarrollo econdmico regional y local, este documento
también hace suyo el trabgjo de la CEPAL, en particular del Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacion Econdmicay Socia (ILPES). En tal sentido, su reciente estudio de 2009 sobre el desarrollo
econdmico territorial sera unareferencia constante de este capitulo y, en particular, en materia de politicas
en el capitulo XI.

Y latercera, claramente relacionada con la anterior, es que los contenidos de este capitulo no se
centran en las desigualdades econdmicas y sociales entre regiones dentro de los paises, sino en los
vinculos de estas con lalocalizacién de la poblacion y la migracién interna, en particular.

B. ANTECEDENTES SOBRE LA DESIGUALDAD REGIONAL
EN AMERICA LATINA

Ladesigualdad regional ha sido un rasgo histérico y estructural de varios paises de laregion. Cada uno de
ellos tiene un patron especifico de desarrollo econdmico y social territorial en que se combinan —en
realidad, en que se articulan— regiones con niveles de desarrollo econémico y social muy dispares. En
algunos casos, estas disparidades se remontan a la época de la formacion de los Estados nacionales (0
antes, incluso), cuando las denominadas DAM metropolitanas (aquellas donde se localiza la capital o la
ciudad principal) consolidaron su relevancia y empezaron a concentrar 10s recursos, inversiones,
innovaciones, poder y poblacion necesarios para impulsar la produccion industrial, e crecimiento
econdmico y la constitucion de ciudades e instituciones modernas. Como contrapartida, vastos ambitos
guedaron a margen de esta hueva dindmica, por 1o general los que tenian una elevada concentracién de
poblacion indigena y se encontraban basicamente vinculados a la agricultura tradicional y de
sobrevivencia, mientras que otros perdieron peso especifico a medida que el poder de la hacienda como
motor econdémico se diluiay que los ciclos de extraccion de materias primas entraban en crisis tras una
fase de auge.

Este desarrollo regional tan desigual generé tensiones de distinto tipo, incluso conflictos internos
severos en varios paises. Después de la segunda guerra mundial —y debido a la confluencia de diversos
factores, entre ellos e empuje de organismos internacionales como la CEPAL y la influencia de la
denominada ciencia regional, que estaba muy activa en los Estados Unidos desde |a década de 1930— los
gobiernos de América Latina y e Caribe comenzaron a incluir € desarrollo regional, esto es, la
promocion del progreso en las regiones rezagadas, en su agenda de prioridades.
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Concretamente se estimé que promover el desarrollo de las regiones méas pobres y expulsoras era
una politica pertinente y conveniente, por cuanto permitia aprovechar de mejor manera los recursos de
todos los territorios dentro de los paises, evitaba consolidar una trampa de pobreza en |as regiones pobres
y reducia los riesgos de desbordamiento de capacidades en las ricas. Asi las cosas, entre los afios
cincuentay los afios setenta del siglo pasado se implementd un amplio conjunto de politicas y programas
ambiciosos para € desarrollo de las regiones més atrasadas. Un gjemplo emblematico fue la creacion en
el Brasil de la Superintendencia para€el Desarrollo del Nordeste (SUDENE).

Algunos de estos programas se superpusieron —o, a menos, coexistieron— con |os descritos en
el capitulo I, tendientes a promover la ocupacion de los espacios de baja densidad, sobre todo si se
trataba de ambitos fronterizos. Pero su génesis, objetivos e instrumentos fueron distintos, por cuanto las
areas de menor desarrollo relativo ya contaban con poblamiento, muchas veces precolombino, y sus
ecosistemas estaban artificializados por la poblacion residente. Mas aln, en muchos casos habian sido
centros econémicos dinamicos, tipicamente por monocultivos (cafia, cacao, café, trigo y algodon, entre
otros) que nutrieron la expansion econémicay la industrializaciéon de las metropolis coloniales. De esta
manera, casi todas las politicas de desarrollo regional de estos &mbitos se orientaron a promover su
industrializacion, en linea con el espiritu de la época, que consideraba que el Unico rubro genuinamente
desarrollista era el fabril (De Mattos, 1986).

Ahora bien, los vaivenes politicos, la década perdida de 1980 y el cambio de modelo de
desarrollo en esa misma década —que se proyecto, con distintos matices segiin €l pais, a las décadas
siguientes— llevaron a abandono de estos programas por desfinanciamiento, oposicion ideolégica o
critica técnica de sus costos y resultados. En muchos paises, ademas, los gobiernos (en varios casos
dictaduras) retiraron su confianza a los programas publicos de promocién industrial y la depositaron en
las fuerzas de mercado. Como cabia esperar, la accién de estas Ultimas condujo a una reespecializacion
territorial en rubros con ventajas comparativas. En su gran mayoria esos rubros eran primarios: agricolas,
silvicolas, pesqueros y mineros (Ramirez, Silva y Cuervo, 2009). En algunos paises, la situacion de
conflicto interno en vastas zonas del campo (Colombia, El Salvador, Guatemala y Nicaragua) dificulto
este proceso, pese a lo cual incluso ali se observaron casos de reespeciaizacion primaria en algunos
sectores particularmente rentables. Durante varios afos, la evidencia de dinamismo productivo de estos
rubros alimentd esperanzas de un desarrollo regiona de los &mbitos en que se localizaban (Daher, 1994).
Sin embargo, esas expectativas no se cumplieron de manera generalizada, aunque buena parte de las
regiones méas rezagadas no se habrian beneficiado de todos modos, por cuanto no albergaban estas
actividades productivas primarias de exportacion.

La década de 2000 trgjo aires nuevos en muchos sentidos y, de hecho, las politicas regionales de
desarrollo y de ordenamiento territorid se vieron revaloradas, pero ciertamente se trata de visiones
actualizadas, con objetivos, énfasis e instrumentos nuevos. En tal sentido, entre las novedades més relevantes
del reciente despliegue de politicas de desarrollo regiona estan: i) la articulacion de medidas, actores e
ingtituciones, con lo que se evita su condicion exclusvamente estatal del pasado; ii) la consideracion de
factores ambientales, politicos y sociaes, no solo productivos, en los rubros que se desea incentivar, y iii) la
aplicacion de una familia de politicas regionales —mas que una gran politica Unicay exclusva— acorde ala
diversidad de situaciones en materia de desarrollo regiond e inequidades territoriales (Ramirez, Silva y
Cuervo, 2009). Los resultados de este huevo impulso de la accion pablica (no solo estatal) para € desarrollo
subnacional en América Latina deberan ser objeto de un continuo seguimiento por parte de instituciones
técnicas con enfoques'y a cances regionaes, como € ILPES, por gemplo.
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C.ESTANCAMIENTO ECONOMICO Y ESTANCAMIENTO DEMOGRAFICO A ESCALA
REGIONAL: ¢(DOS CARASDE UNA MISMA MONEDA?

Los recientes trabajos del ILPES sobre desarrollo econdmico regional han aportado nueva evidencia y
andlisis solidos respecto de la evolucion de las desigualdades regionales. Uno de los hallazgos mas
significativos de estos estudios es que las predicciones tedricas —ampliamente aceptadas y validadas
empiricamente en otras regiones del mundo— de una tendencia a la convergencia econdémica (PIB per
capita) entre los espacios subnacionales (operativamente, entre DAM) no se han cumplido en América
Latina. El principa motivo ha sido la existencia de territorios de debilidad productiva estructural que
parecen sumidos en trampas de pobreza.

En los andlisis del ILPES se procura distinguir situaciones usando una tabla de dos entradas y
cuatro casilleros seguin el nivel del PIB per cépitay su crecimiento. El primer hecho estilizado que surge
€s preocupante y justamente esta relacionado con la ausencia de convergencia econdémica territorial antes
mencionada. El ILPES lo advierte indicando que en la region sobresale “[...] la persistencia del carécter
rico o pobre del territorio, con muy poca movilidad” (Ramirez, Silva'y Cuervo, 2009, péag. 83). Otros
hechos estilizados que surgen de los andlisis del ILPES son: i) una paraizacién de las DAM que
concentraban actividad manufacturera, precisamente por la crisis del sector tras €l ocaso de la estrategia
de “industrializacion impulsada por € Estado” (expresién usada por José Antonio Ocampo en vez de
“industrializacion mediante sustitucion de importaciones’), con excepcion de las DAM de la frontera
norte de México y otras con fuerte presencia de maquila; ii) un dinamismo sobresaliente de DAM con
abundancia de minerales y actividades de explotacion de estos; iii) un notorio dinamismo de DAM cuyo
fuerte son los servicios, dado que las DAM metropolitanas destacan en este sector, pero también en el
industrial, por lo que su situacion es incierta’, y iv) un estancamiento crénico de DAM con alta
proporcién de poblacién rural eindigenay una agriculturatradicional.

En el plano demogréfico, de acuerdo con la base de datos Distribucion Espacial de la Poblaciony
Urbanizacion en América Latinay € Caribe (DEPUALC) del CELADE-Divisién de Poblacion de la
CEPAL, un 33% de las DAM de la region han presentado un bajo dinamismo demografico durante el
periodo 1950-2000. Destacan las siguientes. Santiago del Estero (0,94%) en la Argentina; Potosi (0,5%)
en Bolivia (Estado Plurinacional de); Boyaca (0,84%) en Colombia; Bolivar (0,9%) en el Ecuador;
Departement du Sud (0,9%) y Departement du Sud-Est (0,9%) en Haiti; Los Santos (0,6%) en Panamg;
Neembucti (0,8%) y Paraguari (0,5%) en el Paraguay; Ayacucho (0,8%) y Apurimac (0,7%) en el Per(; El
Seibo (-0,17%) en la Republica Dominicana, y LaVallgja (-0,2%) y Flores (0,1%) en el Uruguay.

En general, todas estas DAM se hallan en la categoria de divisiones administrativas mayores de
estancamiento productivo cronico (y, por ende, de pobreza estructural e histérica). Asi, un patrén
claramente identificable de la relacidn entre crecimiento econémico y crecimiento demografico a escala
regional es la superposicién de estancamientos. Ciertamente, no se debe a un crecimiento natural inferior
de estas DAM, ya que por sus mayores niveles de pobreza suelen estar entre las regiones con mayor
fecundidad y, por lo tanto, con mayor crecimiento vegetativo. La respuesta, por tanto, se encuentra en la
migracion. De hecho, en el acapite proximo se mostrara la intima relacidn entre estancamiento productivo
y rezago socia de las regiones y expulsion de poblacion, 1o que pareceria un comportamiento esperable,
habida cuenta de | as escasas oportunidades y |as precariedades que significa permanecer en esas zonas.

! Cabe destacar que, a mediano plazo, las DAM metropolitanas podrian ser sisteméticamente dindmicas en

términos econdmicos, a verse impul sadas precisamente por el sector servicios.
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Por su parte, las regiones dinamicas y con mejores condiciones de vida suelen tener un
crecimiento vegetativo bastante inferior al promedio, 10 que en ocasiones no acanza a contrarrestar su
atractivo migratorio —otra regularidad que sugieren los datos y apoya la teoria—, de manera que la
relacion entre alto dinamismo productivo y elevado crecimiento demogréfico no es tan sistematica.
Ademas, algunas de estas regiones dinamicas forman parte de DAM metropolitanasy el comportamiento
migratorio de estas se ve afectado por factores urbanos y residenciales que debilitan su atractivo
migratorio, muchas veces en beneficio de zonas cercanas, como se vera en un capitulo proximo.

Cualquiera sea €l caso, la relacion relevante se da entre desarrollo socioeconémico regional y
migracion, y se examina con mas detalle en el acépite que sigue.

D. EQUIDAD TERRITORIAL, DESARROLLO REGIONAL Y
MIGRACION INTERNA: LA SITUACION RECIENTE

Un rasgo estilizado de los flujos de migracion interna —ajustado, por cierto, a las predicciones tedricas— ha
sido su sentido, desde las regiones menos desarrolladas hacia las mas desarrolladas. De una manera muy
elemental esto se verifica mediante la correlacion que presenta la tasa de migracion neta, reveladora de la
condicidn atractiva o expulsora de una DAM cualquiera, con € indice de desarrollo humano. Se verifica que,
cas sin excepcion, los niveles de desarrollo humano mas atos son concomitantes con tasas de migracion neta
en promedio mayores, es decir, con mayor aractivo o menor grado de expulsion (véase € cuadro VI1.1).

Cuadro VII.1
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): CORRELACION LINEAL SIMPLE
ENTRE EL INDICE DE DESARROLLO HUMANO (IDH) Y LA TASA DE MIGRACION INTERNA
NETA A NIVEL DE DIVISIONESADMINISTRATIVASMAYORES, CENSOSDE LA RONDA DE 2000

Paisy afio, indicador y afio dereferencia,  Indice de correlacion simpleentree

cantidad de divisonesadministrativas indicador y latasa de migracion neta
mayores (DAM) con datos (valor p entre paréntesis)
Argentina, 2001 IDH de 1996 24 DAM 0,407 (0,0242)
Bolivia (Estado Plurinacional de), 2002 IDH de 1994 9DAM 0,619 (0,0378)
Brasil, 2000 IDH de 1996 27 DAM 0,451 (0,0091)
Chile, 2002 IDH de 1998 13DAM -0,01136 (0,5147)
Colombia, 2005 IDH de 2000 24 DAM 0,414 (0,0222)
Cuba, 2002 IDH de 1996 14 DAM 0,77 (0,0006)
Ecuador, 2001 IDH de 1999 15 DAM 0,65 (0,0044)
Guatemala, 2002 IDH de 1995-1996 22 DAM 0,442 (0,01972)
Honduras, 2001 IDH de 1996 18 DAM 0,697 (0,0006)
México, 2000 IDH de 1995 32DAM 0,408 (0,0102)
Nicaragua, 2005 IDH de 2000 17 DAM 0,055 (0,4170)
Panama IDH de 2000 12 DAM 0,484 (0,0554)
Paraguay, 2002 IDH de 2000 18 DAM 0,133 (0,29936)
Uruguay, 1996 IDH de 1991 19 DAM 0,063 (0,60097)
Venezuela (Republica Bolivariana de), 2001 IDH de 1996 23DAM 0,0686 (0,3780)

Fuente: J. Rodriguez, “Distribucién espacia, migracion internay desarrollo en AméricaLatinay e Caribe”, Revista de la CEPAL,
N° 96 (L C/G.2396-P), Santiago de Chile, Comision Econémicapara Américalatinay el Caribe (CEPAL), 2008, pag. 140.
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Ahorabien, como se adelantd en la seccion previa, la regularidad més importante es que entre las
zonas expulsoras se encuentran las DAM que componen las éreas de mayor pobreza relativa, las mas
afectadas por la marginacion y aguellas de asentamiento histérico de los pueblos indigenas: casi la
totalidad del noroeste y noreste argentinos (con excepcion de Catamarca), las cuatro provincias
altiplanicas de Bolivia (Estado Plurinacional de) (Chuquisaca, La Paz, Oruro y Potosi), siete de |os nueve
estados del nordeste del Brasil, € centro-sur de Chile (en particular la IX regién, de la Araucania), €l
oeste de Costa Rica (aunque en este caso las disparidades socioecondmicas entre DAM son menos
marcadas), practicamente toda Guatemala'y € sur de México, los departamentos de la Sierra en el Perq,
buena parte de las provincias andinas del Ecuador (con la excepcion de Pichincha, que es DAM
metropolitana) y las comarcas indigenas de Panamg, entre otras (véase e cuadro VII.2). En los
mapasVII.3, VII.4 y VII.5 se muestran tres gemplos ilustrativos que corresponden a zonas
hist6ricamente rezagadas en materia econdmicay social; se encuentran en Chile (regiones VII, VIl y 1X,
situadas en € centro-sur, donde se concentra la poblacién mapuche), en Bolivia (Estado Plurinacional de)
(en el dtiplano, donde se concentrala poblacion indigena quechuay aimara) y en el Brasil (nordeste). Las
tres zonas destacan por ser de emigracion.

Cuadro V1.2
ECUADOR: SALDO MIGRATORIO Y TASA DE MIGRACION INTERNA NETA
POR PROVINCIAS, 1977-2010
(En nmero de personasy tasas de migracion neta media anual expresadas por 1.000)

1977-1982 1985-1990 1996-2001 2005-2010
Provincia Saldo Tasade Saldo Tasade Saldo Tasade Saldo Tasade
migratorio migracion migratorio migracion migratorio migracion migratorio migracion

neta neta neta neta
Azuay -13155 -7,0 -410 -0,2 10 256 39 8392 2,7
Bolivar -19 069 -28,8 -10 265 -14,8 -11 865 -15,2 -7 347 -8,7
Cafiar -7225 -9,8 -2 685 -3,3 1635 18 447 0,5
Carchi -15416 -27,1 -7 605 -12,2 -9119 -131 -6 262 -8,5
Cotopaxi -15536 -13.1 -9584 -8,0 -7 988 -51 -6 286 -34
Chimborazo -23908 -17,3 -13 296 -84 -16 455 -9,0 -8137 -39
El Oro 4244 31 11810 6,7 2609 11 -1227 -0,5
Esmeraldas -5 600 -5,7 -8 353 -6,4 -17 662 -10,2 -11721 -5,0
Guayas 131157 16,0 41 424 38 37883 2,6 7253 04
Imbabura -12 573 -11,7 -3662 -3,2 -2870 -1,9 -1344 -0,8
Loja -41191 -254 -19 813 -11,5 -17 027 -9,3 -8632 -4,3
Los Rios -2589%4 -13,3 -15 353 -6,6 -15725 -54 -7 102 -2,0
Manabi -104 030 -27,0 -40 913 -9,0 -70 254 -12.9 -26 833 -4,3
Morona Santiago 2 656 9,8 1564 4,6 -614 -1,3 285 0,5
Napo 18 666 46,5 6131 151 -446 -1,3 -5 0,0
Pastaza 2149 17,4 2862 17,0 3277 12,8 3175 9,0
Pichincha 121875 22,2 53154 7,1 100 063 9,7 45339 4,0
Tungurahua -9787 -6,9 -3437 -2,2 -3560 -1,8 -1004 -04
Zamora Chinchipe 3222 18,1 4123 16,0 -391 -1,2 270 0,7
Galépagos 606 27,7 1114 31,1 1545 20,7 1125 10,9
Sucumbios 7311 254 4032 7,6 -557 -0,8
Orellana 6 227 18,3 7538 13,6
Santo Domingo 3867 24
Santa Elena 6 484 49
Zonas no delimitadas 8809 62,2 5883 21,4 6449 22,1 2282 17,0

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos de
Migracion Internaen América Latinay el Caribe (MIALC) y procesamiento especial del censo de 2010.
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MapaVl1l.3
CHILE: CLASI FICAQION DE DIVISIONESADMINISTRATIVASMAYORES (DAM) SEGUN
SU CONDICION MIGRATORIA, CENSOS DE LAS RONDASDE 1990 Y 20002

- DAM atractivas
- DAM cambiantes al alza
DAM cambiantes a la baja

- DAM expulsoras

Fuente: J. Rodriguez y G. Busso, “Migracién interna y desarrollo en América Latina entre 1980 y 2005. Un estudio
comparativo con perspectiva regional basado en siete paises’, Libros de la CEPAL, N° 102 (LC/G.2397-P), Santiago
de Chile, Comision Econdémica para AméricaLatinay € Caribe (CEPAL), 2009.

& Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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MapaVll.4
BRASIL: CLAS FICAQION DE DIVISIONESADMINISTRATIVAS MAYORES (DAM) SEGUN
SU CONDICION MIGRATORIA, CENSOS DE LASRONDASDE 1990 Y 2000

- DAM atractivas
- DAM cambiantes al alza
Q DAM cambiantes a la baja

N - DAM expulsoras

Fuente: J. Rodriguez y G. Busso, “Migracién interna y desarrollo en América Latina entre 1980 y 2005. Un estudio
comparativo con perspectiva regional basado en siete paises’, Libros de la CEPAL, N° 102 (LC/G.2397-P), Santiago
de Chile, Comision Economica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), 2009.

& Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
MapaVI11.5 )
BOLIVIA (ESTADQ PLURINACIONAL DE): CLASIFICACION DE DIVISIONESADMINISTRATIVAS
MAYORES SEGUN SU CONDICION MIGRATORIA, CENSOSDE LASRONDASDE 1990 Y 20002
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- DAM cambiantes al alza

Q DAM cambiantes a la baja

- DAM expulsoras

Fuente: J. Rodriguez y G. Busso, “Migracién interna y desarrollo en América Latina entre 1980 y 2005. Un estudio
comparativo con perspectiva regional basado en siete paises’, Libros de la CEPAL, N° 102 (L C/G.2397-P), Santiago
de Chile, Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), 2009.

2 Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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En México, la mayor parte de los estados que sufren pobreza cronica estan en el Sur, siendo
Oaxaca, Guerrero y Chiapas los més afectados. Los tres Ultimos censos (incluido e de 2010) muestran
gue estos estados son de emigracién neta (véase el gréfico VII.1). En el gréfico VII.2 se muestra la
relacion entre la migracion neta del periodo 2005-2010 (censo de 2010) y el indice de desarrollo
humano (IDH) de 2006 de las entidades federativas del pais. La pendiente es positivay, en general, se
verifica que las DAM de mayor IDH tienden a ser atractivas, mientras que las que tienen un indice de
desarrollo humano més bajo suelen ser expulsoras. La excepcion es la DAM con € mayor IDH, que
registraalavez latasa de emigracion neta més alta. Pero esto se explica facilmente, puesto que se trata
del Distrito Federal y su condicién expul sora obedece al proceso de expansion periférica de la Ciudad
de México, propio de todas las grandes urbes de América Latina, como se expondra en el capitulo X de
este documento.

En el Ecuador, |a zona serrana ha sido tipicamente de pobreza crénica, aungue en las restantes
regiones ecoldgicas (Costa y Amazonia) también es posible encontrar provincias con niveles de
pobreza altos y persistentes. Hasta mediados de la década de 1990 todas las provincias de la Sierra
eran expulsoras, con la excepcién de Pichincha, donde se localiza la capital, Quito (véase el cuadro
VII1.2). El censo de 2001 mostré una inflexién en el caso de Azuay y Cafar, las dos provincias
meridionales de la Sierra (en Azuay se ubica Cuenca, la tercera ciudad del pais). El censo de 2010
ratifica este cambio, ya que Azuay y Cafiar mantienen una migracion neta positiva. Si a esto se le
afiade el intenso atractivo sostenido de Pichincha’, se observa que tres de las diez provincias serranas
registran migracion neta positiva’. Ahora bien, esta diversificacion migratoria no supone una
modificacion de la ecuacidn entre provincia de pobreza cronicay provincia de expulsion, ya que tanto
Azuay como Cafiar han logrado importantes progresos econémicos y sociales en los ultimos afios, |o
gue les ha permitido abandonar la condicion de pobreza crénica. Con todo, es claro que en el Ecuador,
al igua que en México, hay un complejo entramado de intercambios migratorios asociado a la
multipolaridad del desarrollo econémico del pais. No solo se trata de las provincias donde se localizan
las tres ciudades mayores —Quito, en Pichincha, Guayaquil, en Guayas (aunque esta ha perdido
mucho atractivo migratorio) y Cuenca, en Azuay, sino también de las provincias de la Amazonia (en
particular Orellana y Pastaza), ya examinadas en el capitulo V. Aunque los factores de atraccion
difieren entre las provincias, se trata de un claro ejemplo de desarrollo regional multipolar, que
coexiste con la persistencia de provincias de pobreza crénica, que expulsan poblacién principalmente
hacia las provincias dindmicas o con mayores oportunidades y recursos. Este andlisis se ve confirmado
en el grafico VII.3, ya que las provincias con tasas de migracion neta positiva mas alta tienden a
presentar indices de pobreza menores, salvo algunas excepciones, como las provincias de Orellana y
Pastaza, que, pese a sus altos indices de pobreza (superiores al 60%), presentan elevadas tasas netas
migratorias de signo positivo, 1o que se debe a su condicidon de éreas de expansion de la frontera
demogréficay al atractivo de su base de recursos naturales.

2 Cabe mencionar que € aractivo de Pichincha no se explica por la dindmica de expulsién de la mayoria de las

provincias serranas, pues en € intercambio con la mayor parte de las provincias de Costa también registra un saldo
favorable seglin € Ultimo censo, en que se capta la migracion del periodo 2005-2010. Es més, € segundo saldo més
cuantioso lo tiene con Manabi, provinciade laregién Costa que presenta altos indices de expulsion desde hace lustros.
No se considera como serrana la nueva provincia de Santo Domingo de los Tséchilas, porque se ubicacién es
basicamente occidental con respecto a la cordillera de los Andes. Esta provincia, creada oficiadmente en
noviembre de 2007, también tiene un saldo migratorio positivo, como resultado del atractivo de su capital, Santo
Domingo de los Colorados.
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Gréfico VII.1
MEXICO: TASASDE MIGRACION INTERNA NETA POR ENTIDADES FEDERATIVAS, 1985-2010
(En tasas de migracion neta media anual expresadas por 1.000)
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Fuente Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos de
Migracion Internaen América Latinay e Caribe (MIALC) y procesamiento especid del censo de 2010 (formulario ampliado).

Gréfico VII.2
MEXICO: TASA DE MIGRACION INTERNA NETA, 2005-2010, E INDICE DE DESARROLLO
HUMANO POR ENTIDADES FEDERATIVAS, 2006
(En tasas de migracion neta media anual expresadas por 1.000)
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Fuente: Programa de las Naciones Unidas para e Desarrollo (PNUD), Informe sobre desarrollo humano. Estado de México
2011, pag. 227, [en linea] http://www.undp.org.mx/IMG/pdf/IDH_Estado_de Mexico_2011-2.pdf.
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Gréfico VII1.3
ECUADOR: TASAS DE POBREZA, 2005-2006, Y DE MIGRACION INTERNA NETA
POR PROVINCIAS, 2005-2010
(En porcentajes de pobreza y tasas de migracion neta media anual expresadas por 1.000)
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos de
Migracion Interna en Ameérica Latinay el Caribe (MIALC) y procesamiento especial del censo de 2010; Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC) del Ecuador, Encuesta de condiciones de vida, 2005-2006, [en lined]
WWW.inec.gov.ec.

El caso de Panama difiere de los de México y €l Ecuador; no por la ecuacion entre provincia de
pobreza crénicay provincia expulsora, que de hecho tiende a cumplirse, por cuanto las zonas méas pobres
—las comarcas y e Darién*— son expulsoras (véase e gréfico VII.4), sino por la abrumadora
concentracion de los flujos de migracion interna hacia Panama (véase el cuadro V11.3), que también esla
DAM con mayor IDH (véase € gréfico VII.4).

Claramente, en este pais no hay atisbos de desconcentracion territorial (ni econémica) de la
poblacién, por cuanto la provincia de Panama, donde se localiza la capital nacional, Ciudad de Panama,
simplemente sigue absorbiendo una cantidad creciente de la poblacién y de las actividades econémicas
del pais. EI magnetismo de la Ciudad de Panaméa va més al& de las fronteras del pais, pues se debe a
papel global y regional que desempefia la ciudad como centro financiero, comercial y de transito de
mercancias e, incluso, de personas (su aeropuerto se ha convertido en un centro regional). En muchos
sentidos, la Ciudad de Panaméa no compite con ninguna otra del pais, ni siquiera de Centroamérica, sino
con Miami (Estados Unidos) y con las grandes ciudades de América Latina.

* Las comarcas corresponden a territorios indigenas y e Darién es una zona de dificil poblamiento por su

humedad y la exuberancia cas impenetrable de su selva. Su condicidn basicamente rural e indigena se asociaala
pobreza y en parte esto se puede deber a las caracteristicas de la medicion usada, no siempre pertinente en el
caso de las poblaciones indigenas.
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Gréfico VIl.4
PANAMA: TASA DE MIGRACION INTERNA NETA, 2005-2010, E INDICE DE DESARROLLO
HUMANO (IDH) DE 2006, POR PROVINCIAS
(En tasas de migracion neta media anual expresadas por 1.000)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos de
Migracion Interna en América Latinay € Caribe (MIALC) y procesamiento especial del censo de 2010; Programa de
las Naciones Unidas para € Desarrollo (PNUD), Informe de desarrollo humano 2007-2008, Ciudad de Panama [en
linea] http://www.undp.org.palindice-desarrollo-humano/panama.

Cuadro VI1.3
PANAMA: SALDO MIGRATORIO Y TASA DE MIGRACION INTERNA NETA
POR PROVINCIASY COMARCAS, 1995-2010
(En nmero de personas y en tasas de migracion neta media anual expresadas por 1.000)

2005-2010 1995-2000

o Tasade indice de Tasade indice de
Provincias Saldo ; > eficacia Saldo ) - eficacia
migracion migracion

migratorio migratoria  migratorio migratoria
’ neta (p%r 100) ’ neta (p%r 100)
Bocas del Toro -267 -05 -2,0 -1058 -33 -8,7
Coclé -7937 -7.8 -31,1 -11 357 -14,8 -44,2
Col6n -2228 21 -12,6 -408 -0,5 -2,2
Chiriqui -18 012 -95 -42,2 -16 123 -115 -38,3
Darién -3526 -16.9 -31,0 -5303 -34,9 -43,8
Herrera -4 941 -99 -31,2 -6 212 -154 -40,9
Los Santos -3502 -8.6 -26,1 -5643 -17,0 -40,7
Panama 71 327 10 60,0 78 776 16,1 65,8
Veraguas -15639 -14.9 -49,5 -20 682 -24,8 -64,1
ComarcaKunaYada -5789 -37.4 -78,4 -5998 -45,6 -89,3
Comarca Embera -202 -4.8 -27,2 -228 -7,9 -30,1
Comarca Ngobe Buglé -9284 -13.9 -73,6 -5764 -14,4 -72,4

Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, Base de datos de
Migracion Internaen América Latinay el Caribe (MIALC) y procesamiento especial del censo de 2010.
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E.EL EFECTO CUALITATIVO DE LA MIGRACION:
UNA FACETA CRUCIAL POCO EXPLORADA

Lamigracion internatiene unarelacion polifacética con el desarrollo regional. El principal aspecto de esta
relacion depende del flujo “raciona”, que va hacia las regiones mas productivas, donde €l trabajo se
caracteriza por un mayor rendimiento y estd megjor remunerado. Eso impulsa la produccion nacional y
eleva los ingresos de las personas, |0 que coadyuva a desarrollo sostenible y, a mediano y largo plazo, a
la convergenciaterritorial (PNUD, 2009).

Tan importante como lo anterior es la faceta de derecho humano de la migracion, ya que el libre
desplazamiento dentro de los paises se reconoce como tal desde la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, por lo que se debe garantizar y proteger. Ante estos dos factores hay consenso en que las
politicas publicas coercitivas, discriminatorias u obstaculizadoras de la migracién interna son
inconducentes y arbitrarias.

Pero la migracion interna también puede convertirse en una barrera para el desarrollo sostenible
de algunos territorios dentro de la region. Esta hipétesis se ha formulado frente a escenarios de oleadas
inmigratorias que parecen ser dificiles de absorber por los lugares de destino. También se ha planteado
para el caso opuesto, vale decir, el de la emigracion crénica desde regiones pobres, porque la selectividad
de la emigracion desde estas tiende a ser etaria 'y educativa, |0 que provoca que se erosione su base de
recursos humanos, de por si precaria. En efecto, quienes emigran suelen formar parte de la poblacion en
edad activa, gque en ocasiones se ve virtualmente expulsada por la falta de oportunidades laborales. En
cambio, tienden a quedarse las personas que carecen de recursos o capacidades para migrar (poblacion de
més edad y menos calificada).

La evidencia disponible sugiere que este Ultimo escenario es e gue tiende a generar trampas de
pobreza y de perpetuacion de la desigualdad para las regiones pobres, a menos en € corto y mediano
plazo. En el caso de las regiones que reciben oleadas inmigratorias, si logran mantener su dinamismo
econdémico —que es la base de su atractivo— normalmente obtienen beneficios netos con la llegada
masiva de poblacién en edad de trabajar, aunque su calificacion sea inferior a promedio de los no
migrantes de esas zonas.

El efecto erosivo de la base de recursos humanos que ha tenido la migracion interna en las
regiones de pobreza cronica de diversos paises de América Latina puede ilustrarse aplicando €
procedimiento desarrollado por el CELADE-Division de Poblacién de la CEPAL para estimar €l efecto de
la migracion sobre la composicién de la poblacion (véase e recuadro VII1.1).
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Recuadro VII.1
COMO MEDIR EL EFECTO DE LA MIGRACION EN LA COMPOSICION DE LA POBLACION
DE LASENTIDADES DE ORIGEN Y DE DESTINO

En el procedimiento elaborado por € CELADE-Division de Poblacion de la CEPAL se usala matriz de indicadores
de flujo, que se obtiene mediante el procesamiento especial de los microdatos censales.

Laidea centra es cotejar los marginales de esta matriz —uno de los cuaes corresponde al atributo en €l
momento del censo (con migracion) y el otro a atributo cinco afios antes (sin migracion, es decir € contrafactual)—
y deducir de esa diferenciasi la migracion tuvo un efecto (neto y exclusivo) elevador o reductor del atributo.

El valor absoluto de la diferencia se relaciona luego con el valor contrafactual con objeto de estimar el
efecto relativo de la migracion. Para obtener un indicador sintético del efecto total de la migracidn, en particular
para evaluar s acentlia 0 modera las desigualdades territoriales del indicador, se calcula la correlacion simple entre
la series de los valores contrafactuales y del impacto relativo de la migracion de las entidades territoriales. La
obtencion de coeficientes con valores positivos implica que la migracion tiende a aumentar la desigualdad territorial,
mientras que los val ores negativos indican que la migracion tiende a atenuar |as desigualdades.

Finalmente, la diferencia entre cada marginal y la diagonal permite obtener el efecto (en valores absolutos)
de la inmigracion (margina fila—diagonal) y de la emigracion (diagonal—marginal columna). La suma de ambos
efecto da necesariamente el efecto total.

Fuente: J. Rodriguez, “Migracion interna en ciudades de América Latina: Efectos en la estructura demogréficay la segregacion
residencial”, Notas de poblacion, N° 93 (L C/G.2509-P), Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2011. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.11.11.G.58.

En el cuadro VI1.4 se aprecia que la migracion en estas DAM tiene efectos adversos sobre la
estructura por edad —Ila rejuvenece (por el aumento del porcentgje de nifios) y la envejece a la vez,
mientras reduce la proporcién de poblacion en edad de trabgjar— y el nivel educativo de esas zonas
—incide negativamente en la escolaridad media de los jefes de hogar. Respecto de este ultimo efecto,
en el cuadro V1.5 se desagrega en sus componentes de inmigracion y emigracién, paralo que se usa el
procedimiento explicado en el recuadro VII.1. El patrén que emerge es muy claro: la pérdida de
escolaridad de estas DAM de pobreza cronica se debe exclusivamente a la emigracion. La inmigracion
gue reciben tiene, en general, un efecto favorable, esto es, elevador de la escolaridad media de los jefes
de hogar.

En rigor, no se trata de un patrén exclusivo de estas DAM, ya que también se verifica en muchas
otras divisiones administrativas mayores. Eso se explica por la selectividad educativa de los migrantes,
gue resulta mas marcada cuando se examina de manera desagregada, es decir, no siguiendo la modalidad
clésica de comparar en general migrantes y no migrantes, sino la de cotgjar emigrantes e inmigrantes de
cada DAM con las poblaciones no migrantes de las DAM de origen y de destino, respectivamente.
Cuaquierasea el caso, €l cuadro VI1.5 no deja espacio para dudas: la emigracion desde estas DAM, por
la selectividad de las personas emigrantes, que suelen tener niveles educativos superiores a los de las no
emigrantes de sus DAM de origen, deteriora la base de recursos humanos de esas regiones y agrava
Su estancamiento.

Los datos de migracion de los censos levantados entre 2005 y 2010 (Colombia, El Salvador y €l
Per()) y de los yalevantados en 2010 (la Argentina, el Brasil, el Ecuador, México, Panamay la Republica
Dominicana, aunque hasta la fecha solo estaban disponibles los del Ecuador, México y Panamd) indican
que la migracién sigue manteniendo una doble condicion de drengje de poblacion para las DAM de
pobreza cronica y de erosion de su base de recursos humanos por la selectividad etaria, educativa y
laboral de los emigrantes.
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Cuadro VII.4
AMERICA LATINA (PAISESY ANOS SELECCIONADOS): EFECTOSDE LA MIGRACION SOBRE
LA ESTRUCTURA ETARIA Y EDUCATIVA, DAM DESAVENTAJADAS
(En tasas de migracién neta expresadas por 1.000 y en afios de escolaridad)

Nor oeste dela Argentina (2001) Altiplano de Bolivia (Estado Plurinacional de) (2001) Centro-sur de Chile (2002)
eDrﬁ\i’;Ar gg 6n m-li-grg;c(ijgn Pg?eprﬂ%%gn Zreogg Lrjftlgg Eif?cl)zj Ie?;d eDrﬁlglr gg 6n m-li-grszc?gn szprﬁ%%gn li’jreosg Lrjftlgg %fﬁg Ie(fj:g Enélglr gg 6n n;ll- Sric?gn sz?eprﬂ%%gn Zreogg Lrjftlgg %tﬁlagg le(::g
neta neta mayor es dehogar neta neta mayor es dehogar neta neta mayor es de hogar
Sdta -0,91 0,69 0,70 -0,082 Chuquisaca -6,27 0,76 1,73 1,724 Maule -0,42 1,73 1,22 0,19
Jujuy -2,09 1,30 1,05 -0,735 LaPaz -311 0,14 0,20 -0,393 Bio Bio -2,21 1,15 1,18 -0,46
Tucuman -0,27 0,04 0,29 -0,006 Oruro -8,88 2,38 2,94 -2,268 Araucania -0,48 1,66 1,19 0,25
Santiago del -1,40 087 071 0,143 Potosi 14,76 1,67 334 -2,168
Estero

Nordeste del Brasil (2000) Sierra Ecuatoriana (2001) Sur de M éxico (2000)

e moa, Popaom TS0 Coomi Dde  Temde  popoaon SR Ezimim Dhwde o Temte oo FoEeC Somes
neta neta mayor es dehogar neta neta mayor es dehogar neta neta mayor es de hogar
Maranhdo -6,88 0,77 2,52 -0,248 Carchi -13,13 2,91 2,27 -1,9833  Oaxaca -4,24 0,79 1,68 0,039
Piaui -4,06 132 183 -0,657 Imbabura -1,89 1,08 0,85 0,2305  Guerrero -6,42 0,36 2,14 -0,149
Ceard -0,72 0,47 0,57 -0,599 Cotopaxi -5,13 1,40 0,99 -0,2953 Chiapas -2,85 0,69 0,99 -0,268
Paraiba -3,92 0,82 1,86 -0,173 Tungurahua -1,79 0,94 0,20 0,2927 Puebla -1,14 0,28 0,37 0,068
Pernambuco -3,21 0,49 1,14 -0,072 Bolivar -15,16 3,67 2,36 -3,0228 Veracruz -6,89 1,66 2,98 -0,971
Alagoas -5,70 0,40 2,61 -0,033 Chimborazo -9,01 191 2,56 0,1505
Sergipe -0,61 0,31 1,13 -0,063 Loja -9,3 2,47 2,3 -0,5514
Bahia -4,50 0,42 1,95 0,081

Fuente: J. Rodriguez y G. Busso, “Migracion internay desarrollo en América Latina entre 1980 y 2005. Un estudio comparativo con perspectiva regional basado en siete paises’, Libros de la CEPAL, N° 102 (LC/G.2397-P), Santiago de Chile,
Comisién Econdmica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), 2009.
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Cuadro VII.5

AMERICA LATINA (PAISESY ANOS SELECCIONADOS): EFECTOSDE LA MIGRACION, LA INMIGRACION Y LA EMIGRACION
SOBRE LA ESCOLARIDAD MEDIA DE LOSJEFESDE HOGAR, DAM DESAVENTAJADAS

(En afios de escolaridad)

Noroeste de la Argentina (2001)

Altiplano de Bolivia (Estado Plurinacional de) (2001)

Centro-sur de Chile (2002)

DAM de Efecto Efecto Efecto DAM de Efecto Efecto Efecto DAM de Efecto Efecto Efecto
emigracion dela dela dela emigracion dela dela dela emigracion dela dela dela
neta migracion inmigracion ~ emigracion neta migracion  inmigracion  emigracién neta migracion inmigracion  emigracién
Sdta -0,06 0,05 -0,11 Chuquisaca 0,090 0,336 -0,245 Del Maule 0,01 0,16 -0,15
Jujuy -0,01 0,07 -0,08 LaPaz -0,028 0,076 -0,105 Bio Bio -0,04 0,11 -0,15
Tucumén 0,00 0,05 -0,05 Oruro -0,169 0,110 -0,280 Araucania 0,02 0,19 017
Santiago del 001 0,04 005  Potosi 0,105 0,187 0,203
Estero

Nordeste del Brasil (2000) Sierra Ecuatoriana (2001) Sur de M éxico (2000)
DAM de Efecto Efecto Efecto DAM de Efecto Efecto Efecto DAM de Efecto Efecto Efecto
emigracion dela dela dela emigracion dela dela dela emigracion dela dela dela
neta migracion inmigracién ~ emigracion neta migracion  inmigracion  emigracién neta migracion inmigracion ~ emigracién
Maranhéo -0,01 0,051 -0,06 Carchi -0,16 0,1 -0,26 Oaxaca 0,002 0,105 -0,103
Piaui -0,025 0,055 -0,079 Imbabura -0,12 0,1 -0,22 Guerrero -0,008 0,077 -0,086
Ceara 0,025 0,061 -0,036 Cotopaxi -0,02 0,13 -0,15 Chiapas -0,014 0,079 -0,093
Paraiba -0,007 0,053 -0,06 Tungurahua 0,01 0,15 -0,14 Puebla 0,004 0,101 -0,096
Pernambuco -0,003 0,034 -0,038 Bolivar 0,01 0,14 -0,13 Veracruz -0,058 0,101 -0,159
Alagoas -0,001 0,041 -0,043 Chimborazo -0,04 0,09 -0,13
Sergipe -0,003 0,048 -0,051 Loja -0,02 0,1 -0,12
Bahia 0,003 0,045 -0,041

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion dela CEPAL, sobre labase de procesamientos especia es de los microdatos censales.
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En & caso del Peru, cuyo ultimo censo fue levantado en 2007, la zona de pobreza cronica corresponde
a la Sierra, compuesta por una decena de departamentos con una fuerte presencia indigena. Todos son de
emigracion neta, en la mayoria de los casos con tasas de entre el 5 € y 10 por 1.000 (véase € cuadro VI1.6).
Por tanto, se cumple & primer hecho estilizado reiterado en este estudio: las DAM de pobreza cronica son de
expulson. Respecto del segundo efecto estilizado, a saber, la erosion de su base de recursos humanos como
resultado de la emigracion, en € caso del Pertl hay dgunas dificultades técnicas para efectuar esta estimacion
con la variable de educacion, por lo que en € cuadro VI1.7 se presenta € efecto sobre la estructura etaria, en
particular sobre & denominado bono demogréfico (medido seguin € indice de dependencia demogréafica). El
hecho estilizado se ratifica: todos los departamentos de la Sierra ven disminuido su bono demogréfico por la
migracién. Como cabia esperar a la luz de resultados previos, es justamente la emigracion la que eleva €
indice de dependencia, por & marcado sesgo etario de los emigrantes (poblacién joven en edad de trabgjar).

Cuadro VII.6

PERU (DEPARTAMENTOS SERRANOS): INDICADORES DE MIGRACION NETA, 2002-2007
(En nimero de personas y en tasas de migracién neta anual expresadas por 1.000)

romdeneia nabitu 2007 2002 Migacionnea i
Apurimac 360 497 378 847 -18 350 -9928
Arequipa 1049 562 1033525 16 037 3079
Ayacucho 542 730 560 424 -17 694 -6 416
Cagjamarca 1246 631 1321438 -74 807 -11 652
Cusco 1046 033 1072 316 -26 283 -4 963
Huancavelica 406 930 431 601 -24 671 -11769
Huanuco 679 650 712 308 -32 658 -9 385
Junin 1103423 1144 698 -41 275 -7 344
Pasco 252 770 262 864 -10 094 -7 830
Puno 1151 310 1181 406 -30 096 -5161

Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de

procesamiento especiales de los microdatos censales.

Cuadro VII1.7

PERU (DEPARTAM ENTOS SERRANOS): EFECTO DE LA MIGRACION SOBRE EL iINDICE
DE DEPENDENCIA DEMOGRAFICA, DAM DE POBREZA CRONICA, 2007
(En valores dd indice de dependencia demogr &fica)

Diferencia

Tod Comratwus IOt vemva  Seodels Seodes
(en porcentajes)
Apurimac 0,609 0,586 0,023 3,865 -0,02 0,04
Arequipa 0,383 0,381 0,002 0,580 -0,01 0,01
Ayacucho 0,574 0,563 0,010 1,845 -0,01 0,02
Cajamarca 0,517 0,501 0,016 3,171 -0,01 0,03
Cusco 0,509 0,502 0,008 1,506 -0,01 0,02
Huancavelica 0,629 0,614 0,015 2,482 -0,02 0,03
Huénuco 0,545 0,527 0,017 3,267 -0,01 0,03
Junin 0,474 0,460 0,015 3,168 -0,01 0,02
Pasco 0,441 0,438 0,003 0,733 -0,02 0,02
Puno 0,483 0,477 0,007 1,374 -0,01 0,01

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de

procesamientos especial es de |os microdatos censales.
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Por lo que respecta a México, en e gréfico VII.1 ya se mostro la persistencia de la emigracion
desde las cinco DAM de pobreza cronica —cuatro en el sur (Chiapas, Guerrero, Oaxaca'y Puebla) y una
en el oriente (Veracruz)—, todas con tasas de migracién neta negativas en los tres dltimos censos, es
decir, desde 1985 hasta 2010. En e gréfico VII.5, por otra parte, se ratifica que, en promedio, la
migracion no contribuyd a reducir las disparidades educativas entre las entidades federativas del pais
entre 2005 y 2010. Esto se debe, entre otros factores, a que casi todas las DAM de pobreza crénica
pierden en escolaridad por efecto de la migracion (siendo Chiapas la excepcion en e censo de 2010). Las
cifras sobre los efectos de la inmigracién y de la emigracion (no mostradas por razones de espacio)
reflgan el patron conocido: todas las entidades federativas ganan con la inmigracion, menos Baja
Cdifornia, que pierde del orden del 2% de la escolaridad en € grupo de 25 a 39 afios. Como
contrapartida, todas las entidades federativas menos Baja Cdlifornia y € Distrito Federal pierden
escolaridad por emigracion. Estos resultados ratifican la selectividad educativa de la migracion
interregional, incluso en los casos en gque se controla la edad, e influyen poderosamente en la relacion
entre emigracion netay pérdida de escolaridad en las DAM més rezagadas en términos socioeconémicos.

GréficoVIIL5
MEXICO: EFECTODELA MIGRACION SOBRE LA ESCOLARIDAD DE LA POBLACION
DE 25 A 39 ANOSDE EDAD POR ENTIDADES FEDERATIVAS, CENSO DE 2010
(En porcentajes de cambio de los afios de escolaridad)
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Afios de escolaridad en 2005 (contrafactual)

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Pablacion de la CEPAL, sobre la base del
procesamiento especia de los microdatos de la muestradel 10% del censo.

En e caso de Panam, los resultados (véase el cuadro V11.8) son particularmente expresivos, por
la peculiar configuracién que mantienen los flujos migratorios entre DAM (provincias) del pais. En
efecto, persiste una abrumadora concentracion de los flujos hacia la provincia de Panama (DAM
metropolitana, que se examinard en otro capitulo de este documento). Por ello, eslanica (o casi la Unica)
provincia con saldo migratorio positivo, |0 que contribuye a un resultado paraddjico: todas o casi todas las
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provincias pierden escolaridad en promedio por la migracion interna. Pero la pérdida es realmente
significativa en e caso de una comarca indigena (Kuna Yaa) que, por sus niveles de vida, puede
considerarse de pobreza crénica (aunque por su estatus especial resulta cuestionable un acercamiento
basado en indicadores sin pertinencia étnica). De todas formas, en 2000 y en 2010 la migracion no
contribuyé a cerrar las brechas educativas entre las DAM de Panam&. Con todo, €l caso excepcional de la
comarca Emberd en el censo de 2010 —la Unica en que la migracion eleva la educacion— sugiere la
existencia de procesos novedosos que ameritan unainvestigacion especial, ulterior a este documento.

Cuadro V11.8
PANAMA: EFECTOSDE LA MIGRACION, LA INMIGRACION Y LA EM~IGRACIC)N SOBRE LA
ESCOLARIDAD MEDIA DE LA POBLACION DE 25 A 39 ANOS, 2010
(En afios de escolaridad)

Diferencia Diferencia Efectodela Efectodela

Provincias Total Contra-factual absoluta porcentual  inmigracion  emigracion Comprobacion Correlacion
Bocas del Toro 79 81 -0,15 -1,90 0,07 -0,23 -0,15

Coclé 93 94 -0,08 -0,81 0,09 -0,17 -0,08

Colén 10,8 10,9 -0,13 -1,22 -0,06 -0,07 -0,13

Chiriqui 10,2 10,4 -0,21 -2,00 -0,07 -0,14 -0,21

Darién 6,9 71 -0,28 -3,97 0,17 -0,45 -0,28

Herrera 10,3 10,5 -0,18 -1,71 0,11 -0,29 -0,18

Los Santos 10,4 10,7 -0,29 -2,71 0,04 -0,33 -0,29 o8t
Panamé 11,6 11,7 -0,06 -0,50 -0,06 0,01 -0,06

Veraguas 9,8 9,8 -0,08 -0,85 0,06 -0,15 -0,08
ComarcaKunaYaa 51 57 -0,57 -9,96 0,20 -0,77 -0,57

Comarca Embera 58 58 0,06 1,12 0,18 -0,12 0,06

Comarca Ngobe Buglé 4,0 41 -0,07 -1,60 0,07 -0,14 -0,07

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamientos especial es de |os microdatos censales.

Finalmente, en € caso del Ecuador €l censo de 2010 ratifica la existencia de una relacion mas
compleja entre la condicion socioecondmicay € efecto de la migracion sobre |os recursos humanos. De
hecho, en e gréfico V1.6 se muestra que en el Ecuador la migracion tiende a reducir las desigualdades
educativas entre provincias. Aunque gran medida esto se debe a las ganancias educativas que genera la
migracion hacia provincias orientales con un bajo nivel educativo, también se explica porque entre las
provincias serranas con bajas tasas de educacion hay algunas que ganan en escolaridad por la migracion
internay otras que pierden. Asi, en el Ecuador se asiste a un proceso de modificacion paulatinay parcial
de las histéricas relaciones entre la migracién y pobrezaterritoria y su reproduccion. Los censos de 2001
y 2010 muestran que, en este pais, la migracion esta dejando de constituir una trampa de pobreza (a
menos en la dimensidn educativa) para las provincias andinas. Las cifras del cuadro VI1.9 contribuyen a
refinar esta afirmacion. La emigracion sigue teniendo para casi todas las provincias (salvo Manabi y
Pichincha) un efecto reductor del nivel de educacion, lo que se debe a la conocida selectividad educativa
de lamigracion, ya comentada. Como contrapartida, lainmigracion tiende a gjercer un efecto elevador de
la educacion en casi todas las provincias, y en varias de las serranas esa incidencia supera a la de la
emigracion, con lo que el resultado final es de ganancia educativa por la migracion.
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Gréfico V1.6
ECUADOR: EFECTO DE LA MIGRACION SOBRE LA ESCOLARIDAD
(POBLACION DE 25 A 39 ANOS), CENSO DE 2010
(En porcentajes de cambio de los afios de escolaridad)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamientos especial es de los microdatos censales.

Cuadro VI11.9
ECUADOR: EFECTOSDE LA INMIGRACION Y LA EMIGRACION SOBRE LA ESCOLARIDAD
MEDIA DE LOSJEFES DE HOGAR A ESCALA DE DAM (PROVINCIAS), CENSO DE 2010
(En afios de escolaridad)

Provincia deresidencia habitual Efecto delainmigracién Efecto dela emigracién
Azuay 0,03 -0,08
Bolivar 0,20 -0,15
Cafiar 0,05 -0,04
Carchi 0,24 -0,11
Cotopaxi 0,13 -0,08
Chimborazo 0,15 -0,15
El Oro 0,02 -0,03
Esmeraldas 0,06 -0,03
Guayas -0,01 -0,02
Imbabura 0,12 -0,11
Loja 0,06 -0,08
Los Rios 0,04 -0,03
Manabi 0,05 0,02
Morona Santiago 0,34 -0,16
Napo -1,20 1,31
Pastaza 0,30 -0,18
Pichincha -0,05 0,00
Tungurahua 0,09 -0,11
Zamora Chinchipe 0,25 -0,12
Galdpagos 0,28 -0,18
Sucumbios 0,23 -0,15
Orellana 0,41 -0,16
Santo Domingo 0,03 -0,01
Santa Elena 0,15 -0,07
Zonas no delimitadas 0,12 -0,01

Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamientos especial es de los microdatos censales.
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Asi las cosas, todavia se plantea un desafio de envergadura en materia de politicas territoriales
dirigidas a las regiones de pobreza crénica. Por una parte, no caben politicas de fijacion territoria ni de
limitacion de la migracién interna, por cuanto: i) existe un derecho inalienable a salir de esas regiones (y,
en general, a desplazarse sin restricciones dentro del territorio nacional, salvo cuando este desplazamiento
chogue con otros derechos); ii) la emigracion desde las zonas de pobreza cronica suele ser funcional para
guienes gercen ese derecho, 0 a menos quienes emigran lo tienden a considerar asi, aunque sea
simplemente porque no ven oportunidades en sus zonas de origen (es decir, su salida suele obedecer mas
a las fuerzas de expulsion que a conocimiento y las expectativas racionales respecto de los sitios de
destino), y iii) en teoria, la emigracion puede descomprimir ciertos mercados, en particular €l de trabajo y
el detierras, asi como algunos sectores social es deficitarios en las zonas de pobreza crénica.

Por otro lado, los estudios y célculos realizados por €l CELADE-Division de Poblacion de la
CEPAL en los Ultimos afios y sistematizados y actualizados en este documento identifican un hecho
estilizado: la selectividad etaria, laboral y educativa de los emigrantes contribuye a debilitar 1a base de
recursos humanos de estas zonas en varios paises y termina convirtiendo la emigracion en un eslabén més
de la cadena de factores que tienden a reproducir la pobreza y el subdesarrollo de estas regiones. Este
hallazgo sugiere la necesidad de intervenir activamente sobre la emigracion procedente de las zonas de
pobreza crénica. Claro esta que tal intervencidn no puede ser coercitiva, debe ser transparente, basarse en
una amplia gama de incentivos y disposiciones legales y administrativas, y, sobre todo, fomentar
proyectos de desarrollo regional y local viables. Esto Ultimo es clave para conseguir que los trabajadores
y la poblacién calificada perciban los ambitos desaventgjados como atractivos, tanto en € plano
econdmico como en el social. Ese logro coadyuvard al impulso del desarrollo sostenido, tanto a escala
nacional como subnacional. En el capitulo VI se ofrecen lineamientos més especificos para las politicas
en esta materia.
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Capitulo VIII

URBANIZACION PERSISTENTE: ENTRE LA FUNCIONALIDAD Y EL DEFICIT

A.INTRODUCCION: URBANIZACION, TERRITORIO
Y DESARROLLO SOSTENIBLE

Las relaciones entre urbanizacion, territorio y desarrollo sostenible son complegjas y polémicas. En general
hay consenso con respecto a que la urbanizacion facilita el desarrollo o, d menos, es concomitante con €.
Sin embargo, por la experiencia de varias regiones del mundo, entre las que sobresale lade América Latina,
también hay consenso en cuanto a que la urbanizacién no asegura el desarrollo (Glaeser, 2011; BID, 2011).

Por otra parte, el cambio tecnoldgico en curso —en particular el relacionado con las conexiones
virtuales— eleva significativamente las posibilidades de interaccion y coordinacion a distancia en tiempo
real. Asimismo, reduce la friccion de la distancia en los intercambios comerciales. Todo €llo, en teoria,
abona las hipdtesis de la desterritorializacion, segun las cuales la distancia fisicay lalocalizacion pierden
relevancia para la vida econémica y social. Una ramificacion de la hipétesis de la desterritorializacion
lleva directamente a cuestionar el peso de “lo urbano” como ventaja competitiva. En efecto, la
concentracion o la aglomeracion de la poblacion, e rasgo fisico distintivo de lo urbano, ya no serian
necesarias para la actividad productiva 'y para el intercambio comercial. A este planteamiento se opone,
ain, lamayor parte de la teoria econémicay social, por o gue no parece razonable adoptarlo como marco
de referencia (Jordan, Rehner y Samaniego, 2010; Linn, 2010; Martine y otros, 2008). Sin embargo, cabe
al menos reconocer € nuevo escenario y las incognitas que surgen a raiz de esta creciente importancia de
las tecnologias y el mundo virtual en las economiasy sociedades actuales, asi como las implicaciones que
esto puede tener parala urbanizacion.

Otro asunto ampliamente debatido son las relaciones entre urbanizacién y desarrollo sostenible,
en particular en materia de transformaci ones ecosi stémicas, cambio climatico y desastres naturales. Como
ya se explico en el capitulo |1 sobre interrelaciones entre poblacion, territorio y desarrollo sostenible, la
urbanizacion involucra un grado significativo de artificializacién del medio, su més ata densidad
demogréfica genera mayores presiones por unidad de territorio y, tipicamente, por los estilos de vida y
mayores ingresos de la poblacion urbana se asocia a patrones de produccion, consumo y generacion de
residuos mas gravosos para € ecosistema. Cabe subrayar que las secuelas de la urbanizacién no se
restringen al territorio ocupado 0 a su entorno, sino que llegan a ecosistemas lgjanos (CEPAL, 2011).
Incluso més, en el nuevo escenario de inquietudes globales la urbanizacion se sitlia entre los factores que
causan € cambio climatico y el calentamiento global, basicamente por las mayores emisiones de carbono
asociadas a las actividades que se realizan en las ciudades, tal como se expuso en e capitulo sobre
interrelaciones entre poblacion, territorio y desarrollo sostenible.

Ahora bien, aunque hay consenso en torno a que la agricultura tradicional suele ser menos
productora de carbono —la pobreza rural verdadera implica niveles relativamente bajos de consumo de
energia (Glaeser, 2011, pag. 594)— no es tan claro que este sea el caso de la agricultura moderna, que es
intensiva en uso de energia. Ademés, un hallazgo muy significativo reafirma el planteamiento de que la
responsabilidad de la relacion entre urbanizacién y cambio climatico no es atribuible ala densidad, sino a
los patrones de produccion y consumo: los niveles de emisién de carbono de las ciudades difusas son
mayores gque los de las ciudades compactas (Glaeser, 2011, pag. 594).
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En tal sentido, la relacion genérica entre urbanizacion y sostenibilidad ambiental despierta cierta
polémica. Lo indudable es que la urbanizacién genera un escenario nuevo, tanto en materia de factores
causantes de transformacion y dafio ambiental como de su prevencién y mitigacion. Con respecto a
relaciones especificas, estas se multiplican segin la geografia en la medida en que cada proceso de
urbanizacion concreto establece relaciones particulares con el ecosistema, tanto con el propio (aquel en
gue se asienta la urbanizacién), como con el entorno mediato (que en algunos casos puede extenderse a
bastante distancia de la mancha urbana). Por lo tanto, resulta imposible cubrirlas exhaustivamente e
incluso una muestra pequefa de €ellas escapa al acance de este documento. No obstante, € andisis de
casos especificos que resulten relevantes e informativos en tanto experiencias si cabe en este documento
y, de hecho, parece abrir un campo prometedor para la investigacion orientada al disefio de politicas. En
este estudio se presentardn alguno casos basados en investigaciones disponibles y en € trabgjo de
sistematizacion efectuado por e sistema de las Naciones Unidas para la preparacion del documento
regional que se presentara a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre e Desarrollo Sostenible
(Rio+20), que tendra lugar en Rio de Janeiro en 2012.

Finalmente, la urbanizacion también se vincula a los desastres naturales, fendmenos que han
adquirido creciente protagonismo en las agendas politicas, académicas y medidticas debido a una
combinacién de factores. Entre estos figuran: i) la evidencia de un aumento de tales eventos'; ii) las
potenciales conexiones entre estos y alteraciones ambientales globales, en particular el cambio climatico;
iii) e reconocimiento de la relevancia del “factor humano” en estos desastres (Io que a menos matiza su
condicion de “naturales’), que opera tanto por accién como por omision de las empresas y centros
productivos, los gobiernos y sus politicas y la poblacion y sus decisiones y actividades; iv) la frustracion
ante la incapacidad de controlar estos fenémenos pese a todos los avances técnicos y cientificos de la
humanidad, frustracion gue ha devenido en una especie de resignacion araiz de las teorias recientes de la
sociedad del riesgo (Beck, 1998).

La vinculacién entre urbanizacion y desastres es intrincada. Por un lado, la urbanizacion es una de
las fuerzas que multiplican y amplian el denominado “factor humano” en los desastres natural es actuales. En
efecto, la artificializacion del medio ambiente y los patrones de produccion y consumo mas opresivos del
ecosistema que le son consustanciales implican mayores probabilidades de desequilibrios ecosistémicos
globales y locales conducentes a desastres naturales. En e mismo sentido, la urbanizacion tiene un efecto
multiplicador del dafio porque hay mucha més poblacidn y bienes expuestos a sus secuelas cuando estos
fendbmenos azotan ciudades. Como contrapartida, la urbanizacion permite un despliegue mucho mas
efectivo de medidas de mitigacion, aertatempranay reaccion rpidafrente a desastres naturales.

En AméricalLatinay el Caribe estas relaciones complegjas tienden a ser proclives al aumento de la
vulnerabilidad ante los desastres naturales por las caracteristicas especificas de la urbanizacion regional,
en particular la configuracion y expansion geogréficay demogréfica de las ciudades mismas. En efecto,
su evolucion ha sido desprolija en materia ambiental y carenciada en materia socioeconémica, lo cual se
expresa dramédticamente en una multiplicidad de zonas, muchas de ellas densamente pobladas, altamente
expuestas a desastres naturales y con muy escasos medios para prevenirlos o mitigarlos. No esraro, por 1o
tanto, que Ferndndez y Sanahuja (2011) concluyan gue “esta nocion del crecimiento de la vulnerabilidad

1 Seglin Ferndndez y Sanahuja (2011), y Adamo (2011, cuadro 11.1, pag. 4), para América Latina esto es ratificado
por la evidencia sistematizada por € Centro para la Investigacion de la Epidemiologia de los Desastres de la
Universidad Catélica de Lovaina; esta muestra que |os desastres natural es han aumentado de 166 en la década de
1970 a 633 en la de 2000. Si bien segun los calculos de Adamo la letalidad de los desastres en América Latina
disminuy6 significativamente en el periodo 1970-2009, € fatidico terremoto de Haiti a principios de 2010
modificara esa tendencia para dicha década.
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se ha planteado no solo como un mero reflejo de un aumento del nimero de personas viviendo en
ambientes proclives a impacto de amenazas, Sino como procesos que se dan en un contexto de acceso ala
tierra'y a los recursos en general, donde la vulnerabilidad a impacto de desastres se retroalimenta en
condiciones de pobreza, degradacion ambiental y condiciones débiles de gobernabilidad”.

En este capitulo se procurara presentar la evidencia disponible més reciente sobre la urbanizacion
|atinoamericana, tanto en términos de tendencias regionales como de evolucion nacional. Esta descripcion
pormenorizada se complementard con andlisis empiricos especificos sobre los vinculos entre
urbanizacion, territorio y desarrollo sostenible en las dimensiones antes mencionadas, vale decir, progreso
econdmico y social, sostenibilidad ambiental y desastres naturales. La pretensién no es dilucidar estas
relaciones 0 abonar una u otra hipétesis. Se trata mas bien de ofrecer una descripcion general del proceso
de urbanizacion que sirva para formular orientaciones generales de politica y, luego, para proporcionar
insumos analiticos especificos en las areas sefidadas como relevantes para e disefio de politicas y
programas dirigidos al logro de una urbanizacién gobernable, equitativa, eficiente y sostenible.

B. URBANIZACION, MIGRACION Y DESARROLLO

Como ya se expuso en el capitulo 1V, la migracion masiva desde las zonas rurales hacia las urbanas ha
sido una realidad indiscutible en casi todos los paises de laregion y es un proceso que aln continla, pese
al alto grado de urbanizacion que exhiben América Latinay €l Caribe. Esto se debe a la persistencia de
brechas socioeconémicas entre ambos ambitos, que tipicamente son desfavorables para las zonas rurales.
A lo anterior se suma el hecho de que el dinamismo productivo verificable en diversas zonas rurales de la
region como resultado de la denominada “reprimarizaciéon” y el auge de la agroindustria parece traducirse
en escasos dividendos directos para la poblacion rura —en varios casos su implicacion més profunda es
incluso la salida de poblacién rural—, mientras que las ciudades, entre ellas las cercanas a las actividades
primarias, si capturan algunos de los recursos generados por este auge. Este estado de cosas hace
ineludible examinar esta migracion, aungue por cierto evitando repetir las cifrasy andlisis ya expuestos en
el capitulo IV. Con tal objeto, en esta seccidn se presentard un seguimiento de la discusiéon conceptual
respecto de esta migracion y su relacion con el desarrollo sostenible y las transformaciones territoriales.
En una seccién siguiente se analizard la relacion especifica entre urbanizacion y migracion campo-ciudad
a partir de la informacion derivada de la aplicacién del procedimiento indirecto de las relaciones de
supervivencia intercensales, cuyos resultados en términos de transferencia neta rural-urbana ya fueron
presentados en el capitulo 1V.

Inicialmente (décadas de 1940 a 1960), la migracion del campo a la ciudad generd entusiasmo, en
buena medida impulsado por experiencias, teorias e investigadores fordneos. En primer lugar, la
experiencia comparada mostraba una asociacién estrecha entre industrializacion y desarrollo en los paises
centrales. En segundo lugar, los enfoques conceptuales predominantes sobre e desarrollo econémico y
social —entre los cuales e de origen socioldgico denominado “teoria de la modernizacién” era el mas
ilustrativo—, en todas sus variantes, planteaban una relacién sinérgica entre urbanizacion y desarrollo y
entre migracién campo-ciudad y aumento de la productividad y de lamodernidad de lasinstitucionesy las
personas; es decir, la urbanizacién y la migracién campo-ciudad eran consideradas prerrequisitos del
desarrollo (Rodriguez y Busso, 2009). Incluso més, el enfoque de politica prevaleciente en la region,
impulsado endégenamente por la CEPAL, propiciaba una industrializacion promovida por e Estado
(Ocampo, 2006), ciertamente afin con la urbanizacion.
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Con €l paso del tiempo surgieron lecturas y expectativas menos alentadoras respecto del proceso
de urbanizacion. En su mayoria se basaron en larealidad regiona y tuvieron un fundamento tedrico y otro
préctico. En materia conceptual se subrayd e peculiar carécter expulsivo del campo latinoamericano,
ligado, entre otros factores, a la alta concentracion de la propiedad agraria, a la escasa productividad del
pequefio campesinado tradicional y a una estructura de dominacién econdmica, politica'y cultural que
descuidaba completamente la inversion publica y social para la poblacion rural. Todo lo anterior se
expresaba, al menos a mediados del siglo XX, en brechas socioecondmicas significativas entre un campo
aletargado y con precarias condiciones de vida y un ambito urbano dindmico y con mas opciones y
mejores oportunidades, 1o que hacia comprensible y de hecho explicaba la migracion rural-urbana, vale
decir, e carécter estructural de la exclusion socia en el campo hacia que € éxodo desde ali tuviese para
muchas personas mas de necesidad y obligacién (expulsion) que de proyecto racional e informado. Por o
tanto, una de las principales conclusiones de esta aproximacion tedrica origina de la region era que la
migracion del campo a la ciudad continuaria incluso bajo escenarios adversos o inciertos para los
migrantes rurales. Mas aln, se subrayaba que sistémicamente esto Ultimo no era relevante, por cuanto la
funcionalidad agregada de la migracion se basaba en la “mantencién de una abundante reserva de mano
de obra en la sociedad industrial capitalista’ (Martine, 1979, pags. 15-16). De lo anterior se deducia un
interés natural, aungque a veces solapado, de los actores dominantes de las sociedades de la region en
continuar con la urbanizacion empujada por la migracién desde e campo, incluso bajo condiciones
precarias para los nuevos residentes en las ciudades.

Uno de los aportes del denominado enfoque latinoamericano de la migracion interna, que llegé a
ser muy influyente y reconocido durante las décadas de 1960 y 1970, fue el cuestionamiento del potencial
efecto de retencion de poblacion rural de los programas de modernizaciéon y de mejoramiento de las
condiciones de vida del campo latinoamericano (CLACSO, 1972), por cuanto a final reforzaban la
propension migratoria debido a que las expectativas que generaban en materia laboral, educativa y
cultural solo podian ser satisfechas en las ciudades. La ambivalencia conceptua y politica frente a la
migracion campo-ciudad, asi como la complegjidad de cualquier intento de intervenirla, incidieron
decisivamente en el desequilibrio entre discurso politico e investigacién académica fuertes y politicas y
programas débiles. Las acciones mas promisorias (aungue sin efectos de retencion garantizados), tales
como las orientadas a mejorar la distribucion de la tierra mediante reformas agrarias y a fortalecer el
papel de las comunidades y las asociaciones de productores via el fomento de las cooperativas agricolas,
se promovieron y ejecutaron incluso con otros nortes, més relacionados con la transformacion y la
revolucion social, y fueron muy dependientes de la correlacién de fuerzas politica dentro de los paises.
Ademés, por diferentes razones, su implementacién tuvo diversos déficits que, finalmente, erosionaron
sus resultados, tanto en términos de produccion y productividad agricolas como de constitucion de un
campesinado dinamico. Peor aln, casi todos los golpes militares que sacudieron la region hasta la década
de 1980 (los hubo con posterioridad, pero en mucho menor niimero), fueron de naturaleza conservadora y
una de sus primeras medidas fue revertir estas paliticas, 1o que finalmente determind que su efecto alargo
plazo sobre la emigracion rural quedara trunco.

Més ala del debate conceptual, la experiencia concreta de los paises y de sus ciudades comenzé a
dar raz6én a los enfoque pesimistas, ya que se hicieron cada vez més visibles los signos de agotamiento y
hasta de superacion de la capacidad de las ciudades para absorber productiva y dignamente su incesante
expansion, en buena parte impulsada por los inmigrantes provenientes del campo. Estas dudas simplemente
estallaron y se convirtieron en un cuestionamiento profundo cuando dos hechos entrelazados sacudieron la
region a principios de la década de 1980. El primero fue la denominada crisis de la deuda, que afectd
gravemente a todos los actores econdmicos y socides, pues la solvencia dd Estado quedd en jaque,
sobrevino una crisis econdmica generdizada y € presupuesto sectorial y socia cay6 abruptamente. El
segundo fue la respuesta de la mayoria de |os paises a esta crisis, que consistio en el abandono de la anterior
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estrategia de desarrollo y su reemplazo por otra que implicaba desregulacion econdmica, privatizacion de
activos publicos y promocion de exportaciones en rubros con ventajas comparativas inmediatas, tipicamente
bienes primarios. Este cambio vino acompafiado de severos gjustes estructurales que conllevaron
restricciones presupuestarias, congelamiento de salarios, aumento de tarifas y caida de la inversién en los
servicios publicos, reduccion de la plantilladel Estado y enajenacidn de empresas publicas.

En este escenario e propio modelo de desarrollo que sustentd la urbanizacién entrd en crisis y
luego fue sustituido por otro que tenia énfasis sectoriales bastante distintos (productos primarios
transables mas que manufacturas), y preferencias territoriales que, en principio, parecian muy diferentes,
por cuanto € locus de los sectores promovidos —basicamente campo, minas, bosques y acuiferos
asentados en zonas rurales— estaba lgjos de las metropolis y del ambito urbano. No es de extrafiar,
entonces, que se produjera un debilitamiento objetivo y otro simbdlico de las metrépolis, las ciudadesy o
urbano en general. Objetivo porque las metrépolis y ciudades fueron particularmente castigadas por la
crisis econdmica, ya que registraron mayores aumentos del desempleo y de la pobreza, una caida mas
marcada del presupuesto publico y una merma mas significativa en materia de servicios sociales (BID,
2011; Rodriguez y Busso, 2009; CEPAL/ONU-Habitat, 2001); todo €llo se conjugd para multiplicar los
denominados problemas urbanos —congestion, delincuencia, contaminacién y déficit de infraestructura—
en ciudades que por su tamafio y complejidad ya resultaban dificiles de mangjar. Simbdlico, porque la
imagen de las ciudades y, en particular, de las metropolis, se derrumbdé y su condicion privilegiada en el
imaginario colectivo y en e discurso publico dio paso a una vision estigmatizada segun la cua vivir en
ellas resultaba riesgoso, cadtico y empobrecedor. Esta experienciay sus consecuencias seran examinadas
con mayor detalle en el capitulo X de este documento, dedicado alas metrépolis de laregion.

Sin embargo, todo esto no se tradujo en una revalorizacion del campo o de lo rural como modo de
vida, en gran medida por la pertinaz desigualdad entre campo y ciudad y por las precarias condiciones de
viday limitadas opciones que ofrece el primero. Como se ha mostrado en diversos documentos anteriores
(Pinto da Cunha y Rodriguez, 2009; Rodriguez y Busso, 2009), incluso bajo las circunstancias adversas
para € mundo urbano que imperaron en las décadas de 1980 y 1990, América Latina continué
urbanizdndose como producto del éxodo rura que, segin sugiere la evidencia presentada en el
capitulo 1V, prosigue en la actualidad?.

C. TENDENCIASBASICASY SITUACION ACTUAL DE LA URBANIZACION

De acuerdo con las estimaciones oficiales de las Naciones Unidas y del CELADE-Division de Poblacién
de la CEPAL, América Latinay e Caribe registran actualmente un grado de urbanizacién del orden del
80%. Cabe mencionar que los niveles actuales de urbanizacién son superiores a la media de los paises
industrializados y que entre las grandes subregiones del mundo solo la de Américadel Norte tiene indices
similares®. No hay duda, entonces, de que la urbanizacion acelerada y el significativo porcentaje de

2 Este punto serd retomado més adelante porque suele prestarse a confusiones. La urbanizacion de la region (es

decir, el aumento de su porcentaje urbano), se debe efectivamente ala migracion neta positiva del ambito urbano
en su intercambio con €l dambito rural (como solo atafie a dos entidades, € saldo positivo de una necesariamente
significa uno negativo de la otra), ya que €l crecimiento vegetativo rural sigue siendo mas acelerado que €
urbano (lo que significa que, de no ser por el éxodo rural, laregion se estaria ruralizando). Sin embargo, y este es
e punto confuso y de gran relevancia en términos de politica, €l aumento de la poblacién urbana se explica
principal mente por su propio crecimiento vegetativo y no por lainmigracion desde € campo.

#  Véase Naciones Unidas [en linea] http://esa.un.org/unpd/wup/index.htm.
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poblacién urbana son fendmenos especificos de la region. Por su envergadura demografica, su
continuidad y sus consecuencias socioeconomicas, politicas, culturales y ambientales, la urbanizacion es
considerada como €l principal proceso de redistribucién espacial de laregion en los Ultimos 60 afios.

En € gréfico VIII.1 se muestra que a principios del siglo XX la region ocupaba una situacion
intermedia entre las actualmente desarrolladas, como Australia/lNueva Zelandia, e Canada, los Estados
Unidos, Europa y € Japdn, que tenian un 40% de poblacion urbana, y Africa y Asia, donde esta
representaba menos de un 10% del total. El avance de la urbanizacién en la segunda mitad del siglo XX
consolidd alaregién como la mas urbanizada del mundo en desarrollo; entre 1950 y 2000 el nimero de
habitantes urbanos aument6 de 69 millones a 393 millones y su porcentaje respecto de la poblacién total
paso del 41% a 75%; en cambio, €l incremento de la poblacion rural fue solo de 98 millones a
128 millones. En 2010 € porcentaje urbano llegé al 80% y la poblacion urbana a 469 millones.

Gréfico VIII.1 )
MUNDO Y GRANDES REGIONES: POBLACION URBANA, 1950-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects. The 2010 Revision y World Urbanization Prospects: The 2007
Revision, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales [en lined] http://esa.un.org/unup [fecha de consulta: 3 de
agosto de 2011].

Estas cifras suelen cuestionarse porque se basan en porcentajes urbanos nacionales medidos a
partir de definiciones distintas. Si bien la informacion disponible no permite basarse en criterios objetivos
Unicos para hacer comparaciones globales, esos criterios si existen en € caso de los paises de América
Latina. Se trata de la base de datos Distribucion Espacial de la Poblacién y Urbanizacion en América
Latinay el Caribe (DEPUALC) del CELADE-Division de Poblacién de la CEPAL, que proporciona
informacién sobre poblaci6n segln localidad desde los censos de |os afios cincuenta hasta los de la década
de 2010 paratodos los paises de América Latina. En esta base se individualizay se hace seguimiento ala
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evolucion de la poblacion de todas las localidades (aglomerados urbanos) que hubieran registrado
20.000 0 més habitantes en algun censo del periodo de referencia (1950-2010). En el caso de aglomerados
constituidos por varias localidades o divisiones administrativas menores (DAME), los datos de poblacion
se presentan desagregados. La poblacion de las localidades con 2.000 a 19.999 habitantes se muestra
acumulada en una categoria Unica. Paralaronda de censos de 2000 se afiadié informacion sobre variables
sustitutivas de algunos indicadores de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), 1o que permitio
caracterizar de manera somera las ciudades.

Al utilizar la base de datos DEPUALC es posible concluir que el alto grado de urbanizacién que
exhibe la regién no es un artificio metodolégico ni una falacia basada en definiciones impropias. Para
exponerlo con un solo indicador, dos tercios de la poblacion regional viven en ciudades de 20.000 o mas
habitantes, una cifra excepcionalmente elevada a escala mundial. Esta proporcion es, desde luego, inferior
a 80% de porcentgje urbano que se muestra en las estimaciones porque €l criterio basado en
20.000 habitantes es muy exigente. De hecho, solo en México la academia trabaja con un criterio que se
acerca a este umbral®. Ademés, los resultados de diversas pruebas realizadas por el CELADE-Division de
Poblacion de la CEPAL a partir de la base de datos DEPUALC sisteméticamente indican que los
ordenamientos de los paises de la region segln nivel de urbanizacion tienen correlaciones muy atas’
cuando se consideran los criterios oficiales, como localidades de 2.000 y més habitantes o de 20.000 y
més habitantes. Por |o tanto, la principal conclusion de estos andlisis es que pese a no ser objetivamente
comparables, en la préctica el uso de las definiciones oficiales de las categorias urbanay rural sirve para
ordenar los paises seglin grado de urbanizacién y para dar una estimacién certera'y comparable de la
poblacion urbana cuando esta se define como aquella que habita en localidades de 2.000 y més habitantes.
Si este dltimo criterio fuera considerado débil se puede hacer estimaciones y comparaciones de la
poblacién residente en localidades de 20.000 y més habitantes, informacidn que esta disponible en la base
de datos DEPUALC.

El rdpido proceso de urbanizacion de laregion, asi como los elevados porcentajes urbanos que ha
alcanzado, ocultan diferencias significativas entre paises. Sobre la base de los niveles iniciales (1950), y
los actuales (2010), es posible agrupar |os paises latinoamericanos en distintas categorias’.

Esto es lo que se presenta en el cuadro VI1I1.1. Por un parte, € grado de urbanizacién registrado
en |os afios cincuenta se subdivide en tres segmentos: alto (més del 50%); medio (entre el 30% y & 50%),
y bajo (menos del 30%). Por la otra, e grado de urbanizacién alcanzado en 2010 también se segmenta:
alto (mas del 85%); medio (entre el 60% Yy el 85%), y bajo (menos del 60%). De este modo se obtiene un
cuadro de doble entrada que ubica los paises en nueve categorias. Tres de ellos, que eran punteros de la
urbanizacion en 1950 y mantienen esa calidad en 2010, son los paises de urbanizacién temprana y
sostenida. El hecho de que sean los tres paises del Cono Sur con mayores niveles de desarrollo humano en
laregion no es irrelevante, aspecto que se abordara en la seccién que sigue. Cuba se aparta de este grupo
porque el ritmo de su urbanizacion fue més moderado, en gran medida por la aplicacién de politicas
especificas en tal sentido. Luego aparecen dos paises que pueden denominarse de urbanizacién acelerada;
se trata del Brasil y de Venezuela (Republica Bolivariana de), cuya urbanizacion partié mas tardiamente,
pero ha tenido un avance particularmente vigoroso; e empuje del Brasil es clave en la acelerada
urbanizacion de América Latina, pues debido a su peso demogréfico influye decisivamente en los

4 15.000 y més habitantes (Sobrino, 2011).

Coeficiente de correlacion lineal (r de Pearson) de 0.95 o més.

Se han realizado gjercicios similares: Villa (1992), elaboré unatipologia a partir del porcentaje urbano registrado
por los paises en 1990; también Rodriguez y Villa (1998), compararon el grado de urbanizacion de los paises de
laregion en 1950 y 1990.
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promedios regionales. La categoria que agrupa méas paises es la de urbanizacion media, tanto en 1950
como en 2010, y al respecto no caben mayores comentarios. En cambio los paises que registran una
urbanizacion lenta porque en 2010 se ubican en € segmento inferior de la escala, mientras que en 1950
estaban en € grupo intermedio, se resisten a una descripcion estilizada, salvo porque en su mayoria se
localizan en Centroamérica. En efecto, hay entre ellos paises con procesos de desarrollo econémico y
social méas bien débiles (Honduras y Nicaragua), y paises con procesos robustos (Costa Rica). Cualquiera
sea el caso, en esta categoriay en lainferior (baja urbanizacion actual y en 1950), se encuentran |os paises
con menores niveles de desarrollo socioeconémico en laregion. Por lo tanto, la excepcion de Costa Rica
no logra desvirtuar el hecho de que existe una relacion entre bajo nivel de desarrollo y lenta y escasa
urbanizacién, tema que sera retomado en |as siguientes secciones de este capitulo.

' Cuadro VI11.1 '
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PASES SELECCIONADOS): TIPOLOGIA
SEGUN GRADO DE URBANIZACION EN 1950 Y 2010

Grado de urbanizacion

Grado de urbanizacion 2010
1950 Alto Medio Bajo
(85% y mas) (60% a 85%) (Menos de 60%)
Alto Argentina, Chile
(50% y mas) y Uruguay Cuba

Bolivia (Estado plurinacional

Medio Brasil y Venezuda ) Costa Rica, Honduras,
P o de), Colombia, El Salvador, -
0, 0,
(30% a 50%) (Republica Bolivariana de) México, Panamay Per( Nicaraguay Paraguay
Bajo Ecuador y Republica -
(Menos de 30%) Dominicana Guatemalay Haiti

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, base de datos
Distribucion Espacia de la Poblacion y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC), 2011.

D. URBANIZACION, DESARROLLO SOSTENIBLE
Y MIGRACION RURAL-URBANA

Tanto las teorias dominantes como la evidencia histérica contintian sugiriendo un vinculo estrecho entre
urbanizacion y desarrollo econdmico y social: “Hay una fuerte correlacion entre la urbanizacién y el
desarrollo econémico entre los paises y dentro de los paises la evidencia sugiere que la productividad se
eleva en aglomeraciones densas’ (Glaeser, 2011).

En lo que atafie a progreso econdmico, € vinculo es manifiesto desde hace muchos siglos,
aungue adquirié un vigor particular con la revolucion industrial. Ocurre que la concentracion de la
poblacién y de las actividades productivas reduce costos (economias de escala y de aglomeracion),
aumenta la rentabilidad de la inversién, favorece el intercambio, € encuentro y la asociacién y, a la vez,
promueve la divisién del trabajo y la competencia. Por consiguiente, es una de las fuerzas
desencadenantes del progreso técnico y de la innovacion, constituye el asiento natural de las actividades
secundarias y terciarias y favorece la difusién del conocimiento y de latecnologia. Es asi que se asocia de
manera natural a desarrollo econémico.
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Con respecto al progreso social, la relacion no es tan evidente, a menos historicamente (Hall,
1996). En efecto, laindustrializacion de |os paises actual mente desarrollados se baso en una urbanizacion
en extremo ruda e injusta, expresada en asentamientos miserables e insalubres para la naciente clase
obrera. Fue justamente la visibilizacién de este hébitat precario e injusto —resultado de la obra de
analistas sociales, del emergente urbanismo, de comisiones investigadoras estatal es, de articul os de prensa
y de denuncias de actores sociales, entre ellos los médicos y lalglesia— |o que gener6 respuestas publicas
tanto en e plano habitacional como en el urbano, tras lo cual las ventajas de la concentracion para el
despliegue de una politica social activa comenzaron a aprovecharse y a tener efectos directos sobre las
condiciones de vida de la poblacién y e funcionamiento mismo de las ciudades. En la practica, la
urbanizacion facilita la prestacién de servicios basicos y, por ende, la ampliacion de sus coberturas 'y €l
mejoramiento de su calidad’. Asimismo, la urbanizacion valoriza la educacion y viabiliza su
universalizacién, ademas de ampliar las opciones para el gjercicio de la ciudadania.

En este contexto cabe examinar |a pertinaz urbanizacién de América Latina. Lo primero que cabe
subrayar es que, en concordancia con la afirmacion inicial de este acépite, cualquiera sea € indicador de
desarrollo econémico y social que se considere, los niveles mas elevados de urbanizacién se asocian
sisteméticamente, en promedio, a mayores grados de desarrollo econémico y social. En los gréficos VIII.2
y VII1.3 esto se demuestra a partir del indice de desarrollo humano y el PIB per cépita, respectivamente.
En ambos gréficos se ratifica la relacion positivay estrecha entre urbanizacion y desarrollo econémico y
social. Se confirma asimismo que esta se ha mantenido en el tiempo.

Hecha esta constatacion, ¢tiene sentido la pregunta sobre la relacion entre urbanizacion y
desarrollo en América Latina? Larespuesta es que si |0 tiene debido, por |o menos, a tres razones, aunque
solo una seré objeto de indagaci6n sistemética en este trabgjo.

La primera es que por las caracteristicas de la economia regional, basada fundamentalmente en
los recursos naturales y en ciertos rubros que aprovechan intensamente el ecosistema (como el turismo),
podria pensarse en un desarrollo distinto, incluso no industrial. De hecho, para muchos paises del Caribe
el turismo es la industria principal (Bolaky, 2011), y las actividades primarias son esencidles en la
estructura exportadora de la mayoria de los paises de América Latina. No obstante, la CEPAL estima que
esta dependencia de la base de recursos naturales entrafia la amenaza de la reprimarizacion, que implica
una dependencia respecto de ventgjas comparativas estaticas y una tendencia a rentismo que generan
vulnerabilidad y escasa sostenibilidad. Por lo anterior, |la CEPAL descarta cualquier propuesta estratégica
de desarrollo basada en la reprimarizacion.

La segunda razon remite a la experiencia concreta de ciertos paises en los que hay un claro
divorcio entre la urbanizacién y €l desarrollo econdmico y social. Los casos de Costa Rica, con un grado
de urbanizacién muy bajo para su indice de desarrollo humano, y de Venezuela (Republica Bolivariana
de), con una urbanizacion muy avanzada para su indice de desarrollo humano, son sugerentes de la
autonomia parcial de ambos procesos. Sin embargo, se trata més bien de las excepciones que confirman la
regla, porque ya se ha visto en los gréficos previos que la relacion estilizada entre urbanizacion y
desarrollo es claray persistente en laregion.

" Las economias de escalay de proximidad que genera la ciudad deberfan traducirse en acceso a mejores servicios

para todos los residentes urbanos. Llevar los servicios a los vecindarios més pobres cuesta mucho menos que
llevarlos aigual nimero de personas en asentamientos rurales remotos y dispersos (UNFPA, 2007, pag. 30).
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Gréfico VIII.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: POBLACION URBANA E iNDICE
DE DESARROLLO HUMANO, 1990, 2000 Y 2010
(En porcentajes)
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, base de datos
Distribucién Espacia de la Poblacion y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC), 2009 y Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre desarrollo humano 2010. La verdadera riqueza de las
naciones: Caminos al desarrollo humano [en linea] http://hdr.undp.org.
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Gréfico VIIIL3
NA Y EL CARIBE: POBLACION URBANA Y PRODUCTO

INTERNO BRUTO PER CAPITA, 1990, 2000 Y 2010
(En porcentajes y ddlares anuales por habitante)
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
CEPALSTAT y base de datos Distribucion Espacial de la Poblacion y Urbanizacién en América Latinay el Caribe

(DEPUALC).
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La tercera es la constatacion de que la urbanizacion y €l desarrollo econdmico y social han tenido
un vinculo menos estrecho en América Latina que en los paises actualmente desarrollados y, sobre todo, del
hecho que la urbanizacién regiona tiene muchas debilidades comparativas. La urbanizacion
latinoamericana, mucho més rapida que su desarrollo productivo y tecnolégico, se ha dado con una
reduccion de la pobreza menos significativa y sostenida, en un marco de asimetrias profundas en la
distribucion de los recursos y del poder, y sin una ingtitucionalidad sdlida y una conduccién politica y
técnica robusta, persistente y anticipatoria. En un reciente trabajo de BID se alude a “exceso de
urbanizacion” delaregion y se plantea que e problemano es el grado de urbanizacién en si, sino que radica
en los factores de expulsiéon del campo, la gran concentracion en grandes metrGpolis —una tesis defendida,
con una perspectiva global, por Henderson y otros economistas en los Ultimos afios (Ramirez, Silva y
Cuervo, 2009)—, y la acumulacion de déficits urbanos (BID, 2011). Este ultimo punto sera tratado con
mayor detalle en otra seccidén de este capitulo y d tema de las metrépolis se le dedicard un capitulo
especifico més addlante. El éxodo rurd y sus determinantes ya fueron analizados en €l capitulo IV.

E. URBANIZACION, MIGRACION RURAL-URBANA Y COMPOSICION
DE LA POBLACION URBANA

En e capitulo 1V se mostré evidencia sobre dos hechos que definen el principa vinculo demogréfico
actual entre urbanizacién y migracién campo-ciudad. El primero es la persistencia del éxodo rural, lo que
significa que en € intercambio migratorio entre las zonas rural y urbana la primera sigue teniendo un
saldo negativo y la segunda, como contraparte, uno positivo. El segundo es el valor de los indicadores de
natalidad, que continlian siendo mayores en el ambito rural y permiten presumir que ali el crecimiento
natural es mas alto, no obstante su mayor mortalidad (véase €l capitulo 1V). A lo anterior se agrega un
tercer hecho, ya sefialado en la seccion C: la continuacion de la urbanizacion en su acepcion demogréfica,
es decir, e aumento del porcentgje urbano de la poblacion en América Latina. Como esto no es
compatible con el mayor crecimiento vegetativo en el ambito rural —que de hecho implicaria, ceteris
paribus, una“ruralizaciéon” de laregion—, resulta que el factor demogréfico que impulsa la urbanizacion
es latransferencia de poblacién desde zonas rurales hacia las urbanas. Esta transferencia proviene de: i) la
migracion interna entre zonas urbanas y rurales; ii) los diferenciales de la migracién internacional segin
zonas rural y urbana, y iii) lareclasificacion de localidades. Dado que hay evidencia contundente respecto
de lo primero y muy poca informacién sobre los otros dos factores es natural suponer que la inmigracion
interna neta del ambito urbano es la causa demogréfica de la urbanizacion.

Como se havisto, la aplicacién del método indirecto de las relaciones de supervivencia permitio
obtener estimaciones de la cuantia de la transferencia neta rural-urbana®. Si este valor se relaciona con la
poblacion rural (20% de la poblacién regional), como se hizo en el capitulo 1V, se obtienen niveles que
permiten seguir hablando de éxodo rural. Si se relaciona con la poblacion urbana (80% del total), la
conclusion se matiza, pues es claro que ya no se trata de una “avalancha rural”, pero alin mantiene un
peso considerable. El principal hallazgo y la principal distincién que surgen de esto es que latransferencia
neta rural-urbana no es la principal fuente de crecimiento de la poblacion urbana, pues explica una
proporcién del orden ded 30% de su incremento (véase e cuadro VIII.2); e porcentge restante
corresponde al crecimiento vegetativo de los mismos habitantes urbanos.

8 Es necesario subrayar que estas estimaciones son 6rdenes de magnitud y no cifras precisas, pues se basan en

procedimientos cuyos supuestos son poco robustos. Ademas, proporcionan la tasa neta de transferencia de
poblacién campo-ciudad, que combina el saldo migratorio neto campo-ciudad y |a reclasificacion de localidades.
Debido a esto Ultimo, sus resultados tipicamente estan sobrestimados, ya que la reclasificacion de localidades
suele significar €l paso de localidades rurales a urbanas por crecimiento de la poblacién.
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Cuadro VII1.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 PAISES): IMPORTANCIA RELATIVA
DE LA TRANSFERENCIA NETA RURAL-URBANA EN EL CRECIMIENTO
DE LA POBLACION URBANA, 1980-2010
(En porcentajes)

Pai 1980-1990 1990-2000 2000-2010
aises Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer

Argentina 29,0 29,0 25,2 24,6

Bolivia (Estado Plurinacional de) 55,5 57,0 24,9 30,4

Brasil 40,3 41,9 375 38,1

Chile 8,0 11,2 22,6 231

Colombia 30,6 34,0 31,2 32,8

CostaRica 427 45,1 45,7 46,3

Cuba 61,4 59,4 448 45,2

Ecuador 45,5 47,8 38,0 38,6 24,2 24,6

El Salvador 56,0 55,1 81,5 76,1

Guatemaa 39,9 421 55,3 54,9

Haiti 48,3 50,9 58,2 118,55

Honduras 422 49,0 415 45,6

México 40,1 34,3 324 32,9 20,5 30,6

Nicaragua 238 21,7 28,9 37,8

Panama 36,3 40,6 51,5 51,9 30,7 32,7

Paraguay 45,6 50,6 424 48,0

Pera 32,3 35,0 38,3 41,1

Republica Dominicana 27,9 27,9 42,6 52,3

Uruguay 37,5 35,5 30,9 35,9

Venezuela (Replblica Bolivariana de) 20,6 23,3 19,2 20,4

Total 37,1 37,6 351 36,1

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
datos censales usando procedimiento indirecto de | as relaciones de supervivencia

Estos pesos varian entre paises, ya que en agunos la transferencia rural-urbana aln
representa mas del 50% del crecimiento de la poblacion urbana, mientras que en otros es inferior a
30% (véase el cuadro VI111.2). Aquellos paises en que se registra una mayor participacion relativa de
la transferencia rural-urbana en el crecimiento de la poblacion urbana suelen ser 1os que presentan
menores grados de urbanizacion, por cuanto en ellos la base de poblacion rural que sustenta la
migracion a las ciudades es, en términos relativos, ain voluminosa, en tanto que la base de poblacién
urbana que recibe esta transferencia no lo es tanto, por lo que su efecto final en el destino se
amplifica. Los paises de Centroamérica, con la excepcion de Nicaragua, son €jemplos de esto. Como
contrapartida, en los paises altamente urbanizados la transferencia neta rural-urbana tiende a
representar menos de un 30% del crecimiento de la poblacién urbana. Como el proceso de
urbanizacién avanza, cabe esperar descensos del peso de latransferencia rural-urbana en la expansién
de la poblacion urbana. Eso es justamente lo que se muestra en el cuadro VII1.2, pues en los tres
paises para los que se dispone de datos del censo de 2010 se constata una baja significativa de esta
proporcion en el crecimiento de la poblacion tanto masculina como femenina.
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Evidentemente, esta relacion estadistica negativa entre nivel de urbanizacién y peso de la
transferencia rural-urbana en la expansion de la poblacion urbana no es irreversible. De hecho, s
continuara e descenso de la fecundidad en las zonas urbanas y se llegara a niveles de crecimiento
vegetativo nulos o negativos, en tanto que continuara la transferencia neta de poblacion rural-urbana, su
gravitacion en el incremento de la poblacién urbana podria aumentar abruptay significativamente.

Un punto que se debe destacar, aungque ya se haya insistido en €, es que esta pérdida de
relevancia de la transferencia rural-urbana en el crecimiento de la poblacion urbana de modo alguno
invalida e hecho de que esa transferencia sigue siendo la explicacion demogréafica del aumento del
porcentaje urbano (urbanizacién), como se ha dicho anteriormente.

Otro punto relevante en el que se debe insistir, ahora relacionado con lo expuesto en €
capitulo IV, es que lareduccién del peso de la transferencia rural-urbana en la expansién de la poblacion
urbana no debe opacar la pertinaz y significativa incidencia de esta transferencia en el crecimiento de la
poblacion rural de la regidn, estabilizado o incluso negativo desde hace décadas. Cabe subrayar que esta
estabilizacion promedio, como todo promedio, esconde situaciones opuestas. Y en aquellos ambitos
rurales donde la tendencia es a despoblamiento esto es motivo de preocupacion porgue suele implicar
pérdida o subutilizacion de recursos (infraestructura, equipamiento, tierra), y puede llegar a provocar
inseguridad alimentaria o, incluso, erosion de la soberania en ambitos limitrofes.

Por otra parte, la migracién rural-urbana no solo incide en el crecimiento de la poblacién, sino
también en la composiciéon de la poblacion en ambas zonas. En e capitulo 1V ya se mostré la mayor
dependencia demogréfica de la poblacién rural, o que se debe ala selectividad etaria de la emigracion del
campo, que corresponde principalmente a jovenes en edad de trabagjar. La composicién por sexo de la
poblacion rural también es influida por la selectividad migratoria. Como la emigracion desde el campo
latinoamericano ha sido selectiva de mujeres —segun las cifras global es, porque hay paises que presentan
un patron distinto—, no debe extrafiar que los indices de masculinidad sean mayores en los dmbitos
rurales de laregion.

Estos efectos de la migracion campo-ciudad sobre la estructura por sexo y edad de las zonas
rurales y urbanas pueden estimarse con mayor precision si se aplican los procedimientos expuestos y
utilizados en €l capitulo V. Sin embargo, esto solo puede realizarse en un pufiado de paises cuyos censos
permiten hacer estimaciones directas de la migracion rura-urbana, vale decir, construir matrices de
migracion campo-ciudad. Entre ellos esta Panama, cuyos resultados para el censo de 2010 se presentan en
los cuadros VI1I1.3, VIII.4y VI1II.5.

En e cuadro VIII.3 se observa, en primer lugar, la marcada disparidad en términos de
composicion seglin sexo que presentan las zonas urbanas y ruraes’. En efecto, en 2010 € indice de
masculinidad de la zona urbana era del orden de 95, mientras que en lazonarural llegabaa111. A su vez,
la migracion campo-ciudad en e periodo 2005-2010 tuvo un efecto acrecentador de esta disparidad, por
cuanto tendié areducir un 0,25% el indice urbano y aaumentar un 1,1% €l indice rural.

® Las cifras provienen de una matriz de migracion interna correspondiente al periodo 2005-2010, por lo que

excluye algunos casos, tales como menores de 5 afios, migrantes internacionales del periodo y personas que no
respondieron alguna de las consultas pertinentes (lugar de residencia habitual, lugar de residencia anterior,
tiempo de residencia). Aun asi, la matriz considera a més del 90% de la poblacion censada, por lo cual los
indicadores son representativos de la realidad demografica de ambas zonas.
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Cuadro VIII.3
PANAMA: ESTIMACION DEL EFECTO DE LA MIGRACION RURAL-URBANA SOBRE
EL INDICE DE MASCULINIDAD DE LASZONASRURAL Y URBANA, 2005-2010

Residencia 5 afios antes Efectodela Efectodela
Residencia habitual migracion migracion
Urbano Rural Total (absoluto) (porcentaje)
Urbano 0,95203 0,96376 0,95252 -0,00247 -0,2588031
Rural 1,12246 1,11230 1,11265 0,01236 1,11092905
Total 0,95498 1,10028 1,00542

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos del censo de 2010.

Cuadro VIl1.4
PANAMA: ESTIMACION DEL EFECTO DE LA MIGRACION RURAL-URBANA
SOBRE LA PROPORCION DE POBLACION INFANTIL ?DE LASZONAS
RURAL Y URBANA, 2005-2010

Residencia 5 afios antes Efectodela Efectodela
Residencia habitual migracion migracion
Urbano Rural Total (absoluto) (porcentaje)
Urbano 0,20142 0,10748 0,19746 -0,00464 -2,352282
Rura 0,23772 0,27255 0,27135 0,01128 4,15776
Total 0,20211 0,26007 0,22318

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos del censo de 2010.

& Proporcidn de la poblacion entre 5y 14 afios de edad entre la poblacion de 5 afios y més de la matriz.

Cuadro VIII.5
PANAMA: ESTI MACION DEL EFECTO DE LA MIGRACION RURAL URBANA SOBRE LA
PROPORCION DE ADULTOSMAYORES®DE LASZONASRURAL Y URBANA, 2005-2010

Residencia 5 afios antes Efectodela Efectodela
Residencia habitual migracion migracion
Urbano Rural Total (absoluto) (porcentaje)
Urbano 11,48 6,75 11,28 -0,10627 -0,941953
Rural 6,54 12,44 12,23 0,22661 1,852441
Total 11,39 12,01 11,61

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos del censo de 2010.

& Proporcidn de la poblacion de 60 afios y més entre la poblacion de 5 afiosy més de la matriz.

Respecto de la estructura etaria, 1os cuadros V1I1.4 y V1I1.5 nuevamente muestran con elocuencia
tanto las diferencias entre ambas zonas como €l efecto de la migracion en su ampliacion. En cuanto al
peso de la poblacion infantil™®, 1a notable disparidad entre ambas zonas (19,7% en laurbanay 27,1% en la
rural), se explica en parte por la mayor fecundidad rural. Sin embargo, los resultados de la matriz

19 Proporcion delapoblacion entre 5y 14 afios de edad entre la poblacion de 5 afios y més de la matriz.
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demuestran que la migracién rural-urbana también incide en esta disparidad, ya que reduce dicha
proporcién un 2,3% en el &mbito urbano y, en cambio, la aumenta un 4,15% en la zona rural (véase €
cuadro VII1.4). En e caso de la proporcion de adultos mayores, los més atos niveles ruraes de
fecundidad y de mortalidad debieran dar por resultado una poblacion menos envejecida que la urbana. Sin
embargo, esto no es asi, pues la proporcién de adultos mayores en la poblacién de 5 afios y més es de un
11,3% en e ambito urbano y de un 12,3% en € rural. El mismo cuadro permite demostrar que este mayor
enveecimiento del campo se explica por la migracion, que en el periodo 2005-2010 tendi6 a elevar esta
proporcién un 1,85% en el campo y areducirla un 2,3% en la ciudad. Ahora bien, como se ha subrayado
en estudios anteriores (Rodriguez y Busso, 2009), este efecto no se debe a una selectividad infantil
especifica de la migracion rural-urbana, sino més bien a la selectividad de adultos jovenes, que incide
indirectamente en el peso de |0s otros grupos etarios.

En suma, los resultados obtenidos a partir del censo de Panama 2010 vaidan plenamente los
planteami entos antes expuestos en relacion con los efectos de la migracion campo-ciudad sobre la estructura
por sexo y edad de las dos zonas, efectos que profundizan las disparidades entre ambas a este respecto.
Ademés, por lo menos en lo relativo ala composicion por edad, este efecto es claramente conveniente para
el ambito urbano (refuerza el denominado bono demogréfico), y desfavorable para el rural.

Con respecto a la composicion educativa, la migracion también tiende a operar selectivamente,
aunque la forma en gue esto ocurre puede llevar a resultados paradojales en paises con brechas de
escolaridad rural-urbanas muy marcadas. En general, los emigrantes del campo a la ciudad tienen una
escolaridad superior ala de quienes no migran, incluso después de controlar la selectividad etaria. Por lo
tanto, su efecto tiende a ser deflactor de la escolaridad media y normalmente no es compensado por la
mayor escolaridad de los inmigrantes provenientes de zonas urbanas en comparacién con los ho migrantes
rurales. En suma, la migracién generalmente tiende reducir la escolaridad media de la poblacién rural. Sin
embargo, a mismo tiempo la migracién también tiende a reducir la escolaridad en las zonas urbanas, por
cuanto los inmigrantes que provienen del campo tienen menos escolaridad que los no migrantes urbanos.
De hecho este resultado es, justamente, el que se comprueba en Panama segin e censo de 2010
(cuadros VIII.6 y VIII.7). Las diferencias de escolaridad entre ambas zonas son claras: 11.7 afios en €
ambito urbano contra 7.1 en €l rural en el caso de la poblacién de 30 a 49 afios de edad (cuadro VI111.6) y
10.7 afios contra 5.9 en el caso de los jefes de hogar (cuadro VI11.7). Para ambos grupos la migracion
rural-urbana tiene un efecto reductor de la escolaridad tanto en el campo como en la ciudad. No obstante,
su efecto relativo es méas marcado en la zona rural, donde reduce un 2% la escolaridad media de la
poblacién de 30 a49 afiosy un 3,4% lade los jefes de hogar.

Cuadro VI1I1.6
PANAMA: ESTIMACION DEL EFECTO DE LA MIGRACION RURAL-URBANA
SOBRE LA ESCOLARIDAD MEDIA DE LA POBLACION DE 30 A 49 ANOS
DE EDAD DE LASZONASRURAL Y URBANA, 2005-2010

Residencia 5 afios antes Efectodela Efectodela
Residencia habitual migracion migracién
Urbano Rural Total (absoluto) (porcentaje)
Urbano 11,76 9,83 11,67 -0,05204 -0,445837
Rural 10,00 6,98 7,10 -0,14456 -2,034652
Total 11,72 7,25 10,28

Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos del censo de 2010.
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Cuadro VIII.7
PANAMA: ESTIMACION DEL EFECTO DE LA MIGRACION RURAL-URBANA
SOBRE LA ESCOLARIDAD MEDIA DE LOSJEFESDE HOGAR DE
LASZONASRURAL Y URBANA, 2005-2010

Residencia 5 afios antes Efectodela Efectodela
Residencia habitual migracion migracion
Urbano Rural Total (absoluto) (porcentaje)
Urbano 10,82 9,70 10,77 -0,02370 -0,220021
Rural 9,41 5,81 5,93 -0,19984 -3,370751
Total 10,80 6,13 9,20

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos del censo de 2010.

Ahorabien, la diferencia entre ambas zonas queda claramente establ ecida cuando se descompone
este resultado seguin €l efecto de lainmigracién y de laemigracion. En lazona urbanaes lainmigracion la
gue tiende a reducir la escolaridad (11,67 — 11,76 = -0,09), mientras que en la zona rural ese efecto resulta
de la emigracién (6,98 — 7,25 = -0,27), por cuanto la inmigracién desde la ciudad tiende a elevar la
escolaridad media del campo (7,10 — 6,98 = 0,12).

Este efecto deflactor del nivel educativo que gerce la migracion rura en el destino urbano se
suma a las dificultades que han tenido los mercados laborales, los servicios publicos, la vivienda social, e
eqguipamiento e incluso las ingtituciones y la cultura urbanas para absorber productiva, eficaz y
fluidamente a los inmigrantes provenientes del ambito rural. Esta conjuncién de complicaciones esta en la
base de las visiones criticas que levanta esta migracion en las zonas urbanas, aspecto que sera abordado
en la seccion que sigue.

F. URBANIZACION, POBREZA Y DEFICITSURBANOS

Destinar un capitulo especifico a la pobreza y los déficits urbanos no implica una condena o una vision
critica de la urbanizacién o de la migracién campo-ciudad. De hecho, alo largo del documento mas bien
se han subrayado los efectos positivos de la migracién rural-urbana para €l desarrollo tanto de los paises
(véanse las secciones B y C en lo que atafie a la funcionalidad de la urbanizacion para el progreso y
mejoramiento de las condiciones de vida de los paises), como de las ciudades, entre ellos |os ya sefidl ados
en materia de estructura por sexo y edad. Asimismo, se ha insistido, en linea con los planteamientos de
otros organismos del sistema de las Naciones Unidas (ONU-Habitat, 2009; PNUD, 2009, Banco Mundial,
2008, UNFPA, 2007), en la vinculacion estructural entre campo y ciudad en la region. De hecho, se han
destacado las denominadas brechas urbano-rurales, entre ellas los indices de pobreza significativamente
mayores en € campo, y la gran desigualdad en la distribucién de los recursos productivos en ese ambito
(sea por concentracion latifundista tradicional o por concentracién agroindustrial moderna), que dan
formaalas fuerzas estructurales e historicas del éxodo rural.

Sin embargo, no es posible desconocer las precariedades de la urbanizacion regional, que seran
analizadas en este documento desde la perspectiva de los “déficits urbanos’, algunos de los cuales se
originaron, agudizaron o consolidaron como resultado de las dificultades enfrentadas por las ciudades de
la regién para absorber € éxodo rural. Ciertamente no ha sido la migracién campo-ciudad la responsable
de estos déficits, sino la falta de politicas urbanas estratégicas, la desregulacion y el mal funcionamiento
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de los mercados, en particular € de tierras, y la debilidad del Estado como proveedor de servicios
publicos integradores. En esta seccion se examinard un conjunto de déficits que marcan la urbanizacion
regiona y los dos capitulos siguientes estaran dedicados a la informalidad y a la expansién periférica
pobrey no planificada, temas que determinan las precariedades de la urbanizacién regional.

La nociédn de déficit habitacional-urbano se ha introducido recientemente para orientar un disefio
integral de politicas urbanas (MINV U, 2009, pags. 13y 14). En ese marco, la gama de “ déficits urbanos’
remite a las condiciones de vida de la poblacion, la infraestructura, € equipamiento, la conectividad, la
institucionalidad, la participacién ciudadana y la capacidad de gestién y de gobierno de las ciudades. Se
trata de déficits acumulados que responden a dos fendmenos distintos. i) una incapacidad histérica para
absorber productiva, ordenada y dignamente el acelerado crecimiento de la poblacion, la superficiey la
actividad de las ciudades, debido tanto a escasez y desigual distribucion de los recursos como a falta de
vision estratégica, a una ingtitucionalidad urbana débil y a la carencia de instrumentos técnicos y
administrativos para elaborar y aplicar politicas metropolitanasidéness; y ii) la crisis de la deuda de 1980,
que fue devastadora para la economia regional y cuyos embates se sintieron amplificados en los ambitos
urbanos y metropolitanos, dejando como resultado un periodo de varios afios de ausencia de inversion y
de descontrol en que problemas como la pobreza, € desempleo, la delincuencia, la polucién y la
congestion vehicular, entre otros, aumentaron abruptamente, en tanto que los cimientos de la
gobernabilidad urbana se deterioraron en forma notoria. Més aln, en la década de 1980 se produjo una
reorientacion del modelo de desarrollo —de la industrializacion promovida por €l Estado a la produccion
primaria empujada por € mercado global— que, en un principio, tuvo un sesgo rural (mas bien un sesgo
hacia la produccién primaria, que suele asentarse en el medio rural). Algunos de estos déficits urbanos se
examinan, de manera muy sintética, a continuacion.

1. Condiciones de vida, pobreza urbanay asentamientos precarios

América Latina es laregion del mundo en desarrollo que mejor gjemplifica la denominada “ urbanizacion
de la pobreza’, esto es, €l predominio de la poblacion urbana en € total de pobres. Desde luego, esto no
se debe a que la incidencia de la pobreza sea mayor en las zonas urbanas —Io que alin no ocurre en
ningun pais, como ya se sefial ¢ en el capitulo IV sobre poblacion, territorio y desarrollo rural—, sino a
efecto composicion derivado del hecho que el 80% de la poblacion total sea urbano.

Esta mayoria de pobres urbanos tiene implicaciones cuantitativas y cualitativas para las politicas
dirigidas a reducir la pobreza. Las primeras se vinculan con la localizacion de los recursos, que en forma
creciente debieran destinarse a las ciudades, pese ano ser estas los ambitos mas afectados por la pobreza.
Se trata, por tanto, de un asunto politicamente sensible, pero insoslayable desde €l punto de vista de la
poblacion destinataria de estos programas. Ademas, este tema no es menor si se considera que la principal
innovacion exhibida por las politicas de reduccion de la pobreza durante el siglo XXI en laregién son los
programas de transferencias condicionadas (CEPAL, 2009b). Como estos implican € traspaso directo de
dinero a la poblacién pobre (identificada mediante diversos mecanismos y con arreglo a criterios y
procedimientos nacionales), habré una presion creciente para que sean asignados a zonas urbanas. Seguiin
agunas investigaciones recientes, esto implica desafios de ata complgjidad™. Incluso més, varios de
estos programas partieron con una focalizaciéon exclusivamente rural —algunos de ellos la mantienen,

1 Una reciente revision de la aplicacion de estos programas en las éreas urbanas de América Latina mostré que
existe un conjunto importante de obstéculos que han surgido en la aplicacion de las transferencias monetarias
condicionadas en las zonas urbanas, |0 que plantea preguntas acerca de la aplicabilidad de estos programas en las
ciudades (Linn, 2010, pag. 13).
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como ocurre con el programa Tekopora de Paraguay dirigido a los distritos mas pobres € pais,
tipicamente rurales—, por lo cua su disefio inicial puede requerir ajustes para aplicarlos a zonas urbanas.
Por lo demés, con independencia de la envergadura de estos desafios, es evidente que el sesgo urbano
debera ser considerado en el disefio de las contraprestaciones, que tendria que gjustarse a perfil de la
pobrezay de la vida urbana en general. Especificamente se necesitarian contraprestaciones vinculadas al
cumplimiento de ciertos compromisos consustanciales a gercicio de la ciudadania y a un desempefio
econdémico y social satisfactorio en las ciudades.

Las implicaciones cualitativas, por su parte, se relacionan precisamente con las especificidades de
la pobreza urbana. En este sentido, si bien los programas de transferencias condicionadas apuntan a la
insuficiencia de ingresos, una de las dimensiones clave de la pobreza urbana, esta tiene otros
componentes, 10 que se encuentra bien documentado. Se trata de una version ampliada de la nocién de
multidimensionalidad de la pobreza'?. Ampliada porque en este caso incluye la dimension territorial, en
particular aspectos fisicos, infraestructurales, sociales y culturales del habitat en que residen los pobres.
Algunas de estas dimensiones seran abordadas en este capitulo (habitacion, conectividad y transporte,
exposicion ariesgos ambientales, coberturay calidad de servicios basicos), y otros en capitul 0s siguientes
(expansién periférica y segregaciéon residencial, con su carga de exclusion y estigma, en el capitulo
dedicado alas metrépolis, por eemplo).

En esa linea, € primer déficit urbano que cabe destacar es el relativo a vivienda. Si bien una
primera mirada alas cifras mundiales comparativas —basadas en el seguimiento de los ODM vy, por tanto,
en € indicador del porcentaje de poblacion urbana que reside en asentamientos precarios”— sugiere que
la situacion habitacional en América Latina (véase € cuadro VII1.7) no es particularmente dramatica, €l
alto grado de urbanizacién de la regién implica que e porcentgje de la poblacién total que vive en
tugurios sobresale entre los registrados en las regiones en desarrollo. Es asi que la accidn respecto de
estos asentamientos se convierte en un asunto central de la politica de reduccion de la pobreza. La
inclusion de la poblacién de estos asentamientos en los ODM™ definié una posicion internacional de
preocupacion y atencion prioritaria centrada en ellos, basada en la nocion de que se trata de ambitos
marginales, desprotegidos y carenciados, por lo cua las probabilidades de salir de la pobreza de la
poblacién que ali reside son casi nulas. Por cierto, esta vision tan pesimista de los asentamientos
precarios tiene detractores. En particular, algunas ingtituciones e investigadores subrayan ciertas
dimensiones pujantes de estos asentamientos. Este debate se remonta a varias décadas y un giemplo de
ello es el estudio de Perlman (1977) sobre “el mito de lamarginaidad en lasfavelas’, y es claro que sigue
estando vigente (Linn, 2010, pag. 8).

Aunque los extremos de este debate puedan parecer irreconciliables, cabe destacar que la
discusion ha posibilitado un conjunto de consensos relevantes para las politicas. Entre estos destaca €l
reconocimiento y la valoracion de la historia del asentamiento y, por ende, €l cuestionamiento de
soluciones preconizadas en € pasado, como la erradicacion. En efecto, los lazos externos e internos
construidos durante la historia del asentamiento se rompen con la relocalizacion. Es por eso que en la
actualidad son mucho més frecuentes los programas de radicacién o de mejoramiento de barrios in situ.
Respecto de esto ultimo, hay una amplia gama de acciones posibles para mejorar las condiciones de vida

2 Aunque reviste complejidad, hay paises en la region que han oficidizado metodologias para la medicion

multidimensional de la pobreza; de estos casos, el de México es el méas conocido (CONEVAL, 2011).

Se usara esta expresién como sindénimo del inglés slums, si bien también se utilizara su traduccion literal al
espafiol (tugurios).

Meta 7D de los ODM: Haber mejorado considerablemente, para e afio 2020, la vida de por lo menos 100
millones de habitantes de tugurios.

13

14
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de la poblaciéon que habita en tugurios. Y, por lo mismo, hay un amplio debate sobre la prioridad y la
pertinencia de ellas (ONU-Habitat, 2009; UNFPA, 2007; Clichevsky, 2002). Segun Linn (2010), algunas
de las acciones mas puestas en préactica son las siguientes. la regularizacion de tierras y la entrega de
titulos de dominio, e apoyo a microcrédito, la instalacion de redes de servicios basicos 0 su provision
mediante sistemas de bajo costo, la entrega de materiales de construccion y asistencia técnica para la
autoconstruccion subsidiados, la dotacion de medios de mitigacion o de aerta temprana frente a eventos
naturales, la formalizacion del trazado, la denominacién y numeracion de las calesy e ofrecimiento de
conectividad, entre otras. En varios paises, una 0 mas de estas acciones se han combinado en programas
de mejoramiento de barrios, que han permitido consolidar asentamiento en el lugar original y evitado los
costos sociales y econdmicos de la erradicacion.

No obstante, idealizar los asentamientos precarios no es procedente. Con independencia de la
pujanza econdmica y del capital social que contienen, en general implican condiciones objetivas y
simbdlicas adversas para la poblacion residente. Muchos se localizan en éreas de riesgo ambiental
efectivo y, por 1o mismo, estdn atamente expuestos a desastres naturales. Ademas, por la historica
ausencia de instituciones publicas, son ambitos que tienen mayores probabilidades de ser cooptados o
capturados por grupos de interés. Cuando se trata de la misma comunidad organizada, tal gobierno puede
ser visto como un empoderamiento, pero cuando se trata de agrupaciones criminales, se configuran
enclaves en los que los residentes pueden ser usados como fachada, escudo o base de reclutamiento por
estos grupos.

En suma, las politicas dirigidas a los asentamientos precarios siguen siendo necesarias y, a
diferencia del pasado, han de tener como prioridad la radicacion, adecuarse a las caracteristicas
especificas de cada asentamiento, ser multidimensionales y considerar la participaciéon activa de la
comunidad local.

La necesidad de disefiar intervenciones ad hoc para cada asentamiento deriva de estudios y
programas aplicados a escala mundial que han constatado la gran heterogeneidad de los asentamientos
precarios. Y esta no solo se relaciona con las caracteristicas de su poblacién o su vinculacion con el
entorno, sino también con aquellos componentes que parecieran, por definicion, compartidos por todos
los asentamientos informales: construccion precaria, ausencia de servicios, tenencia irregular, falta de
equipamiento y de vialidad, entre otros (ONU-H&bitat, 2008). Esta diversidad se debe a que con € tiempo
y laacumulacion de recursos, la movilizacion de los pobladores y la accion del Estado, |os asentamientos
paul atinamente se van consolidando. En muchos casos este proceso conduce a su integracién en la ciudad
formal. De esta manera pierden su condicion de &reas de miseria, exclusion e inseguridad juridica, aunque
suelen mantener su condicion de zona de pobreza y, en ocasiones, la identidad (a veces € estigma) de su
inicio como invasion o toma.

En estalinea, afines de la década de 1990 se comenzd a usar la base de microdatos del censo de
poblacién para apoyar programas innovadores de intervencién integral en estos asentamientos, entre los
que destaca el exitoso programa Chile Barrio. Como resultado de algunos trabajos metodol 6gicos de
mediados de la década de 2000 se sofisticd el procedimiento y se logré identificar, cuantificar y
caracterizar asentamientos precarios en varias ciudades de América Latina (Candia, 2005 y 2007,
Rodriguez, 2003). Una de las principales conclusiones del andlisis empirico efectuado en esos estudios
fue laratificacion de la diversidad sociodemografica entre |os asentamientos informalesy el cambio en el
origen de sus habitantes, que mayoritariamente eran nativos de la ciudad y no migrantes como en la época
de la explosién metropolitana (1950-1980).



141

Cuadro V111.8
MUNDO (GRANDES REGIONES): POBLACION URBANA QUE RESIDE
EN TUGURIOS (SLUMS)
(En porcentajes)

Poblacién urbana que vive en tugurios?® 1990 2000 2010
Regiones en desarrollo 46,1 39,3 32,7
Africadel Norte 34,4 20,3 133
Africasubsahariana 70 65 61,7
AméricalLatinay el Caribe 33,7 29,2 23,5
Asia Oriental (Este) 43,7 37,4 28,2
Sur de Asia(Asiadel Sur) 57,2 45,8 35
Sureste de Asia 49,5 39,6 31
Oeste de Asia (Asia Occidental) 22,5 20,6 24,6
Oceania 24,1 24,1 241

Fuente: Naciones Unidas, Objetivos de Desarrollo del Milenio. Informe 2011 [en linea] http://www.un.org/es/comun/docs/?
path=/spanish/millenniumgoal ¢/pdf/11-31342(S)MDG_Report_2011_Book_L R.pdf.

Representa la poblacién urbana cuyo hogar responde a a menos una de estas cuatro caracteristicas. a) falta de acceso a mejores

fuentes de abastecimiento de agua; b) falta de acceso a mejores servicios de saneamiento; ¢) hacinamiento (3 0 mas personas por

habitacion); y d) viviendas construidas con materiales precarios. Estas nuevas cifras sobre tugurios no son comparables con las

estimaciones publicadas con anterioridad, en las que se definieron como hogares marginales todos los que tenian letrinas. En este

caso se considera con saneamiento mejorado los hogares que tienen letrina, pero con fosa sanitaria.

a

2. El déficit de servicios basicos

Los ODM también incluyen otras metas en materia de habitabilidad: el acceso a agua potable, a
saneamiento y alatenencia segura, todos ellos serviciosy condiciones criticas en el ambito urbano, donde
las opciones alternativas son insalubres y riesgosas. La informacién proveniente de los censos de la
década de 2000 muestra que en los 16 paises con datos disponibles mas del 90% de la poblacién urbana
tiene acceso a electricidad en sus viviendas y, en varios de ellos, la cobertura es muy cercana a 100%
(véase e cuadro VII1.9). El acceso a agua potable presenta ciertas diferencias entre los paises, ya que
solo en tres de ellos (Chile, Costa Ricay México) mas del 90% de la poblacién cuenta con este servicio
basico en sus viviendas, mientras que en otros ocho (la Argentina, €l Brasil, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Panam@, € Perty Venezuela (Republica Bolivariana de), la cobertura fluctlia entre un 80% y
un 89%, en tanto que los porcentajes mas bajos de acceso a agua potable se registran en Bolivia (Estado
Plurinacional de) y en la Republica Dominicana, con valores inferiores a 50%. Una situacion un tanto
diferente se constata en el acceso a saneamiento, pues €l porcentaje de acceso es mas bajo en comparacion
con el correspondiente a agua y electricidad: solo dos paises (Chile y Costa Rica) presentan valores
superiores a 95%, en siete el porcentaje de acceso oscila entre un 70% y un 89%, mientras que en €l otro
extremo apenas el 46% de la poblacion urbana de Nicaragua 'y € 16% de la del Paraguay cuentan con
saneamiento en sus viviendas (véase el cuadro V111.9).

Estas cifras son similares a las obtenidas de las encuestas de hogares de los afios 2006 y 2007, en
las que se constata que a nivel urbano la cobertura del agua potable llega a méas del 80% de los hogares y
en més de dos tercios de los paises supera el 90%. Ademés, a igual que en e caso de la informacion
censal, indican que el acceso a saneamiento en algunos paises se limita a menos de un tercio de la
poblacion urbana (Jordén y Martinez, 2009), lo que revela que este sigue siendo el componente méas débil
de los servicios basi cos de saneamiento ambiental urbano.
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Cuadro VI11.9
AMERICA LATINAY EL CARI BE'(PAiSES SELECCIONADOS): INDICADORES DE ACCESO
A SERVICIOS BASICOSEN AREAS URBANAS, CENSOSDE LA DECADA DE 2000
(En porcentajes)

Proporcién de poblacion Proporcion de hogares

Personas en indicede
Paises Conaccesoa Conaccesoa Conaccesoa Vviviendasde tenencia Con acceso a

Con Conectado
disponibilidad  al servicio

aguapotable saneamiento  e€lectricidad com/aetne(r:ilgjnaJ segura agua potable desaneamiento  eléctrico
Argentina 87,9 747 97,8 97,8 65,6 90,1 78,1 98,0
z‘l’m:‘c(i'gf;dge) 488 58,7 90,3 99,2 339 491 60,2 89,5
Brasil 88,8 54,0 98,4 488 90,2 56,4 98,7
Chile 98,9 97,1 99,1 92,4 88,2 98,8 97,0 98,9
CostaRica 96,7 96,0 99,7 87,5 87,4 96,6 96,2 9,7
Ecuador 89,5 63,4 96,0 87,5 52,9 90,8 66,4 9,6
El Salvador 87,5 709 95,4 91,8 13 88,2 730 95,4
Guatemda 89,0 69,2 94,4 79,3 55,2 89,5 72,0 95,1
Honduras 50,6 72,7 92,2 95,6 63,9 51,2 74,2 92,6
México 01,7 77,7 98,1 91,2 66,3 92,2 78,8 98,2
Nicaragua 62,7 428 93,0 88,2 25 632 44,0 92,8
Panama 79,1 68,9 97,5 97,9 60,8 78,8 70,7 97,2
Paraguay 54,8 16,2 97,4 99,2 10,9 55,5 17,2 97,2
Perti 795 78,1 90,8 936 59,9 785 77,2 89,6
Reptiblica Dominicana 462 703 98,9 95,9 47,7 457 704 98,6

Venezuela (Republica

S 89,3 89,7 97,9 91,7 74,3 90,3 90,9 98,9
Bolivariana de)

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, base de datos
Distribucion Espacia de la Poblacién y Urbanizacion en América Latinay el Caribe (DEPUALC).

Estos datos sugieren que en la mayoria de los paises €l acceso alos servicios bésicos en las areas
urbanas es alto, lo que supone una paulatina solucion de un déficit complejo y crucial, porque esta
carencia afecta ala salud, € presupuesto (de alguna manera hay que obtener acceso a estos servicios, en
particular a agua, muchas veces pagando mas que lo que cuesta la distribucion formal), y la calidad de
vida de las personas y hogares que no tienen acceso a estos servicios. Sin embargo, también se puede
concluir que todavia hay problemas de orden cuantitativo, sea porque no se ha previsto el crecimiento de
la poblacién urbana en determinadas areas, porque se han deteriorado las infraestructuras basicas por falta
de mantenimiento o porgue ciertas zonas, tipicamente aguellas en que reside poblacidn de bajos ingresos
y se localizan asentamientos informales, aln siguen excluidas de la cobertura de estos servicios. Es por
esto que las politicas y programas orientados a cumplir con la meta de los ODM relativa al mejoramiento
de las condiciones de vida de 100 millones de personas que viven en tugurios continlan siendo tan
importantes en laregion.

Por otra parte, € ato grado de urbanizacion y los niveles medios de ingreso de la mayoria de los
paises han contribuido a la expansion de las redes de servicios. En varios paises, sin embargo, la paradoja
estriba en que esta expansién no ha significado un mejoramiento de la calidad o un abastecimiento regular.
En muchos casos @ suministro del servicio es irregular (agua por unas horas al dia, permanentes cortes de
electricidad, entre otros problemas), y en otros es definitivamente de mala calidad (como el agua por tuberia,
gue pocos beben directamente en paises como la Republica Dominicana). Hay, por ende, otro desafio que
surge unavez satisfechala cobertura, que es el de brindar un servicio de buena calidad y regular.



143

3. Movilidad urbanay transporte

Las transformaciones experimentadas en las éreas urbanas trajeron consigo una desarticulacién entre la
formaurbanay el sistema de movilidad y transporte que implicé cambios en las condiciones de vida de la
poblacion, especialmente de la de menores ingresos. De hecho, €l transporte dentro de las ciudades, en
particular de las méas grandes, se ha convertido en un asunto decisivo para el buen funcionamiento urbano,
para el presupuesto familiar y parala calidad de vida de las personas. Este problema es més propio de las
ciudades grandes, las metrépolis, cuyo funcionamiento depende de desplazamientos de larga distancia
(varios kilbmetros), que requieren medios de transporte. Por lo tanto, este tema serd retomado en la
capitulo sobre areas metropolitanas, en €l que sera analizado no tanto desde el punto de vista de la oferta,
es decir, del sistema de transporte, sino mas bien desde € punto de vista de la demanda, con particular
atencion ala cuestion de los origenes y destinos de |os desplazamientos (conmutacion, pendularidade en
portugués, commuting en inglés,) y de sus costos en tiempo y dinero.

Montezuma (2003) indica que los cinco factores que mas han dificultado la movilidad urbana,
especialmente de los pobres, mujeres y nifios, son: i) la coyuntura econémica desfavorable propia de la
globalizacién; ii) e crecimiento centrifugo de las ciudades; iii) € dificil acceso a la vivienda y los
servicios publicos; iv) la crisis permanente que agueja a transporte colectivo, y v) € aumento de la
inversién en tiempo y dinero paralos desplazamientos.

De acuerdo con esto, no sorprende que en la mayoria de los paises se hayan venido
implementando politicas de movilidad urbana en los Ultimos afios, siguiendo e ejemplo semina de
Curitiba'y, luego, el mediatico caso del TransMilenio en Bogota (CEPAL, 2011). Cabe destacar que esto
sucede después de muchos afios, de hecho varias décadas, de paulatino retiro del Estado del transporte
publico y de traspaso de este servicio a pequefios empresarios privados. Tal transicidn se expresd en una
gradual desregulacién del transporte colectivo hasta llegar a una competencia salvaje y desaforada por las
calles. Cuando los costos sociales y econdmicos de este modelo autoregulado devinieron devastadores y
amenazaron € funcionamiento regular de la ciudad se hizo evidente la necesidad de que e Estado
estableciera un nuevo trato. Este ha asumido diversas formulas a escala nacional y subnacional, pero
generalmente ha consistido en la extension, ampliacién y mejoramiento del transporte colectivo (metrosy
buses urbanos), una mayor coordinacion e integracion entre sus componentes, una mas estricta regulacion
y supervision publicas y una planificacion y disefio centralizados. Aunque lainversion ha sido atay las
innovaciones son visibles, en pocos casos se puede sefidlar un éxito rotundo, en la mayoria, avances
parcialesy, lamentablemente, en algunos, fracasos o frustraciones.

Por otra parte, respecto del transporte privado las politicas publicas han sido basicamente
permisivas y reactivas. Permisivas porque las iniciativas de contencion —como restricciones de
circulacion, tarificacion vial, impuestos a la circulacién o a combustible, normas de construccién y de
estacionamiento en callesy edificios, otras— han sido escasas. Reactivas porque se intenta responder aun
parque automotor creciente —la tasa de motorizacion de la region pasé de 8 vehiculos por cada 100
personas en 1990 a 17 en 2007 (CEPAL, 2011, pag. 77)— mediante la ampliacién de la infraestructura
vial, la construccion de autopistas urbanas y la extension de calles para soportar mayor nimero de
vehiculos. Esta opcion tiene limites fisicos evidentes, aunque estos puedan ser desplazados por avances
tecnol6gicos y disposiciones ordenadoras de los flujos. Aun asi, su principal debilidad es que alimentan
una espiral ascendente del parque automotriz y de su uso indiscriminado que parece insostenible.

En este contexto, las desigualdades sociales en materia de movilidad diaria y transporte tienden
acentuarse debido a varias causas: i) la aplicacion de tarifas excesivas que no son soportables para la
poblacion de bajos ingresos; ii) el aumento de la congestion, que implica una prolongacion del tiempo de
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traslado de los pasgjeros de menores ingresos en sus desplazamientos, v iii) la concentracion de la
poblacion de menores ingresos en la periferia de las ciudades (mayoritariamente en asentamientos
precarios), determina un acceso desigual a infraestructura basica, educacion, salud y cultura, asi como
también a los beneficios de la urbanizacion. Por consiguiente, si bien la poblacion pobre de las éreas
urbanas tiene mejores condiciones de vida que sus pares rurales, la poblacion urbana de menores ingresos
esta expuesta a un conjunto de déficits y a otras adversidades (segregacion, exclusion del acceso a
infraestructuray servicios urbanos, calidad de vida deteriorada e inseguridad residencial, entre otras), que
exigen respuestas publicas urgentes.

4. Equipamiento social y comunitario y espacio publico

En este ambito se consideran diversos requerimientos vinculados a componentes sectoriales y funcionales
de servicios que inciden en la calidad de vida de la poblaciéon urbana (MINVU, 2009). Entre ellos se
destacan €l acceso a la salud, la educacion, los servicios de emergencia y seguridad (policiales y
bomberos), culturales y de esparcimiento. Junto con estos figuran también los servicios privados, tales
como el comercio, los supermercados, 10s servicios financieros y técnico-profesionales.

Los problemas asociados a los servicios se relacionan con el acceso, pero también con el tipo de
servicio provisto, plano en el gue se constata una significativa heterogeneidad de oferta. Cabe sefidar que
la brecha tecnol égica de los servicios publicos efectivos es muy amplia en las areas urbanas de |os paises
de la region, especialmente porque varios de estos servicios, sobre todo de salud y educacion, son
provistos también por e mercado, si bien en el caso de los que solo atafien al sector publico la oferta es
igualmente variada (Antanez y Galilea, 2003).

Por cierto, en las &reas urbanas de los paises de la region se observa un conjunto complejo de
déficits historicos acumulados, tanto con respecto a acceso a estos servicios como a la calidad precaria
con que se entregan a la ciudadania (Antunez y Galilea, 2003). Especificamente, en las prestaciones de
saud, educacion, seguridad ciudadana y servicios locales en general existe un desequilibrio de gran
magnitud entre la oferta y la demanda. Estas carencias afectan a un vasto segmento de la poblacion
urbana, en especial alade menores recursos.

Los servicios de atencion de salud presentan carencias de tipo cuantitativo y cudlitativo. En las
ciudades de la region coexisten modalidades de atencidn con un alto desarrollo tecnol égico, en la mayoria
de los casos asociados a la salud privada, junto con una provision muy precaria de este servicio,
especialmente en hospitales publicos y centros de atencion primaria de salud donde la demanda supera con
creces la oferta disponible. Se constatan desigualdades en términos de cobertura, estandares y oportunidades
de atencidn, sobre todo en los barrios localizados en la periferia de las éreas urbanas, ya que dli €
establecimiento de los servicios hasido posterior alalocalizacién de la poblacion en esas éreas.

En lo que atafie a servicios educativos, la cobertura en las éreas urbanas también es variada, tanto
cuantitativa como cualitativamente. En el nivel de educacion basica, América Latinaya esta muy cercade
la cobertura universal y el egreso mayoritario (CEPAL, 2010a). Como se muestra en el gréfico VII1.4, en
todos los paises de la region la tasa neta de matricula en educacion primariay la tasa de conclusién de la
educacion primaria en las &reas urbanas es superior a 75%.

Sin embargo, hay problemas en barrios y éreas de expansion urbana reciente que se encuentran
subdotados de infraestructura educacional, ademés de que la calidad educativa de los establecimientos
difiere seglin la zona en que estan ubicados. Por |o general, en los barrios mas acomodados la oferta es
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més amplia y mayor la calidad; también ocurre que las &eas centrales de las ciudades siguen
concentrando los establecimientos publicos de mejor calidad, o que implica una multiplicacion de los
vigjes y los costos de transporte para las personas de menores ingresos. Por otra parte, hay déficits en la
cobertura de la educacion preescolar y en laampliacion de lajornada escolar en la educacion publica.

Gréfico VIIlL.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (16 PAISES): TASA NETA DE MAT}RiCULA EN EDUCACION
PRIMARIA'Y TASA DE CONCLUSION DE LA EDUCACION PRIMARIA
EN AREASURBANAS, CENSOSDE LA DECADA DE 2000
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, base de datos
Distribucion Espacia de la Poblacién y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC).

Reducir estas brechas es de gran importancia, ya que “en el &mbito de la igualdad, la educacién
juega un papel decisivo. Una menor segmentacién del aprendizaje y los logros por niveles
socioecondémicos, género, territorio y etnia permite reducir |as brechas de desigualdad de una generacion
alasiguiente” (CEPAL, 2010a).

El déficit en cuanto a espacios publicos se entiende como la necesidad insatisfecha de éreas,
espacios o lugares (abiertos o cerrados) de uso publico que fomenten la recreacion, el esparcimiento, €l
intercambio, laintegracion social, la preservacion del patrimonio histérico y cultural, ademas del contacto
con la naturaleza (MINVU, 2009). En todos los paises de la regién hay déficit de espacios publicos en las
areas urbanas y, en algunos casos, € nimero de areas verdes por habitante esta muy por debajo del valor
recomendado a nivel tanto nacional como internacional, especialmente en los barrios o &reas méas pobres
de las ciudades. Otro problema asociado a este déficit es € inadecuado, escaso 0 nulo mantenimiento de
plazas, parques y éreas verdes en genera, lo que implica un deterioro del inmobiliario publico, de los
arboles y las plantas. También se aprecia un déficit de areas deportivas y recreativas de acceso publico
(estadios, gimnasios techados y multicanchas, entre otros), carencias que son mas evidentes en los
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sectores donde se localiza la poblacién de mas bajos ingresos en las areas urbanas. En general, la creacion
y mantenimiento de |os espacios publicos recae en los gobiernos locales y, en muchas ocasiones, estos no
cuentan con presupuesto para responder a estos requerimientos. En varios paises se destinan recursos a
proyectos participativos en cuyo marco los mismos habitantes han gestionado la creacion de parques,
plazas, gimnasios y centros deportivos. No obstante, segiin los datos de |a encuesta L atinobarémetro, que
indaga acerca del grado de satisfaccién de la poblacién con la disponibilidad de areas verdes y espacios
publicos, un 44% de la poblacién de laregion no esta satisfecha a este respecto. Por cierto, hay paises que
presentan un porcentaje mayor que esta media regional. Es asi que en Bolivia (Estado Plurinaciona de),
el Brasil, el Ecuador, Nicaragua, €l Per(ly Venezuela (Republica Bolivariana de), mas de la mitad de la
poblacién no esta satisfecha con la disponibilidad de éreas verdes y espacios publicos en sus paises,
mientras que |los porcentajes mas bajos de insatisfaccion se registran en €l Paraguay y €l Uruguay (véase
el gréfico VII1.5).

) Gréfico’VIII.S )
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE (18 PAISES): GRADO DE SATISFACCION CON
LA DISPONIBILIDAD DE AREASVERDESY ESPACIOS PUBLICOS, 2009
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Carrion (2003) plantea que actuamente el espacio publico se encuentra acosado por nuevas
modalidades del urbanismo ya que, segiin el autor, hay rechazo o desprecio por los espacios publicos y,
en muchos casos, la poblacion los considera peligrosos porque no protegen ni son protegidos. La falta de
espacios publicos implica una pérdida de posibilidades de construccion y cohesion social en las ciudades
y barrios, pues “se reduce la participacion, se restringe la ciudadania y se ausenta € estimulo a las
précticas de tolerancia’ (Carrién, 2003).
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L os problemas o carencias presentes en las &reas urbanas de la region en cuanto a cobertura de los
servicios bésicos, salud y educacion, infraestructura, transporte y espacios publicos estan asociados, por
una parte, alas dificultades financieras que enfrentan los gobiernos (nacionales y locales), y por laotra, a
las modalidades de prestacion de los servicios urbanos (sean estos publicos, privados o mixtos). Como
resultado de las nuevas funciones que ha asumido el Estado se ha reducido su capacidad financiera, pero
han aumentado |as expectativas y demandas de la poblacion.

Asimismo, €l proceso de descentralizacion ha implicado, entre otras cosas, que la politica de
servicios urbanos recaiga en los gobiernos locales, pero las acciones que deben llevar a cabo son
complejas y no siempre cuentan con la suficiente capacidad financiera, técnica y de gestion para
implementarlas (CEPAL, 2002). Pese a esto, se deben redizar esfuerzos para lograr la universalidad de
estos servicios, puesto que son de gran importancia para la integracion socia y €l derecho a la ciudadania
de todos | os habitantes.

5. Conclusiones respecto de los déficits urbanos

En resumen, la gran leccion de los dltimos 20 afios, en la que coinciden los més recientes documento de
posicion de los organismos de las Naciones Unidas (UNFPA, 2007; ONU-Habitat, 2009; Banco Mundial,
2009; CEPAL, 2011 y 2010a), es que la urbanizacion es inevitable y, en vez de combatirla por ser
“enemiga del medio ambiente” o “fuente de problemas y tensiones’, hay que enfrentar sus déficits,
aprovechar sus potencialidades y promover la gobernabilidad democrética de su despliegue mediante
politicas adecuadas. Como en €l caso de los otros capitulos, las opciones de politica en este plano seran
presentadas y analizadas en el capitulo XI.

El tema de los déficits urbanos sera retomado en los dos capitulos siguientes —dedicados al
sistema de ciudades y a las metropolis— por cuanto sus niveles y combinaciones varian entre ciudades
dependiendo, entre otros factores, de su poblacion y extension, € grado de desarrollo que hayan logrado,
el pais en que se encuentran y lainstitucionalidad urbana que las rige.
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Capitulo I1X

SISTEMA DE CIUDADES: UN UNIVERSO EN EXPANSION

A.INTRODUCCION

En d capitulo anterior se anaiz6 la urbanizacion como un proceso general de la poblacion. De hecho, €
indicador utilizado para describirlafue @ porcentaje de la poblacion que reside en localidades 0 zonas urbanas.

Sin embargo, la poblacién urbana no vive en un espacio homogéneo y Unico, sino en un conjunto
de nodos que, aungque comparten algunos atributos —como la densificacion, la artificiaidad, la
secundarizacion y tercerizacion econdmica y la individuacion—, se diferencian significativamente en
muchos aspectos. Esos nodos son |as ciudades que, agrupadas a escala nacional, conforman el sistema de
ciudades de cada pais.

Por distintas razones —por ejemplo, la ausencia de datos y las dificultades técnicas para la
gestién de lainformacion, asi como las lagunas tedricas y las complicaciones derivadas de la necesidad de
establecer orientaciones en materia de politicas en una amplia gama de situaciones—, con frecuencia se
pasa directamente del andlisis de la urbanizacién a estudio de ciudades seleccionadas, que suelen ser las
metrépolis. Esto excluye del andlisis y la atencién en materia de politicas a la gran mayoria de las
ciudadesy descuida | os aspectos centrales de la configuracion del sistema de asentamientos urbanos.

En este documento se evita este inconveniente, ya que en el presente capitulo se aborda en detalle
el sistema de ciudades. Se trata de un andlisis de carécter general, dado que aqui resulta imposible e
inapropiado efectuar un examen de casos especificos. Se hace referencia a situaciones particulares
mediante referencias, recuadros y notas de pie de pagina. El gje que ordena los datos es la segmentacion
del sistema de ciudades en categorias segliin la cantidad de poblacion, y la linea central de andlisis es la
comparacion de la situacion demograficay socioecondémica de esas categoriasy su evolucion.

Una faceta destacable del examen efectuado, por su novedad y relevancia, es la que atarie a la
migracion. El grado de urbanizacion de la region, que se examina en el capitulo anterior, trae consigo un
creciente predominio de la migracion entre ciudades. Existe una deuda en materia de investigacién sobre
ese tipo de migracién, ya gue se carece de marcos tedricos adecuados para interpretarla 'y se dispone de
escasos datos sobre su cuantia, €l sentido de sus flujosy la composicion de las distintas corrientes. En este
documento se presta particular atencion a esa migracion, debido a que las barreras histéricas que
impedian su examen y cuantificacion se han eliminado parcialmente y, por lo tanto, es posible exponer un
panorama rel ativamente detallado y actualizado sobre esos desplazamientos.

B.EL SISTEMA DE CIUDADESDE AMERICA LATINA:
LA RAPIDA MULTIPLICACION

El estudio de las ciudades grandes —las que tienen més de un millén de habitantes— en América Latina ha
opacado la indagacidn sobre € resto de nodos del sistema de ciudades. Sin embargo, para tener una vision
integra del fendmeno urbano en la region, se debe prestar especial atencion a las ciudades medianas y
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pequefias. De hecho, esta es una de las principales conclusiones que se formulan en dos estudios recientes, uno
sobre la pobreza urbana en los paises en desarrollo (Linn, 2010) y otro redlizado por laCEPAL,

El resto dd sistema de ciudades —es decir, las que no forman parte de las ciudades grandes (cuestion
que se trata en detalle en @ capitulo siguiente)— conforma un grupo muy heterogéneo, que es necesario
segmentar para poder realizar un andisis mas preciso y eaborar instrumentos de politicas mas pertinentes y
operativos. La Unica manera de efectuar esa segmentacion en un andisis de alcance regiona, que incluye cas
2.000 ciudades de 20.000 habitantes 0 més, es clasificarlas seguin la cantidad de habitantes (cuantia, porte o
tamario demogréfico). Esto hace que la clasificacion se diferencie notablemente de los andlisis nacionales de
los sistemas de ciudades, en los que se usan otros criterios, en particular la integracion funciond, la cercania
fiscay d intercambio de trabagjadores. Esos andlisis nacionales son més precisos y estdn mas elaborados, ya
gue su propdsito es identificar 1os subsistemas de ciudades, determinando de forma concreta las interacciones
sociaes, econémicas y fisicas entre grupos de ciudades relativamente cercanas. Dado que ese tipo de andlisis
escapa alas posibilidades y objetivos de un estudio regional como €l presente, se intenta recoger la riqueza de
esas aportaciones nacionales mediante recuadros expositivos de paises seleccionados, como € recuadro 1X.1,
guetratad sistema de ciudades de México.

En casi todos los paises de la region, el empuje del proceso de urbanizacién ha multiplicado
apreciablemente la cantidad de ciudades de |os sistemas urbanos, estableciendo alternativas y contrapesos
alaciudad principal. Esta multiplicacion de la cantidad de ciudades se puede observar en el cuadro 1X.1,
que corresponde a periodo 1950-2000, asi como en los mapas IX.1y IX.2. Ademés, las cifras que figuran
en € cuadro 1X.1 evidencian que un tercio de la poblacion latinoamericana vive en ciudades grandes, dos
tercios en ciudades de 20.000 habitantes o més, y casi un 80% en zonas urbanas. De esto se deduce que,
en laregion, la mayor parte de la poblacion urbana reside en ciudades o localidades urbanas que tienen
menos de un millon de habitantes.

) ) Recuadro 1X.1
MEXICO: UNA VISION FUNCIONAL DEL SISTEMA DE CIUDADES

El sistema de ciudades de México esta situado en un territorio con contrastes fisicos regionales acusados, que tiene
un relieve intrincado y diversos climas. Se trata de un sistema notablemente complejo, formado por dos grandes
dimensiones integradas, interrelacionadas e interdependientes. La primera dimension estd compuesta por los
elementos, es decir, las localidades o los lugares centrales de distinto rango que estructuran la red urbana, ordenados
de acuerdo con sus atributos, como el tamafio de la poblacién y las actividades econdmicas que se realizan en ellas,
gue determinan su jerarquia. La segunda dimensién hace referencia alas relaciones de complementariedad funcional
gue se establecen entre ciudades de distinta jerarquia mediante los flujos de bienes, serviciosy personas; ademas, la
magnitud y ladireccion de esos flujos delimitan las zonas de influencia de los lugares centrales.

En e Programa Naciond de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-2006 se clasifican las ciudades
del Sistema Urbano Nacional, con € objetivo de interpretar, andizar y modelar correctamente la estructura urbana del
territorio, teniendo en cuenta las dindmicas actudes y su nivel de complgidad. Esta clasificacion pretende ser
uninstrumento funcional, que incluya la dimension espacial de cada urbe y permita establecer en d futuro un
conjunto coherente de politicasy acciones de gobierno, segiin € grado de complgidad de cada ciudad o red de ciudades.

1 En ese estudio se plantea que la configuracion del crecimiento urbano se orienta hacia las ciudades pequefias e

intermedias. A pesar del predominio de las megaldpalis, en las Ultimas décadas, desde los afios noventa, €
crecimiento de la poblacién se ha concentrado en las grandes ciudades, aunque no en las ciudades principales, y
la tendencia actual en América Latina es que la importancia de las ciudades pequefias y medianas sea cada vez
mayor. Casi €l 40% de la poblacion urbana de la region vive en ciudades intermedias (de entre 100.000 y
500.000 habitantes) y su importancia econdémica es creciente. Esta tendencia no solo se manifiesta en un proceso
de descentralizacién (por € emplo, en México, en la zona de la frontera septentrional y en el denominado Bgjio),
sino que también hace referencia a crecimiento suburbano y ala mayor importancia de los centros secundarios
préximos a las megal 6polis (Jordan, Rehner y Samaniego, 2010).
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Recuadro IX.1 (conclusion)

En esta nueva clasificacién, las ciudades que en la actualidad se definen como zonas metropolitanas se
subdividen en tres clases: por una parte, se reconoce la existencia de una megal6polis en el centro del paisy, por
otra, se distinguen |los fendmenos de metropolizacion y de conurbacion.

En laclasificacién de las ciudades del Sistema Urbano Nacional se establecen las cinco clases siguientes:

- Megaldpalis del centro: es € resultado de la “metropolizacion” de varias zonas metropolitanas y
aglomeraciones urbanas en la region central del pais, compuesta por |as zonas metropolitanas del valle
de México, PueblaTlaxcala y TolucaLerma, asi como por las aglomeraciones de Cuernavaca-
Jiutepec, Cuautla, Pachucay Tlaxcala.

- Zonas metropolitanas: son todas aquellas redes de ciudades donde los procesos de metropolizacion
abarcan ciudades de México y de los Estados Unidos de América, ciudades de dos 0 mas entidades
federativas, asi como las ciudades que tienen mas de un millén de habitantes.

- Aglomeraciones urbanas. son las ciudades que han experimentado procesos de expansién urbana
hacia municipios adyacentes en la misma entidad federativa y tienen, en conjunto, una poblacion
inferior aun millén de habitantes.

- Ciudades: esta clase esta integrada por todas aquellas localidades cuya expansién urbana no ha
sobrepasado los limites del municipio donde se ubican, y se subdivide en 75 ciudades.

Las restantes 2.139 localidades del pais que tienen entre 2.500 y 15.000 habitantes, se clasifican como
centros de poblacion.

La estructura del pais se define en la articulacién del territorio, mediante lugares centrales con distintas
jerarquias y funciones. Se identifican seis rangos en el ambito nacional; € nivel de rango de cada ciudad indica su
importancia en € Sistema Urbano Nacional. Las ciudades mas importantes de los estados que conforman la region
central se clasifican en los siguientes rangos:

Rango 1 (18.396.770 habitantes): la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) genera arededor de la mitad del
vaor de la produccion manufacturera y los servicios del pais, concentra cas la cuarta parte de la poblacién
economicamente activa a nivel nacional, y recibe gran parte del volumen de las corrientes migratorias internas. El enfoque
sistémico permite considerar alaZMVM como d principal y Unico lugar central que, directa o indirectamente, subordina
a resto de las ciudades ddl pais por € principio de transitividad. Por lo tanto, ninguna ciudad de México queda fuera del
Sistema Urbano Nacional, ya que cada una establece rel aciones de subordinacién con otras.

Rango 2 (9.032.880 habitantes): corresponden a este rango Puebla-Tlaxcala, Monterrey y Guadalagjara (Jalisco).
Estas localidades concentran un gran poder econémico, constituyen importantes centros de servicios y redinen una
elevada cantidad de poblacion. Esto se aprecia claramente en su influencia sobre las ciudades de | os estados vecinos,
anivel de gran region, en las que complementan algunas funciones que realiza Ciudad de México.

Rango 3 (14.763.111 habitantes): se incluyen en este rango Cuernavaca-Jiutepec (Morelos) y Toluca-Lerma (Estado
de México y Querétaro), asi como las ciudades de Saltillo-Ramos, Arizpe-Arteaga, Torredn-Gémez, Palacio-L erdo,
Tampico-Madero-Altamira, San Luis Potosi-Soledad de Graciano Sanchez, Chihuahua, Ciudad Juarez, Hermosillo,
Tijuana, Culiacan, Ledn, MoreliaTarimbaro, Acapulco, Veracruz-Boca del Rio-Alvarado, Mérida-Progreso y
Oaxaca de Juarez. Las localidades de este rango tienen una gran capacidad de articul acion sobre las localidades mas
préximas, que suelen pertenecer al mismo estado y, s trascienden su limite, la influencia tiende a disminuir en
relacion directaal incremento de la distancia

Rango 4 (8.355.171 habitantes): Pachuca (Hidalgo) pertenece a este rango, asi como las localidades de Reynosa-Rio
Bravo, Nuevo Laredo, Durango, Ciudad Obregén, Mexicali, Los Mochis, Topolobampo, Mazatlan, Irapuato-
Salamanca, Celaya, Aguascalientes-Jeslis Maria, Tepic-Xalisco, Tuxtla Gutiérrez, Xalapa-Banderilla-Coatepec,
Coatzacoal cos, Villahermosay Cancun.

Rango 5 (5.973.507 habitantes): en este rango figuran Cuautla (Morelos), Tulancingo (Hidalgo), Tlaxcala (Tlaxcala),
Apizaco (Tlaxcala) y Tehuacan (Puebla), junto con otras 25 ciudades. Las ciudades de este rango estructuran
asentamientos de poblacidn y regiones pequefias en sus propios estados, y estan distribuidas por todo € pais.

Rango 6 (5.973.507 habitantes): incluye Atlixco (Puebla) y otras 51 localidades. La influencia de este rango es
reduciday se limita alos poblados proximos.

Fuente: L. Herrera, W. Pecht y F. Olivares, “Crecimiento urbano de América Latina: mapas y planos de ciudades’, serie E,
N° 22, Santiago de Chile, Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), 1976; Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-2006, México, D.F., 2001;
G. Garza, “La urbanizacién metropolitana en México: Normatividad y caracteristicas socioecondmicas’, Papeles de
poblacion, N° 052, Toluca, Universidad Auténoma del Estado de México, abril-junio de 2007 [en linea]
http://redalyc.uaemex.mx/pdf/112/11205204.pdf.
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Cuadro IX.1
AMERICA LATINA: CANTIDAD DE CIUDADES SEGUN EL RANGO DE TAMARNO, 1950-2000

Rango de 1950° 1960° 1970° 19807 1990° 20007
tamano NUmero Poblacion Numero Poblacién Numero Poblacion Numero Poblacion Nimero Poblacién Numero Poblacién

1.000.000 0 més 6 16121704 10 30159270 19 58202286 26 89629921 37 119340999 479 156219434
500.000 & 999.999 5 3209130 13 9124459 17 11491650 26 18049 868 33 22210323 44 30328031
100.0002499.999 51 11215663 75 14939296 133 26546840 191 38144478 226 47659577 299 62841816
50.000 a99.999 65 4416455 106 7128145 154 10772495 198 13489087 292 20530868 398 28165024
20.000 a49.999 193 5816115 293 8936450 450 13635695 634 19423954 835 25879080 1175 35874277
Totd 200000més 320 40779067 497 70287620 773 120648966 1075 178737308 1423 235620847 1963 313428582

Fuente:  Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de informacion de la base

a

de datos Distribucion Espacia de la Poblacion y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC), 2009.

Los datos de 1950 corresponden a los siguientes paises, que realizaron censos de poblacion: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Replblica
Dominicanay Venezuela (Republica Bolivariana de).

Los datos de 1960 corresponden a los siguientes paises, que realizaron censos de poblacion: Argenting, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Sdvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perti, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuda (Republica Bolivarianade).

Los datos de 1970 corresponden a los siguientes paises, que realizaron censos de poblacion: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Los datos de 1980 corresponden alos siguientes paises, que realizaron censos de poblacion: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Panama, Paraguay, Pertl, Repuiblica Dominicana, Uruguay y Venezud a (RepublicaBolivarianade).

Los datos de 1990 corresponden a los siguientes paises, que redizaron censos de poblacion: Argenting, Bolivia (Estado Plurinaciona de), Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panamé, Paraguay, Per(, RepUblica Dominicana, Uruguay y Venezuda (Replblica Bolivarianade).

Los datos de 2000 corresponden a los siguientes paises, que realizaron censos de poblacion: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

La ciudad que falta para completar las 48 ciudades con 1.000.000 de habitantes 0 mas, estimadas en 2000 por las Naciones Unidas (véase €l
cuadro V1.2), es Kingston, que no esté incluida en la base de datos DEPUALC, ya que alin se carece de informacion sobre los paises del Caribe
(excepto de la Republica Dominicana, Cubay Haiti).

MapalX.1
AMERICA DEL SUR: EVOLUCION DE LA CANTIDAD Y EL TAMANO DEMOGRAFICO
DE LASCIUDADES, 1950 Y 2000?
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de

a

informacion de la base de datos Distribucién Espacia de la Poblacion y Urbanizacién en América Latinay e Caribe
(DEPUALC), 2009.

Los limitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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Mapa |X.2
CENTROAM ENRICA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LA CANTIDAD Y
EL TAMANO DEMOGRAFICO DE LASCIUDADES, 1950 Y 20002
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latinay €l Caribe
(DEPUALC), 20009.

& Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

C. EVOLUCION DEL SISTEMA DE CIUDADES SEGUN EL RANGO DE TAMANO

Los gréficos IX.1y 1X.2 sintetizan la evolucion del sistema de ciudades de la regién segun e rango de
tamafio, 10 que permite deducir algunas conclusiones sobre esa evolucion®.

2 Se usan las siguientes categorias. 1.000.000 o més; 500.000 a 999.999; 100.000 a 499.999; 50.000 a
99.999y 20.000 a 49.999. A su vez, estos tamafios demogréficos pueden agruparse en tres categorias genéricas,
cuya aplicacion se debe gjustar a larealidad de cada pais. Las ciudades de tamafio grande son las que tienen un
millén de habitantes 0 més, y también pueden denominarse metrépolis o ciudades millonarias. Las ciudades de
tamafio intermedio, en general, son las que tienen 50.000 habitantes como minimo y menos de un millon. Por
Ultimo, las ciudades de tamafio pequefio tienen 20.000 habitantes como minimo y menos de 50.000. Las
localidades con menos de 20.000 habitantes constituyen el segmento inferior del sistema y, como no estén
desglosadas en la base de datos Distribucion Espacial de la Poblacién y Urbanizacion en América Latinay €
Caribe (DEPUALC), se tiene muy poca informacion sobre llas.

Esta clasificacién no se aplica en el andlisis de paises por separado. En algunos paises no hay ciudades de
un millén de habitantes 0 més, por lo que cualquier ciudad de entre 500.000 y 999.999 habitantes (o incluso con
menos poblacion si no hay ciudades en esa categoria) es forzosamente, en ese caso, una ciudad grande.
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En primer término, se confirma el acance demogréfico de la urbanizacién regional. Usando un
indicador comdn que, en general, satisface la definicion més elemental del concepto “urbano”
—localidades con 2.000 habitantes 0 méds—, América Latina duplicé el porcentaje de poblacion urbana,
pues pasd de representar un 40% en 1950 a casi un 80% en 2000. Partiendo de un criterio méas exigente
—esto es, las localidades de 20.000 habitantes o méas, que son indudablemente urbanas— € aumento
registrado es alin mayor, ya que la poblacion urbana pasd de representar el 30% de la poblacion en 1950
al 62% en 2000 (véase el gréfico 1X.1).

Gréfico IX.1
AMERICA LATINA: PQBLACIQN TOTAL QUE RESIDE EN LOCALIDADES CON 2.000 HABITANTES
O MAS, SEGUN EL TAMANO DE LASLOCALIDADES, 1950-2000
(En porcentajes)

N
o

T T T T T
1950 1960 1970 1980 1990 2000

B De 2.000 a 19.999 W De 20.000 a 49.999 De 50.000 a 99.999
De 100.000 a 499.999 M De 500.000 a 999.999 1.000.000 0 méas

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacidén en América Latinay e Caribe
(DEPUALC).

Por otra parte, el concepto de ciudad intermedia es doblemente complejo, ya que, ademés de que es
necesario gjustarlo alarealidad nacional, suele requerir una especificacion funcional sustantiva. Mientras que las
ciudades de tamafio grande tienen, por definicion, un liderazgo nacional o regional, y las de tamafio pequefio
tienen una condicién de subordinacion en los vinculos que establecen con las ciudades de mayor tamario, las
ciudades intermedias deberian cumplir funciones de mediacién en e sistema naciona de ciudades y los
subsistemas regionales. Por la naturaleza comparativa y demografica de este trabajo, no se utiliza la distincién
entre ciudad de tamafio intermedio y ciudad funcionalmente intermedia (Rigotti y Campos, 2009), y la
clasificacion se efectlia solo en funcion de la cantidad de poblacion. En este sentido, €l concepto de sistema de
ciudades que se usa en este andlisis es esencialmente formal, y abarca € conjunto de localidades con 20.000
habitantes 0 mas. En este estudio no se utiliza la idea de un sistema de ciudades nacional, o de subsistemas en
cada pais, basados en relaciones y jerarquias funcionales, ya que esa linea de andlisis requiere un conocimiento
especializado de cada pais, que puede abordarse mejor en estudios nacionales a cargo de especialistas locales
(por ejemplo, para € caso de México véase € recuadro 1X.1). No obstante, el marco conceptual, las
metodologias, los indicadores y los resultados de este estudio podrian ser (tiles en esos estudios nacionales.
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En segundo lugar, se puede constatar que, hasta la década de 1980, |as ciudades de un millon de
habitantes 0 més crecieron con gran impulso. Sin embargo, en las décadas siguientes, la fraccion que
representaban en el total de la poblacion aumentd levemente, y en la primera década dd siglo XXI
representaron el 31% de la poblacion total. Este Ultimo dato confirma la importancia de las ciudades
grandes en la urbanizacion regional, ya que uno de cada tres latinoamericanos reside en una ciudad que
tiene un millén de habitantes o mas, valor sobresaliente a escala mundial.

En tercer lugar, se aprecia la complgjidad y diversidad del sistema de ciudades, ya que ha
aumentado € peso relativo de todas las categorias de tamafio. En € cuadro 1X.1 se puede observar la
multiplicacion de las ciudades de 20.000 habitantes 0 més, que han pasado de 320 en 1950 a 1.963 en 2000.

Por Ultimo, destaca, desde 1980, la estabilizacion del porcentgje correspondiente al segmento
inferior de lajerarquia urbana. Se trata de una miriada de localidades de entre 2.000 y 19.999 habitantes,
cuyas condiciones de vida pueden estar més cercadel campo que de la ciudad, y cuya cuantia (asi como el
hecho que en la base de datos DEPUALC estén agrupadas en una sola categoria) impide trazar un perfil
detallado de su diversidad.

Considerar como universo ala poblacion que reside en localidades de 2.000 habitantes 0 més permite
andlizar de forma més precisa la evolucion de la estructura urbana’. El hallazgo més destacado que evidencia
el gréfico 1X.2 es é dinamismo de las ciudades de tamafio intermedio, sobre todo en las Ultimas tres décadas.
El peso delas ciudades grandes en & sistema urbano ha permanecido practicamente constante desde 1980. Por
otra parte, € porcentge correspondiente a las localidades menores de 20.000 habitantes ha tendido a
estabilizarse en torno a 18%, tras dos décadas iniciales en las que tuvo un descenso acusado (en 1950
representaban € 28,6% de la poblacion “urband’). De ambas tendencias se deduce que un 41,2% de la
poblacién urbana reside en ciudades intermedias que tienen entre 20.000 y 999.999 habitantes, es decir, que
conforman el segmento més poblado del sistema de asentamientos urbanos.

Sin embargo, a elaborar esta misma serie en relacion con la poblacién total que reside en
localidades de 2.000 habitantes o0 més (y no con respecto a la poblacion total o a la poblacién urbana
oficial, como ha sido tradicional), se obtiene un panorama novedoso sobre € dinamismo demografico
relativo de las categorias de ciudades segin su cantidad de poblacion. Se evidencia asi que la
representacion de la amplia franja de ciudades de tamafio intermedio ha permanecido casi estable en los
ultimos 50 afios. Su porcentaje més elevado corresponde a 1960, con un 43,8%, en comparacion con el
41,2% en 2000. Esto cuestiona las ideas predominantes, que se mencionan al inicio de este capitulo, con
respecto al crecimiento destacado de las ciudades intermedias. Aunque desde 1980 hasta la fecha este
segmento ha aumentado su peso ligeramente en € sistema de asentamiento humanos, la dindmica general
desde esa década es més bien de estabilidad. Como en las fechas censales previas (1950 a 1970) aumenté
marcadamente el peso de las ciudades grandes, es posible que la estabilidad posterior haya fortalecido la
consideracion de un mayor dinamismo relativo en relacién con las ciudades intermedias.

Hay otra explicacion para estas cifras. Se trata del fendmeno de reclasificacion, que hace que el
segmento superior del sistema (las ciudades grandes) obtenga incrementos adicionadles de su
representacion relativa por la adicién de ciudades que superan el umbral del millon de habitantes. Como
esa reclasificacion también se aplica a resto de los segmentos del sistema, pero en ambos sentidos
(entradas y sdlidas, y no solo entradas, como en e segmento superior), la evolucion transversal de la

3 Se utiliza este criterio con fines comparativos debido a que: a) en el capitulo sobre urbanizacion se constaté que

permite obtener cifras y describir realidades muy similares a las que se consiguen a utilizar los datos que se
basan en la definicién urbana censal; b) en términos operativos, siempre permite trabajar con estructuras relativas
gue, sumadas, dan el 100% exacto.
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estructura relativa del sistema de asentamientos humanos que se observa en los gréficos IX.1y 1X.2
podria estar sesgada, es decir: es real, pero no distingue entre € crecimiento de las ciudades grandes al
inicio del periodo y lainclusion de nuevas ciudades al final.

Gréfico1X.2
AMERICA LATINA: POBLACION QUE RESIDE EN LOCALIDADES CON 2.000 HABITANTES O
MASCON RESPECTO A LA POBLACION TOTAL QUE RESIDE EN LOCALIDADES CON
2.000 HABITANTESO MAS, SEGUN EL TAMANO DE LASLOCALIDADES, 1950-2000
(En porcentajes)
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latinay el Caribe
(DEPUALC), 2010.

De hecho, més bien contrariamente a las conclusiones derivadas del andlisis transversal, en €
grafico 1X.3 se puede observar que la relacion entre el tamafio de la ciudad en 1950 y su ritmo de
crecimiento en € periodo 1950-2000 tiene una pendiente negativa. Esto significa que, en 1950, como
promedio, las ciudades méas pequefias tuvieron un crecimiento mayor. Precisamente debido a su mayor
crecimiento no se mantuvieron como ciudades peguefias, sino que alcanzaron tamafios medianos y
grandes, y por €llo pasaron a engrosar las categorias de ciudades medianas y grandes en las mediciones
transversales. Este comportamiento tiene dos factores explicativos (uno sustantivo y otro estadistico) que
impiden deducir cualquier asociacion causal entre €l tamafio inicial y el crecimiento. El factor sustantivo
hace referencia a que, normal mente, es complicado sostener niveles elevados de crecimiento cuando se ha
superado un determinado umbral de tamafio, ya que aparecen deseconomias de escalay congestiones de
diverso tipo. El segundo, que es mas importante en el plano metodoldgico, es que en 1950 hay un
evidente y enorme sesgo de seleccién en la muestra de ciudades pequefias, ya que se trata, por definicién,
de ciudades que superaron los 20.000 habitantes en algin momento de la segunda mitad del siglo XX,
esto es, eran ciudades pequefias en 1950 pero tenian un crecimiento acelerado. Por ende, la gran mayoria
de las ciudades pequefias de 1950 que tenian un crecimiento escaso y que no alcanzaron €l umbral de los
20.000 habitantes no estan presentes en el andlisis.
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Gréfico1X.3
AMERICA LATINA: CIUDADESQUE TUVIERON 20.000 HABITANTES O MASEN ALGUN
CENSO DE LA SEGUNDA M ITAD DEL SIGLO XX, CANTIDAD DE POBLACION EN 1950
(EJEY LOGARITMICO) Y TASA DE CRECIMIENTO, 1950 Y 2000
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latinay el Caribe
(DEPUALC), 2010.

En los cuadros IX.2 y 1X.3 se hace un dltimo intento de descomponer el efecto del crecimiento
propio de las ciudades y e derivado de la adicion de ciudades, mediante el andlisis longitudina de las
cohortes de las ciudades seguin el tamafio, en sus modalidades prospectiva (hacia delante) y retrospectiva
(hacia atras).

Lo mas destacable del cuadro IX.2 —presentacion prospectiva, es decir, evolucion de las
ciudades seguin el tamafio que tenian en 1950— es que las ciudades que tenian un millén de habitantes o
més en 1950 son las que menos crecieron en e periodo 1950-2000°, mientras que las demés
experimentaron un crecimiento muy similar (en torno a 3,7% medio anual). Las cifras de la distribucién
relativa confirman esta cuestion y ponen de manifiesto que solo este grupo de ciudades redujo
notablemente su representacion en la poblacion urbana total (pasando del 26,1% a 17%). En €
cuadro IX.3 —que presenta la informacion longitudinal retrospectiva, esto es, que se incluyen todas las
ciudades segun su tamafio en 2000, se mantienen en esa categoria y se realiza un seguimiento hacia el
pasado— se observa un panorama distinto, que se caracteriza por la similitud y por un crecimiento
discretamente superior de las ciudades intermedias de los tramos que tienen entre 50.000 y menos de un
millon de habitantes.

4 Se trata solo de seis ciudades: Ciudad de México, Buenos Aires, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Santiago y La
Habana. También deberia estar incluida Montevideo, pero en la base de datos DEPUALC no figuran los censos
del Uruguay de la década de 1950.
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Cuadro IX.2
AMERICA LATINA: ANALISISLONGITUDI'NAL PROSPECTIVO DE LA EVOI:UCION DELA POBLACION DEL SISTEMA
DE CIUDADES, SEGUN LASCATEGORIASDE TAMANO DEMOGRAFICO?

Tasas de crecimiento

. NUmero de (por 100 habitantes)

320ciudadesen 1950 1950 1960 1970 1980 1990 2000

ciudades 1950-  1960-  1970- 1980-  1990-  1950-

1960 1970 1980 1990 2000 2000

1.000.000 0 més 6 16121704 22870422 36571192 50843018 55778138 65361585 35 47 33 09 16 28

500.000 2.999.999 5 3209 130 6653475 10828799 14459746 18172196 22997 701 73 49 29 23 24 39

100.000 a499.999 51 11215663 18182178 20898704 41918939 55407226 72402958 48 50 34 28 27 37

50.000 299.999 65 4416 455 6551504 11040381 16082274 20927864 28590460 39 52 38 26 31 37

20.000 249,999 193 5816 115 8935373 15176884 22005322 30143039 39839 267 43 53 38 31 28 38

Total 20.000 0 mas 320 40779067 63192952 103515960 145399209 180428463 229 191971 44 49 34 22 24 35
Eg{)f:’d?gﬁgga 1950 1960 1970 1980 1990 2000
1.000.000 0 més 108 118 135 15,2 140 130
500.000 2 999.999 21 34 40 43 46 46
100.000 a499.999 75 93 11,0 12,6 139 14,4
50.000 299,999 30 34 41 48 52 57
20.000 249,999 39 46 56 6,6 76 79
Total 20.000 0 mas 27,3 325 383 436 453 456
Eggfg‘d%ar’]i‘: E;a 1950 1960 1970 1980 1990 2000
1.000.000 0 més 26,1 236 234 22,9 192 17,0
500.000 2 999.999 52 69 69 65 63 6,0
100.000 a499.999 18,1 18,7 19,1 18,9 19,1 188
50.000 2.99.999 71 67 71 73 72 74
20.000 249,999 94 92 97 10,0 104 10,4
Total 20.000 0 mas 65,9 65,1 66,3 65,6 62,2 59,6

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Pablacion de la CEPAL, sobre la base de informacion de la base de datos Distribucion
Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en AméricaLatinay e Caribe (DEPUALC), 2011.

&  Seincluyen las ciudades de los siguientes paises, que realizaron censos de poblacion en 1950: Argenting, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Repiblica Dominicanay Venezuela (Republica Bolivariana de).
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Cuadro I1X.3
AMERICA LATINA: ANALISISLONGITUDINAL RETROSPECTIVO DE LA EVQLUCION DELA POBLACION DEL SISTEMA
DE CIUDADES, SEGUN LASCATEGORIASDE TAMANO DEMOGRAFICO?

Tasa de crecimiento

NuUmero de (por 100 habitantes)

1.963 ciudades en 2000 . 1950 1960 1970 1980 1990 2000

ciudades 1950 1960- 1970- 1980- 1990-  1950-
1960 1970 1980 1990 2000 2000

1.000.000 0 més 47 27398129 44938362 73732738 103001714 125142162 156219434 4,9 50 33 19 2,2 35

500.000 2 999.999 44 4376200 7043305 11287394 16504365 23521944 30328031 48 47 39 35 2,5 39

100.000 2.499.999 299 8634523 13676793 23090705 34509224 46315276 62841816 46 52 40 2,9 31 40

50.000 2 99.999 398 4051952 6674641 10348170 14738452 21038223 28165024 50 44 35 36 2,9 39

20.000 a49.999 1175 5063872 8578729 13689920 19533066 25983408 35874277 36 47 36 2,9 32 36

Total 20.000 0 més 1963 50424676 80911830 132148927 188466821 242001013 313428582 4,7 49 35 2,5 2,6 37

Eg{)f:c“itéaj] igteaj'a 1950 1960 1970 1980 1990 2000

1.000.000 0 més 183 231 27,2 30,9 314 311

500.000 a 999.999 2,9 36 42 50 59 6,0

100.000 2499.999 58 70 85 10,4 116 125

50.000 299.999 2,7 34 38 44 53 56

20.000 a49.999 4,0 44 51 59 65 71

Total 20.000 0 més 337 416 48,8 56,5 60,7 62,3

Eggf?d%?]eu? E;‘]a 1950 1960 1970 1980 1990 2000

1.000.000 0 més 44,3 46,3 47,2 46,4 431 406

500.000 2 999.999 71 7,3 7,2 75 81 7.9

100.000 2499.999 14,0 14,1 14,8 15,6 16,0 16,4

50.000 2 99.999 6,6 6,9 6,6 6,6 7,3 7,3

20.000 a49.999 9,6 8,8 838 838 9,0 9,3

Total 20.000 0 més 81,5 83,3 84,6 85,0 83,4 815

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de informacion de la base de datos Distribucion
Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en AméricaLatinay e Caribe (DEPUALC), 2011.
& Seincluyen las ciudades de los siguientes paises, que realizaron censos de poblacién en 2000: Argenting, Bolivia (Estado Plurinaciona de), Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Replblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica
Bolivariana de).
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En resumen, la riqueza de la base de datos DEPUALC, actualizada con los censos realizados de
2005 a 2007 (Colombia, El Salvador, Nicaragua 'y el Per() y los diversos andlisis que figuran en este
documento, algunos de ellos novedosos, pone de manifiesto un panorama més complejo que el expuesto
hasta la fecha en las publicaciones especializadas en materia de tendencias del sistema de ciudades.
Ademas, se observan algunos cambios importantes, ya que a partir de la década de 1980 vario el patron
concentrador y empezaron a ganar presencia demografica las ciudades intermedias. Sin embargo, ese
mayor peso de las ciudades intermedias es menor de 1o que sugiere la bibliografia en boga y no puede
considerarseirreversible.

De hecho, los datos provenientes de los censos de 2010 contribuirdn a aclarar las tendencias
recientes. En Panam@, de 2000 a 2010, las ciudades de 20.000 habitantes o0 méas han pasado de siete a diez,
aunque ello no contrarresta el abrumador predominio y el crecimiento acelerado de la ciudad principal:
Ciudad de Panamd. El patrén concentrador sigue determinando el sistema de ciudades de Panamd, ya que
el 73% de la poblacion que reside en ciudades de 20.000 habitantes 0 més vive en Ciudad de Panama, por
lo que el peso de las demas ciudades en el sistema urbano es marginal (véase el cuadro 1X.4).

Cuadro IX.4
PANAMA: NUMERO DE CIUDADESY POBLACION SEGUN LA CATEGORIA
DE LAS CIUDADES, 1950-2010

Numero de ciudades

Rango de tamafio

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
1.000.000 0 més 0 0 0 0 0 1 1
500.000 a 999.999 0 0 1 1 1 0 0
100.000 a 499.999 1 1 0 0 0 2 2
50.000 a99.999 1 1 1 2 2 0 1
20.000 a49.999 0 1 1 2 2 4 6
Total 20.000 0 mas 2 3 3 5 5 7 10

Poblacion

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
1.000.000 0 més 0 0 0 0 0 1212435 1500189
500.000 a 999.999 0 0 453 416 610 489 844 532 0 0
100.000 a 499.999 174 604 289 328 0 0 0 242 357 290 724
50.000 a 99.999 52 204 59 598 69 418 130 536 184 034 0 53459
20.000 a49.999 0 22924 35680 50 219 65 307 142 481 201 432
Total 20.000 0 méas 226 808 371850 558 514 791 244 1093 873 1597 273 2045 804

Tasa de crecimiento
(por 100 habitantes)

1950-1960 1960-1970 1970-1980 1980-1990 1990-2000 2000-2010  1950-2010

1.000.000 0 més - - - - - 21 -
500.000 a999.999 - - 30 32 - - -
100.000 a499.999 50 - - - - 18 0,9
50.000 & 99.999 13 16 6,3 34 - - 0,0
20.000 a49.999 - 4,7 34 2,6 7,8 3,5 -
Total 20.000 0 mas 4.9 43 35 3,2 38 2,5 37

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisidn de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacién en América Latinay e Caribe
(DEPUALC), 2011.
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En e Ecuador, las ciudades de 20.000 habitantes 0 méas pasaron de 46 a 55, y € principa
aumento se registro en las categorias de 20.000 a 100.000 habitantes (véase el cuadro 1X.6). Desde 1990,
el nimero de ciudades de un millén de habitantes 0 mas no ha aumentado, grupo en el que figuran
Guayaquil y Quito. Aungque en esta categoria ha aumentado la cantidad de habitantes en términos
absolutosy reside en ellas arededor del 51% de la poblacion de las ciudades de 20.000 habitantes o més,
en 2000-2010 el ritmo de crecimiento de la poblacion ha sido un poco més lento que en e periodo
anterior (véase el cuadro 1X.5).

Cuadro IX.5

ECUADOR: NUMERO DE CIUDADESY POBLACION SEGUN LA CATEGORIA
DE LAS CIUDADES, 1950-2010

Numer o de ciudades

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
1.000.000 0 mas 0 0 0 1 2 2 2
500.000 a 999.999 0 1 2 1 0 0 0
100.000 a 499.999 2 1 1 5 6 11 12
50.000 a 99.999 0 2 7 7 8 6 9
20.000 a49.999 3 9 10 9 16 27 32
Total 20.000 0 méas 5 13 20 23 32 46 55
Poblacion
1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
1.000.000 0 mas 1250 367 2691 650 3559288 4177673
500.000 a 999.999 522 958 1447 851 866 472
100.000 a 499.999 474 456 354 746 104 470 561 347 836 208 1776519 2308313
50.000 a2 99.999 113774 442 751 504 163 652 299 440700 608 955
20.000 a49.999 101 125 271284 307 872 278 012 472 403 828310 1053873
Total 20.000 0 mas 575581 1262 762 2302 944 3460 361 4652 560 6604817 8148814
Tasa decrecimiento
(por 100 habitantes)
1950-1960 1960-1970 1970-1980  1980-1990  1990-2000  2000-2010 1950-2010
1.000.000 0 mas 9,6 25 18
500.000 a2 999.999 8,8 -6,1
100.000 a 499.999 -2,4 -10,6 19,8 50 6,8 29 2,6
50.000 a2 99.999 11,8 15 32 -3,6 36
20.000 a 49.999 8,2 11 -1,2 6,6 51 2,7 39
Total 20.000 0 mas 6,5 52 48 3,7 32 23 44

Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latinay el Caribe
(DEPUALC), 2012.
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Cuadro I X.6
AM ERI CA LATINA (14 PAISES) (1.439 CIUDADES DE MAS DE 20.000 HABITANTESAGRUPADAS
SEGUN SU TAMANO DEMOGRAFICO): MIGRACION NETA TOTAL (ABSOLUTA Y RELATIVA)
CON EL RESTO DEL SISTEMA URBANO Y EL RESTO DEL SISTEMA DE CIUDADES

Saldo (poblacién) Migracién neta sobre la poblacion total
(medidarelativa ad hoc)
Migracion Mi L. Migracion Mi L.
Tamafio de la ciudad Poblacion o neta con @ Igracion o neta con d lgracion
Migracion resto del netacon “el Migracion resto del netacon “el
neta total . resto” delos neta total . resto” delos
sistema de municipios sistema de municipios
ciudades p ciudades P
1.000.000 0 més (34) 115527 363 1106 606 205 319 901 287 9,6 18 78
500.000 2999.999 (32) 21256 131 230211 23193 207 018 10,8 11 9,7
100.000 a499.999 (215) 43884 324 691 925 145 148 546 777 15,8 3,3 12,5
50.000 a99.999 (295) 20 754 659 234 686 19214 215 472 11,3 0,9 10,4
20.000 a49.999 (863) 26 506 384 -241 309 -392 873 151 564 -9,1 -14.8 57
Total (1.439) 227 928 861 2022118 0 2022118 89 0,0 89

Fuente: J. Rodriguez, “Migracion interna en ciudades de América Latina: Efectos en la estructura demogréficay la segregacion
residencial”, Notas de poblacion, N° 93 (L C/G.2509-P), Santiago de Chile, Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2011. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.11.11.G.58, pag. 27.

D. DIFERENCIALES SOCIOECONOMICOS SEGUN EL TAMANO DE LA CIUDAD:
APROXIMACION CON INDICADORES ASOCIADOSA LOSOBJETIVOS
DE DESARROLLO DEL MILENIO

Larelacion entre el tamafio de la ciudad y las condiciones de vida ha sido objeto de un amplio debate, ya
que tedricamente hay fuerzas contrapuestas. unas favorables a las grandes concentraciones (centralidad
politica y presion de las grandes poblaciones por obtener recursos), y otras favorables a las escalas
menores (mas féaciles de gestionar, gobernar y prestar servicios).

Histéricamente, los datos empiricos comparativos para evaluar qué fuerzas predominan han sido
escasos (Rodriguez, 2011b). Sin embargo, lainformacién sobre 1.735 ciudades de la region que figuraen
la nueva version de la base de datos DEPUAL C° permiteiniciar una respuesta empirica con respecto a esa
relacion. Una primera revision de los datos permite confirmar las desigualdades existentes entre las
ciudades y en su seno, y pone de relieve la necesidad de intensificar los esfuerzos en determinados
ambitos de las ciudades que resultan cruciales (CEPAL ; 2010b; Cecchini, Rodriguez y Simioni, 2006).

En lo que atafie a los diferenciales socioecondmicos segin el tamafio de las ciudades, los
gréficos1X.4, IX.5y IX.6 permiten llegar a algunas conclusiones. La primera es que todavia existe una
asociacion entre el tamafio demografico de la ciudad y algunas condiciones de vida, y que las ciudades
mas pobladas suelen ser ciudades con un mayor nivel educativo (mayor promedio de estudios, mayor
porcentgje de conclusion de la ensefianza primaria y mayor tasa de afabetizacién) y contar con
equipamiento moderno, relacionado con la tecnologia de la informacion y las comunicaciones (TIC)
(véase d gréfico 1X.4). La segunda es que en las ciudades grandes €l nivel de desempleo es superior al del
resto de ciudades (véase el grafico IX.5). Latercera es que larelacién entre la cantidad de poblacién de la
ciudad y la cobertura de los servicios basicos no resulta tan evidente, aunque en el grafico 1X.6 se puede

> Queincluye en e censo de 2000 variables de |as condiciones de vida (indicadores indirectos de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM)) que se pueden calcular mediante el procesamiento de microdatos censales.
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observar que las ciudades grandes tienen una mayor proporcion de personas que disponen de agua
potable, saneamiento y electricidad, mientras que en las ciudades de menor tamario el porcentgje de la
poblacién que dispone de esos servicios en la vivienda es menor. Se constata también que las ciudades de
entre 20.000 y 49.999 habitantes (el segmento inferior del sistema) alin presentan retrasos relativos en
cas todas las dimensiones analizadas, |0 que sugiere que dificilmente serd un segmento atractivo en el
marco del sistema de ciudades. En las ciudades intermedias, en particular, las que tienen entre 100.000 y
999.999 habitantes, hay un mayor nivel de vida, ya que en ellas se registra la mayor escolarizacién, el
menor desempleo vy, junto a las ciudades grandes, tienen la mayor cobertura de servicios. Esta
combinacion de caracteristicas sugiere que deben ser particularmente atractivas para los migrantes. En
cambio, las ciudades pequefias parecen reunir pocas condiciones para ser atractivas. Las ciudades grandes
tienen una situacion mixta, por lo que resulta dificil prever su grado de atraccion.

Hasta ahora, €l andlisis haincluido el universo de ciudades (1.735) que figura en la base de datos
DEPUALC. Estos promedios agregados esconden diversas realidades nacionales, y vuelve a aparecer €
peso considerable de México y el Brasil, ya que esos paises tienen muchas ciudades. Por lo tanto, si en
estos paises existe una relacién peculiar entre el tamafio de la ciudad y las condiciones de vida, esta
influird considerablemente en larelacion de ambito regional.

Gréfico1X.4
AMERICA LATINA (1.~735 CIUDADES): INDICADORESDE EDUQACION SEGUN EL RANGO
DE TAMANO DE LASCIUDADES, CENSOSDE LA DECADA DE 2000
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Promedio de los afios Tasa neta de matriculacion Tasa de conclusion de Tasa de alfabetizacion
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I 1.000.000 o mas M De 500.000 a 999.999 M De 100.000 a 499.999
N\ De 50.000 a 99.999 De 20.000 a 49.999

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacién en América Latinay e Caribe
(DEPUALC), 20009.
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Gréfico 1X.5
AMERICA LATI Nﬁ (1.735 CIUDADES): TASA DE DESEMPL EO SEGUN EL RANGO
DE TAMANO DE LAS CIUDADES, CENSOSDE LA DECADA DE 2000
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N N N N
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(de 15 a 24 afios) (de 15 a 24 afios) (de 15 a 24 afios) (15 0 mas afos) (15 0 mas afios) (15 0 mas afos)
I 1.000.000 0 mas M De 500.000 a 999.999 W De 100.000 a 499.999
N De 50.000 a 99.999 De 20.000 a 49.999

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacia de la Poblacion y Urbanizacién en América Latinay e Caribe
(DEPUALC), 20009.

Gréfico 1X.6
AMERICA LATINA (1.735 CIUDADES): INDICADORES DE ACCESO A SERVICIOS BASICOS
Y EQUIPAMIENTO EN EL HOGAR SEGUN EL RANGO DE TAMANO DE LAS CIUDADES,
CENSOSDE LA DECADA DE 2000
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de
informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latinay el Caribe
(DEPUALC), 20009.
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El gréfico 1X.7 muestralas distintas realidades nacionales en esta esfera, y se puede observar que,
anivel de los paises, larelacion entre el tamario de la ciudad y los indicadores de las condiciones de vida
es acusadamente positiva, en particular en los indicadores educativos (promedio de afios de estudio,
porcentaje de alfabetizacion juvenil y cobertura del nivel primario) y de disponibilidad de TIC (tel éfono,
celular, computador e Internet). Con respecto a los servicios basicos (agua potable, saneamiento y
electricidad), en dos paises larelacion no es tan directa, ya que no se aprecian diferencias evidentes segiin
los segmentos de ciudades y €l acceso a estos servicios bésicos. Llama la atencién el caso de Panama,
donde se puede observar que la cobertura de los servicios basicos es levemente mayor en las ciudades
intermedias que en Ciudad de Panamé, que presenta un nivel de cobertura comparativamente bgjo. En
cualquier caso, en lamayoria de los paises se verifica larelacion positiva entre el tamafio delaciudad y la
cobertura de los servicios.

En lo que atafie a desempleo, el panorama es complejo y heterogéneo: en algunos paises hay una
relacion directa entre el tamarfio de la ciudad y la tasa de desempleo, esto es, a mayor tamarfio de la ciudad,
mayor tasa de desempleo; en otros, las tasas de desempleo mas elevadas se observan en los segmentos
extremos del sistema, y las ciudades intermedias presentan las tasas mas bajas. Sin embargo, hay otros
paises que tienen una relacion inversa: a mayor tamafio de la ciudad, menor tasa de desempleo. Esto
sugiere que larelacion del nivel de desempleo con el tamafio de las ciudades es complejay especifica de
cada pais, lo que no descarta que, a nivel de los paises, se reitere la evidencia de la muestra total, de que
los mercados de trabajo mas probleméticos se sitlien en los extremos del sistema de ciudades y 1os mas
holgados en los niveles intermedios.

En conclusion, este sistema urbano més complejo e integrado constituye un activo para €l
desarrollo sostenible, cuyo aprovechamiento puede potenciarse reconociendo las especificidades de cada
tipo de ciudad. En esa linea, y de manera muy general, la capacidad que tienen las ciudades que no son
grandes para atraer poblacién parece ser distinta en las ciudades intermedias, que suelen reunir buenas
condiciones para €llo, que en las ciudades pequefias, que aln presentan lagunas y debilidades. No
obstante, cabe sefidar que esta conclusion no tiene en cuenta otros aspectos de la calidad de vida que
pueden ser decisivos en € atractivo de las ciudades y que no se recogen en [0s censos.

E. PATRONES MIGRATORIOS SEGUN LAS CIUDADES Y
LAS CATEGORIAS DE CIUDADES

Como se ha documentado ampliamente (Rodriguez y Busso, 2009; Rodriguez, 2008), en la actualidad, la
migracién mayoritaria en la regién es la migracién entre ciudades, debido al elevado grado de
urbanizacion de laregion.
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Gréfico 1X.7
INDICADORESDE ACCESO A SERVICIOSBASICOS

CENSOSDE LA DECADA DE 2000

AMERICA LATINA (1.735 CIUDADEYS)
Y EQUIPAMIENTO EN EL HOGAR SEGUN EL RANGO DE TAMANO DE LAS CIUDADES,
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¥ De 500.000 a 999.999

' De 50.000 a 99.999

M 1.000.000 0 mas

De 20.000 a 49.999

De 20.000 a 49.999

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de

informacion de la base de datos Distribucién Espacial de la Poblacién y Urbanizacion en América Latinay €l Caribe

(DEPUALC), 2009.
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A diferencia de la migracion del campo a la ciudad, no hay un marco conceptual unificado que
permita comprender la migracion entre las ciudades. Esto se debe en gran medida a que los dos principios
explicativos de la migracion del campo a la ciudad —uno “macro”, que hace referencia a las
desi gual dades socioecondmicas territoriales, y otro “micro”, que se refiere alaracionalidad econémica de
las decisiones migratorias de las personas, en un sentido amplio— no son aplicables de manera simple y
evidente a la migracion entre ciudades. Un conjunto de factores que diferencian €l origen y el destino en
la migracion del campo a la ciudad se atenlia, debido a la condicion similar (urbana) del origen y e
destino. Entre las ciudades existen disparidades en materia socioecondmica y de otra indole que
determinan las decisiones migratorias. Sin embargo, las diferencias ya no se observan en los grandes
promedios de caracter general (como ocurriaen el diferencial entre los dmbitos urbanosy rurales), sino en
cotejos caso a caso (ciudad de origen comparada con las ciudades de destino, de acuerdo a principio n-1,
siendo n € total de ciudades del sistema urbano). Este grado de complejidad no es desconocido en los
estudios migratorios; se ha tenido en cuenta de hecho en los modelos tedricos de la migracion
interregional desde que esta se comenzo a estudiar empiricamente (Greenwood, 1997; Villa, 1991). No
obstante, en esos model os general mente se ha simplificado mucho ese grado de complgjidad, en virtud del
caracter esencialmente laboral de la migracién interregional, y se han concentrado en unos pocos
pardmetros de comparacion vinculados a ese tipo de migracion, normalmente los ingresos y € empleo
(Aroca, 2004). El acance de estos factores en el caso de la migracion entre ciudades es limitado, en la
medida en que los factores residenciales, educativos y de calidad de vida adquieren un mayor
protagonismo y pueden tener dinamicas autonomas, o incluso de sentido inverso, con respecto a los
pardmetros relativos alosingresos y el empleo.

En un documento reciente (Rodriguez, 2011a) se calcula la migracion interna entre las ciudades,
asi como entre las ciudades y €l resto del sistema de asentamientos. Mediante el procesamiento de
microdatos censales, se construyd una base de datos consolidada de 1.439 ciudades de 14 paises de la
region. Se trata de ciudades que en € censo de la ronda de 2000 tenian 20.000 habitantes 0 méas. Se
elabor6 una base particular para cada pais, con objeto de facilitar los andlisis nacionales. La metodologia
tiene un margen de error —cuya explicacion esta bien detallada en el documento mencionado—, por 1o
que hay que ser cautos con las cifras. No obstante, algunas pruebas realizadas con paises de los que se
dispone lainformacién necesaria sugieren que, en general, se trata de un error mas bien peguefio.

En e cuadro 1X.7 se resumen los resultados a escala regional. Se puede concluir que la
migracién no parece ser desconcentradora por dos razones. En primer lugar, el Unico segmento del
sistema de ciudades que pierde poblacion es el inferior (las ciudades de menor tamafno), ya que las
863 ciudades de entre 20.000 y 49.999 habitantes tienen una emigracion neta de 390.000 personas en €l
intercambio con las ciudades de |os otros segmentos (su migracion netatotal es positiva porque el saldo
positivo que se registra con el resto del sistema de asentamientos humanos supera la pérdida que se
registra con el resto del sistema de ciudades). En segundo término, el segmento superior (ciudades de
un millén de habitantes 0 més) registra un saldo positivo, incluso en el intercambio con el resto del
sistema de ciudades. Aungue casi todas las metropolis con cinco millones de habitantes o mas (excepto
Lima y probablemente Bogotd, aunque la base de microdatos del censo de Colombia 2004-2005 no
estuvo disponible para este estudio) registran una pérdida migratoria, el grupo de ciudades de entre uno
y cinco millones de habitantes experimenta un balance positivo, que supera la expulsion de la capa
superior de este segmento.
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Cuadro I X.7
AMERICA LATINA (9 PAISES) (917 CIUDADES DE MAS DE 20.000 HABITANTES AGRUPADAS
SEGUN SU TAMANO DEMOGRAFICO): MIGRACION NETA TOTAL Y CON EL RESTO DEL
SISTEMA URBANO (TOTALESY PORCENTAJE DE MIGRACION
NETA POSITIVA), CENSOS DE LA DECADA DE 19902

Migraci()n netatotal Migracion interna en el marco

Categor ia de tamafio del sistema urbano
Positiva Negativa Porcentaje Positiva Negativa Por centaje

1.000.000 o més (19) 18 1 94,7 15 4 78,9
500.000 & 999.999 (14) 13 1 92,9 11 3 78,6
100.000 a499.999 (146) 86 60 58,9 71 75 48,6
50.000 a99.999 (295) 120 175 40,7 87 208 29,5
20.000 a49.999 (443) 205 238 46,3 170 273 384
Total (917) 442 475 48,2 354 563 38,6

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion de las CEPAL, Base de datos de
Migracion Internaen América Latinay el Caribe (MIALC) y procesamientos especiales de los censos de 2010.

Los paises incluidos en el andlisis son los siguientes: Brasil, 1991; Chile, 1992; Costa Rica, 1984; Ecuador, 1990;

Guatemala, 1994; Honduras, 1988; Nicaragua, 1995; Panamé, 1990 y Paraguay, 1992.

a

Ahora bien, el atractivo migratorio pertinaz del segmento superior del sistema de ciudades no
significa que el proceso de concentracion esté avanzando. Lo que sucede, més bien, es un proceso de
diversificacion del sistema de ciudades y de fortalecimiento de los segmentos intermedios. El dato
fundamental que apoya este planteamiento es que € segmento del sistema de ciudades mas atractivo
pertenece a las ciudades de tamafio medio (100.000 a 499.999 habitantes), o que contribuye a explicar, a
menos en parte, el hecho de que este grupo de ciudades sea el de crecimiento demogréfico més répido de
|as Gltimas décadas’.

Por lo tanto, la situacion de laregidn parece una combinacion compleja de atractivo persistente de
las grandes ciudades (con excepcion de las muy grandes) con un atractivo, incluso superior, de las
ciudades de tamafio medio y una constante expulsion de poblacion de las ciudades de pequefias, esto es,
una suerte de reversion de la polarizacion sin desconcentracion’. Los andlisis realizados hasta la fecha
sobre estas tendencias estructurales del sistema de ciudades, asi como el efectuado en e apartado C de
este documento, se basan en la tasa de crecimiento diferencial entre los distintos segmentos de tamafio del
sistema de ciudades®. El uso que se hace de lamigracion en este andlisis (saldo absoluto y relativo) resulta
mas adecuado para llegar a una conclusion relacionada especificamente con el “atractivo” de las distintas
jerarquias del sistema urbano, en vez de con su demografia completa (y mezclada).

®  En general, estas ciudades tienen un crecimiento demogréfico vegetativo mayor, lo que explica una parte de su

ritmo mas acelerado de expansion poblacional.

Se considera que hay “urbanizacién” cuando las grandes ciudades, en su conjunto, crecen mas rapidamente que
las medianas y pequefias, mientras que la “reversion de la polarizacion” se produce cuando las ciudades de
tamafio medio sobrepasan a las demas y la “ desconcentracién” cuando son las ciudades pequefias las que estan
en ascenso (Champion, 2008, pag. 13).

No obstante, aunque € crecimiento medio de las grandes ciudades y las megal 6polis es un aspecto centrd, las ciudades
medianas y pequefias (con menos de 500.000 habitantes) crecian més rpidamente, y se prevé que esa tendencia
contintie, tanto en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo (Naciones Unidas, 2008b, pag. 5).
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Estos resultados pueden estar sesgados. Como se trata de saldos netos, un valor elevado de una
ciudad (sea positivo 0 negativo) puede ser superior a la suma de los valores reducidos de varias ciudades
gue tengan un signo contrario a de esa ciudad. Asi, € segmento puede parecer atractivo aunque la
mayoria de las ciudades que lo componen sea expulsora. Para poder evaluar este aspecto, en el cuadro
IX.6 se presenta la totalidad de ciudades de cada segmento diferencidndolas en atractivas o expulsoras,
tanto en la migracién interna total como en la migracién interna en e marco del sistema urbano. Los
resultados confirman que &l segmento inferior del sistema de ciudades no tiene capacidad de atraccion, ya
que la mayoria de sus ciudades registran emigracion neta, y el porcentaje supera el 60% en el caso de la
migracion dentro del sistema urbano. En los cuadros | X.7 y 1X.8 se puede observar que los dos segmentos
superiores del sistema son los que cuentan con una mayor proporcion de ciudades atractivas, 10 que pone
nuevamente de manifiesto que las ciudades grandes siguen siendo destinos muy importantes para la
migracion interna (aunque no es asi en e caso de las metrépolis, que, como ya se ha mencionado,
incluyen varios casos de emigracion neta). Por Ultimo, los resultados permiten matizar las cifras del
cuadro 1X.6, ya que no se observan evidencias de que las ciudades medias gjerzan un atractivo destacado,
en particular 1as que tienen entre 100.000 y 499.999 habitantes.

Cuadro IX.8
AMERICA LATINA (14 PAISES) (1.439 CIUDADES DE MAS DE 20.000 HABITANTES AGRUPADAS
SEGUN SU TAMANO DEMOGRAFICO): MIGRACION NETA TOTAL Y CON EL RESTO DEL
SISTEMA URBANO (TOTALESY PORCENTAJE DE MIGRACION NETA POSITIVA),
CENSOSDE LA DECADA DE 20002

Migracion neta total Migracion interna en el marco

Categor ia de tamafio del sistema urbano
Positiva Negativa Por centaje Positiva Negativa Porcentaje

1.000.000 o0 més (34) 25 9 73,5 22 14 58,8
500.000 & 999.999 (32) 24 8 75,0 18 14 56,3
100.000 a499.999 (215) 137 78 63,7 101 112 47,4
50.000 & 99.999 (295) 146 149 49,5 126 102 55,3
20.000 a49.999 (863) 360 503 1,7 305 475 39,1
Total (1.439) 692 747 48,1 570 717 443

Fuente: J. Rodriguez, “Migracion interna en ciudades de América Latina: Efectos en la estructura demogréficay la segregacion
residencial”, Notas de poblacion, N° 93 (L C/G.2509-P), Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina
y €l Caribe (CEPAL), 2011. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.11.11.G.58, pag. 28.

&  Los paises incluidos en € andlisis son los siguientes: Bolivia (Estado Plurinacional de), 2001; Brasil, 2000; Chile, 2002;
Costa Rica, 2000; Ecuador, 2001; El Salvador, 2007; Guatemala, 2002; Honduras, 2001; México, 2000; Nicaragua, 2005,
Panam4, 2000; Paraguay, 2002; Peri, 2007 y Republica Dominicana, 2002.

Los datos de los censos de 2010 no permiten aln evidenciar una tendencia clara con respecto a s las
ciudades metropolitanas estan perdiendo o0 no su atractivo migratorio, debido, en parte, a que solo se cuenta
con informacién de tres paises. En e cuadro 1X.9 se puede observar una situacién mixta, ya que Ciudad de
Panama es atractiva tanto para las divisiones administrativas menores (DAME) cercanas como lgjanas, y en
Ciudad de México contintia la pérdida de poblacidn registrada desde la década de 1990 en d intercambio con
€l resto de las DAME, ya sean lgjanas o cercanas. Los datos del Ecuador no permiten llegar a conclusiones
definitivas. Quito registra una migracion neta negativa con las DAME cercanas, pero postiva en €
intercambio de poblacién con las DAME |ganas, haciendo que la migracion netatota sea positiva. Guayaquiil,
en cambio, experimenta una migracion neta negativa en € intercambio de poblacion con las DAME cercanas,
aunque lamigracién netacon las DAME lganas es positiva, y lamigracion netatotal negativa
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Cuadro IX.9
AMERICA LATINA (3 PAISES SELECCIONADOS): CIUDADES METROPOLITANAS SEGUN
SU MIGRACION NETA TOTAL, CERCANA Y LEJANA (SALDOSABSOLUTOS),
CENSOSDE LA DECADA DE 20102

Migracion neta

Total Cercana Leana
Ciudad de Panaméa 70789 2553 68 236
Ciudad de México® -200 201 -24 386 -175 815
Quito® 23284 -6 992 30276
Guayaquil ° -7 487 -11 388 3901

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base del
procesamiento de |os microdatos censales del Ecuador, México 'y Panamé con el sistema de Recuperacion de datos para
areas pequefias por microcomputador (REDATAM), 2010.

Migracion total: intercambio de poblacién entre la ciudad y €l resto de divisiones administrativas menores del pais; migracion
cercana: intercambio de poblacidn entre la ciudad y las divisiones administrativas menores que forman parte de la divisiones
administrativas mayores (DAM) donde se ubica la ciudad; migracion Igjana: intercambio de poblacién entre la ciudad y las
divisiones administrativas menores que no pertenecen ala DAM metropolitana.

Incluye 44 municipiosy delegaciones. Si se usala definicion actual de 76 municipiosy delegaciones, el saldo de lamigracion
netatotal llegaa-149.018.

Quito estd compuesto por ciudad de Quito y las parroquias Alagansi, Amaguafia, Atahualpa (Habaspamba), Calacali,
Calderdn, Carapungo, Conocoto y Cumbay3, pertenecientes al canton de Quito.

Guayaquil esta compuesto por ciudad de Guayaguil y las parroquias Juan Gémez Renddén, Morro, Posorja, Punay Tenguel,
pertenecientes a canton de Guayaquil, y la parroquia Eloy Alfaro ubicada en el cantdn de Durén.

Como se explicO supra, los resultados que incluyen el conjunto de las ciudades tienen €l
inconveniente de que la situacion de México y € Brasil puede sesgar € resultado total. Por €llo, a
examinar los paises por separado (cuadros no presentados en este documento, pero disponibles en
Rodriguez, 2011a) se deben verificar las conclusiones anteriores. En casi todos los paises, el segmento
inferior del sistema de ciudades registra una emigracion neta, sobre todo en su intercambio con el resto de
los segmentos del sistema urbano. En la mayoria de los paises, todas las ciudades que tienen un millén de
habitantes 0 més (generalmente es solo una por pais) registran un saldo positivo en ambos tipos de
migracion. Con respecto a amplio espectro de categorias que reciben el apelativo de ciudades de tamafio
intermedio, €l andlisis por paises evidencia nuevamente una diversidad que va més ala de los enfoques
tradicionales, demasiado optimistas, con respecto a la “ciudad intermedia = ciudad que funciona mejor =
ciudad atractiva para lainversion y la poblacion”. En su conjunto, resultan atractivas y, como se observo
en el apartado C de este capitulo, en las Ultimas tres décadas son las que han experimentado un
crecimiento demografico mas acelerado. Sin embargo, se trata de un conjunto muy diverso, y muchas
ciudades de porte intermedio son expulsoras (generalmente hacia otras ciudades intermedias o hacia
ciudades grandes), ya sea por debilidades estructurales histéricas o porque atraviesan coyunturas
complicadas.

Teniendo en cuenta la heterogeneidad de los sistemas urbanos de los paises, los estudios
nacionales que identifican los factores distintivos entre las ciudades intermedias son esenciales para
mejorar la comprension de los factores generales de atraccion o expulsion de poblacion de las ciudades
intermedias. Sobre los factores de atraccion y expulsién de los segmentos extremos del sistema de
ciudades (las ciudades millonarias, con sus problemas de calidad de vida, riesgos de distinta indole y
crisis econdmicas, y las ciudades pequefias, con su aln limitada infraestructura y gama de
oportunidades) se dispone de mas conocimiento acumulado, pero en el caso de |as ciudades intermedias
este es muy escaso. Es por ello que cabe destacar algunos estudios recientes realizados en el Brasil, en
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los que se han analizado los factores de fijacion de las ciudades intermedias del pais. Matos (2009)
estudio, en 2008 y 2009, 55 ciudades intermedias del Brasil, y encuestd a algunas muestras de
habitantes sobre los factores de fijacion, dividiéndolos en tres grupos: socioecondmicos, geoculturales
y culturales. Entre sus hallazgos destacan los siguientes: i) la segmentacién etaria de los factores
pertinentes (las personas de 50 o mas afios de edad dan més importancia a los factores geoculturales y
culturales, las personas de entre 26 y 49 afios valoran mas los factores socioecondmicos, y las menores
de 26 afios aprecian los factores culturales y socioecondmicos); ii) los inmigrantes otorgan mas
importancia a los factores socioecondémicos, mientras que los no migrantes valoran mas los culturales,
iii) las personas de mayor renta son mas sensibles a los factores socioecondmicos, mientras que las de
menor renta prestan més atencién a los factores culturales; los factores neoculturales (en particular, los
paisgjisticos) fueron valorados de forma similar por todos los grupos; iv) el grado de importancia
atribuida a la familia como factor de fijacion, que es incluso superior al del empleo; v) laimportancia
transversal otorgada al acceso ala salud y ala educacién, asi como la valoracién, también transversal,
de la actividad festivareligiosay laica, 1o que ratifica el amplio espectro de factores subyacentes de la
permanencia o atraccién de las ciudades intermedias.

Este andlisis debe complementarse con otros estudios que tratan la localizacion de la inversion
y la produccion, ya que hay relaciones bidireccionales entre la “localizacion” de estos factores y la
localizacion y migracién de la poblacion (Greenwood, 1997). En ese sentido, algunos estudios |levados
a cabo en el Brasil han puesto de manifiesto que el patrén de desconcentracion del empleo formal ha
sido menor y més restringido (centrado en ciudades intermedias cercanas a las metropolis) que €l
patréon de “difusién” de la poblacion hacia las ciudades intermedias (Matos, 2009). En otros paises,
como México, los cambios de localizacion de sectores econdémicos dinamicos con gran intensidad de
mano de obra parecen haber influido en el proceso de desconcentracién. El traslado y la aparicion
masiva de industrias en la frontera septentrional, con el propdésito de acercarse a gran mercado de los
Estados Unidos —que se apoya en corrientes de inversion y decisiones de conglomerados
internacionales, y no solo nacionales— ha sido un poderoso iman para la fuerza de trabajo, que, desde
hace varias décadas, ha migrado a una cadena de ciudades fronterizas, algunas de las cuales ya ni
siquiera tienen solucion de continuidad con su ciudad hermana alende la frontera (Tijuana-San Diego
es el caso emblematico). En este mismo pais, €l auge del turismo internacional en zonas historicamente
secundarias del pais (al menos lejanas de la Meseta Central y de Ciudad de México) es el factor que
explica el acelerado crecimiento de algunas ciudades, como Cancun.

En muchos paises, la pérdida de atractivo de la ciudad principal —que en esta investigacion se
confirma y, a mismo tiempo, se matiza, ya que en numerosos paises la ciudad principal sigue siendo
atractiva— se debié a un conjunto complejo de factores. Entre ellos figuran los factores productivos y
econdémicos, porque e cambio de modelo de desarrollo experimentado en la mayoria de los paises de
region (el paso de la industrializacion sustitutiva impulsada por € Estado a la exportacién, sobre todo
primaria, dirigida por el mercado) golped con particular intensidad a las ciudades grandes, donde se
ubicaba la industria sustitutiva. También influyeron los factores politicas, en particular los procesos de
reduccion del Estado y de descentralizacion, que, obviamente, afectaron €l empleo en las metrépolis,
locus del Estado y sus reparticiones. La concurrencia de todos esos factores hizo que la crisis econémica
de los afios ochenta se manifestase de forma alarmante en las metrépolis, cuya capacidad de “funcionar”
se vio mermada considerablemente.
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El resultado natural de este complejo escenario fue la pérdida de atractivo de las grandes ciudades
o, directamente, que pasaran a una situacion de emigracion neta’. Transcurridas dos décadas desde esas
crisis y sus “seflales migratorias’, la situacion actual es diferente: las ciudades grandes lograron
sobreponerse y recuperar terreno. En algunas de ellas, los cadticos sistemas de transporte publico han sido
objeto de profundas intervenciones que permiten suponer mejorias. En otras, los programas publicos en
materia de vivienda estdn comenzando a revertir los déficits histéricos en esa esfera. Todas esas ciudades
estan reduciendo su ritmo de crecimiento demografico, 10 que modera ese posible factor de presion. La
globalizacién también las ha colocado en un lugar central, debido a su reconocida capacidad para
centralizar las funciones de control y gestion, los servicios modernos y la amplia gama de servicios de
apoyo con bgjo costo y gran intensidad de mano de obra. AUn hacen frente a graves problemas (como la
inseguridad, la contaminacién, la pobreza y la segregacion), pero su futuro estd mas abierto que con la
|4pida que tenian puesta a finales de la década de 1980.

Quizés el segmento més complejo es el de las ciudades pequefias. En este estudio se ha puesto
categoricamente de manifiesto que se caracterizan por desventgjas relativas y una persistente dificultad
para constituirse en un foco de atraccion del resto de las ciudades. Es necesario investigar con mas detalle
los procesos productivos y sociopoliticos que se dan en ellas, atendiendo a las especificidades de cada
caso nacional, para prever los probables escenarios futuros de este segmento del sistema de ciudades.

F.ATRACTIVO MIGRATORIO, CARACTERISTICAS SOCIODEMOGRAFICAS
Y CONDICIONESDE VIDA

La mayor parte de las iniciativas publicas con respecto a sistema de ciudades se basa en la l6gica de los
segmentos de tamafio demografico. Asi, se elaboran politicas y programas para fortalecer las ciudades
medias, reducir la gravitacién de las ciudades grandes y reorientar los flujos migratorios hacia las
ciudades pequefias, entre otras cosas (Rodriguez y Busso, 2009). El examen que figura en € apartado
anterior pone de relieve nuevos datos sobre la relacion entre el atractivo migratorio y el segmento de
tamafio de las ciudades. Se observd que la situacion interna de cada segmento es heterogénea en relacion
con € atractivo migratorio, 1o que pone en cuestion las visiones simplistas predominantes que suelen
suponer que las ciudades de un mismo segmento son homogéneas (ciudades grandes = probleméticas =
expulsoras; ciudades pequefias y medianas = amables = atractivas).

A continuacion se analizan més detalladamente esas relaciones, introduciendo més variables, por lo
gue se recurre solo a técnicas estadisticas que permitan sintetizar lainformacion y evidenciar signos sobre las
relaciones generales entre las condiciones de vida, €l tamafio y € atractivo migratorio de las ciudades.

En la matriz de intercorrelacion que figura en el cuadro 1X.10 se expone un primer gjercicio en
esa direccion. Se calculé sobre la base de todas las ciudades de las que se disponen datos
socioecondmicos (indicadores indirectos de los ODM) y de migracién, que, como se indicd supra, son
1.439 ciudades de 14 paises. Los coeficientes pertinentes para este proposito son los de las filas 18 y 19,
gue cuantifican la correlacion lineal simple entre la intensidad de la migracién interna neta total y en €l
interior del sistema urbano, por una parte, y los atributos demogréficos y socioecondmicos de las
ciudades, por laotra.

°  No obstante, en algunos paises, en particular los que experimentaron conflictos armados internos (Colombiay el

Per(, pero también El Salvador y Nicaragua), las metrépolis se convirtieron en un refugio, lo que, a parecer,
reforzo su atractivo migratorio.
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Cuadro [ X.10
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (14 PAISES): MATRIZ DE CORRELACIONES SIMPLESENTRE LA MIGRACION INTERNA NETA
TOTAL, CON OTRASCIUDADESY CON EL RESTO DEL SISTEMA DE ASENTAMIENTOSHUMANOS, E INDICADORES
SOCIOECONOMICOS (SITUACION LABORAL, EDUCATIVA Y DE CONDICIONESDE VI DA)ab

Variable 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20
Poblacién (1) 1,000

Promedio de afios de estudio (2) 0,156 1,000

Tasa neta de matriculacion en la ensefianza

primaria (3) 0,018 0,124 1,000

Tasa de conclusion de la ensefianza primaria (4) 0,065 0,579 0,222 1,000
Tasa de alfabetizacion entrelos 15 y 24 afios (5) 0,068 0,577 0,365 0,766 1,000
Tasa de desempleo juvenil (entre 15y

24 afos de edad) (6) 0,016 -0,072 0,362 -0,305 -0,169 1,000

Proporcion de la poblacion con disponibilidad de

agua potable en lavivienda (7) 0,046 0,229 0,371 0,374 0,379 0,038 1,000

Proporcién de la poblacién con disponibilidad de

saneamiento en lavivienda (8) 0,061 0,393 0,060 0471 0,370 -0,235 0,424 1,000

Proporcién de la poblacién con disponibilidad

deluz en lavivienda (9) 0,051 -0,021 0426 0,113 0,106 0,235 0,470 0,144 1,000

Proporcion de hogares (personas) con

disponibilidad de teléfono (10) 0,163 0,493 0,404 0,443 0543 0,003 0481 0416 0,349 1,000

Proporcién de hogares (personas) con

disponibilidad de celular (11) 0,047 0,075 0,495 -0,418 0,070 0,243 0423 0,382 0,382 0,508 1,000

Proporcién de hogares (personas) con

disponibilidad de computador (12) 0,204 0,773 0,195 0472 0545 -0,027 0463 0443 0,130 0,693 0,404 1,000

Proporcion de hogares (personas) con acceso

alnternet (13) 0,357 0,619 -0,007 0,280 0,377 0,171 0480 0521 0,286 0,620 0,276 0,829 1,000

Tasa de desempleo total (15 afios 0 més) (14) 0,010 -0,128 0,296 -0,361 -0,222 0,981 -0,017 -0,260 0,209 -0,045 0,301 -0,077 0,062 1,000

Migracion netatotal (15) 0,061 0,110 0,005 0,063 0,086 -0,004 0,054 0,027 0,051 0,139 0,035 0,161 0,202 -0,004 1,000

Migracion neta con el resto del sistemade

ciudades (16) -0,346 0,015 -0,002 0,030 0,050 -0,024 0,042 0,006 0,038 0,070 0,069 0,064 0,191 -0,019 0,865 1,000

Migracion netacon “el resto” delos

municipios (17) 0,659 0,194 0,012 0,076 0,092 0,029 0,042 0,044 0,040 0,165 -0,001 0,217 0,202 0,022 0621 0,144 1,000
Migracién netatota (R) (18) 0,020 0,032 0,119 0,00 0,161 0,007 0,147 0,032 0,116 0,173 0,228 0,18 0,229 0,015 02349 0,315 0,196 1,000
Migracion netacon € resto del sistema

de ciudades (R) (19) 0,023 -0,001 0,099 0,091 0,149 -0,009 0,171 0,042 0,132 0,199 0,275 0,192 0,221 0,003 0,340 0,335 0,148 0,955 1,000
Migracion netacon “el resto” delos

municipios (R) (20) 0,005 0,092 0,125 0,086 0,133 0,039 0,047 -0,001 0,043 0,062 -0,025 0,111 0,145 0,037 0,253 0,170 0,234 0,770 0546 1,00

Fuente:  Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de informacion de la base de datos Distribucién Espacia de la Poblacion
y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC), 2009.
@ Los 14 paises son: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, México, Panamd, Paraguay, Per(l y Republica Dominicana);
seincluyen 1.439 ciudades de 20.000 habitantes o més.

Semarcan en negritalos coeficientes significativos con un nivel de significacion del 99%.
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Las principales conclusiones que se extraen de los coeficientes de la migracion neta total son
las siguientes:

i)

i)

El atractivo de la ciudades suele ser més elevado en las ciudades con mayores niveles de
bienestar, en particular aguellas donde la disponibilidad de servicios, los indices de
equipamiento y la coberturade las TIC son mayores, lo que apoyala hipétesis clasicade que las
personas se tradadan desde lugares de origen con condiciones de vida inferiores a destinos con
condiciones de vida superiores. Como se trata de la migracion neta total, la atraccion de
poblacion rural puede desempefiar un papel importante, sin que aparezca reflgjado en los
coeficientes que solo hacen referenciaalas condiciones de vida de | as ciudades™®.

Larelacion entre la cantidad de poblacién de laciudad y €l atractivo migratorio (total o en €l
interior del sistema urbano), que se puede deducir de los cuadros con segmentos de tamario
del sistema de ciudades, se desvanece y deviene estadisticamente no significativa. Esto
sugiere que € “efecto del tamafio” que aparecia en esos cuadros no actla por si mismo, sino
por medio de las relaciones entre el tamafio y las condiciones de vida, que, como se expuso
en € apartado D, siguen siendo positivas.

La dimenson de las condiciones de vida que no registra una relacion estadisticamente
significativa con @ atractivo migratorio total es e desempleo. Esto esta en contradiccion con las
teorias tradicionades que consideran que la blsgueda de empleo es € elemento centra de la
racionalidad migratoria. En cualquier caso, como se expuso sucintamente en la argumentacion
conceptual, hay muchos factores que pueden explicar esta aparente falta de relacion. Entre ellos
figuran los sdarios e ingresos, ya que su crecimiento ad mismo tiempo que e del tamafio de la
ciudad podria ser un factor de atraccion superior a la disponibilidad de empleo. También hay
problemas evidentes de endogeneidad, ya que & desempleo puede explicarse, d menos
parcidmente, por la migracién (en particular, un mayor indice de desempleo en zonas atractivas
debido precisamente alallegada de migrantes que buscan trabajo); por €llo, con estos coeficientes
no se pretende evidenciar ninguna relacién causal, Sino meras concomitancias empiricas.

La dimension de las condiciones de vida que presenta correlaciones mas elevadas con €l
atractivo migratorio es la del acceso a las TIC™. Aunque resulta dificil atribuir un atractivo
migratorio superlativo a la disponibilidad de teléfono, celular, computador e Internet,
probablemente reflgja un contexto de modernidad, a menos superficial, que se asocia con
otros factores sociales, culturales y econdmicos que constituyen un conjunto atractivo. Es
posible que las ciudades avanzadas en esta esfera resulten atractivas, teniendo en cuenta €l
amplio debate sobre el cambio tecnolégico y los requerimientos en materia de empleo. Estos
datos sugieren que la nueva economia digital podria generar muchos “usuarios’ (estudiantes,
aprendices, técnicos y trabajadores), por lo que su atractivo podria ir mucho més ala del
empleo directo que se crea, e incluso del indirecto. Se trata de una hipétesis que debiera
comprobarse mediante algunas desagregaciones metodol dgicas, en particular las relativas ala
edad y la educacion de los migrantes.

0 Eqto se debe d mencionado desfase que hay entre los territorios a los que hace referencia la migracion
(municipios/comunas que componen una ciudad o donde hay una ciudad de 20.000 habitantes 0 més) y los territorios
delosindices de las condiciones de vida, que se corresponden con las zonas urbanas de dichos municipios.

11 Cabe destacar que este hallazgo puede no ser representativo para el conjunto de paises, ya que son pocos los
paises que incluyen un conjunto de consultas sobre la disponibilidad de TIC en e hogar. Por lo tanto, los
resultados reflejan solamente la realidad de esos paises.
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Ahorabien, un andlisis de correlacion simple con todas las ciudades tropieza con tres problemas.
Desde un punto de vista estadistico, las relaciones bivariadas pueden ser espurias debido ala existencia de
otras variables concomitantes a los dos seleccionadas, que son las que explican realmente la relacion. A
nivel sustantivo, se mezclan de manera inadecuada realidades nacionales diferentes, o que genera
inconsistencia tedrica en los halazgos. Por ultimo, en € plano numérico, € Brasil y México aportan
tantas ciudades que influyen de manera decisiva en los coeficientes, ocultando las relaciones especificas,
y posiblemente peculiares, de los demas paises. Pararesolver, @ menos parcialmente, estos problemas, en
el cuadro 1X.11 se identifican los coeficientes significativos de 28 ecuaciones de regresién multiple. Son
dos por cada pais: una, en la que la variable condicionada es la intensidad relativa de la migracién neta
total, y otra, en la que la variable condicionada es la intensidad relativa de la migracién neta intraurbana
total. En ambas ecuaciones el conjunto de variables condicionantes es e siguiente: la cantidad de
poblacion, la escolaridad media de la poblacion de entre 30 y 60 afios, e desempleo juvenil (entre 15y
24 afos de edad) y total (15 afios 0 més), y ladisponibilidad de agua potable, saneamiento y electricidad.

En general, el nimero de variables que resultan estadisticamente significativas es bgjo; en cuatro
paises no se obtiene ninguna, y se obtienen tres solamente en un pais (el Brasil), es decir, en menos de la
mitad del total. En la mayoria de los casos, la significacion estadistica de una variable se verifica en
ambos tipos de migracion, y cuando esto sucede siempre coincide € signo. El desempleo juvenil es la
variable que resulta significativa en més paises (cuatro), con un signo negativo en tres de elos®, lo que
indica que un mayor nivel de desempleo suele asociarse con un menor nivel de atraccién migratoria
(probablemente tasas negativas, es decir, en muchos casos, expulsion).

No obstante, en general hay bastante diversidad entre |os paises, tanto en términos de gjuste de la
regresion como con respecto a los coeficientes estadisticamente significativos y su signo. México es un
caso extremo, ya que la regresion explica menos del 6% de la varianza de la migracion neta entre
ciudades y ninguna variable condicionante del modelo es significativa. Por € contrario, hay paises donde
el modelo explica més del 90% de la varianza de la migracion neta (Panama y Paraguay), aungue en
ambos |a cantidad de variables condicionantes significativas es muy baja (nulaen €l caso de Panamd).

Resulta interesante el hecho de que los paises con mayor cantidad de ciudades registren las
regresiones con gjustes menores, |0 que, ademas de tener una posible explicacion estadistica (nimero de
casos), tiene un determinante sustantivo importante con implicaciones metodol 6gicas fundamentales. Los
paises con un mayor nimero de ciudades son los que tienen un sistema urbano méas complgo vy
diversificado. Por ello, en esos paises los tipos de flujos migratorios entre las ciudades son méas
complegios, lo que incluye la migracion por suburbanizacion. Como se expuso en el marco teorico, estas
modalidades emergentes de migracion interna tienen un proposito mas bien residencial vy, por lo tanto, se
explican por factores diferentes a la migracion interurbana tradicional (migracion hacia la gran ciudad).
En consecuencia, no resulta extrafio que la variabilidad de la migracion neta en Panama sea explicada casi
en e 100% mediante las pocas variables condicionantes usadas. En efecto, en Ciudad de Panama se
concentran todos los dinamismos (poblacional, econdmico, social y cultural) y, al mismo tiempo, es una
ciudad con muy alto nivel en términos demogréaficos; su comportamiento como iman migratorio resulta
muy fécil de explicar y se atiene a modelo tradicional de migracién desde las ciudades pequefias y
medianas hacialagran ciudad.

12" El Paraguay registra un coeficiente positivo estadisticamente significativo.
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Cuadro [X.11

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (14 PAiSES): REGRESIONESLINEALESNACIONALESDE VARIABLES SOCIOECONOMICAS SOBRE
LA INTENSIDAD DE LA MIGRACION NETA TOTAL E INTRASISTEMA URBANO, COEFICIENTES SIGNIFICATIVOS?

(En porcentajes; €l signo figura entre paréntesis)

Escolaridad

Desempleo juvenil

Agua potable Saneamiento Electricidad Desempleo total

MINT MINCRSU MINT MINCRSU MINT MINCRSU MINT MINCRSU MINT MINCRSU MINT MINCRSU MINT MINCRSU

R2(en %)

Paisy afiocensal  MINT®y
MINCRSU ¢

Bolivia (Estado
Plurinacional de),
2001 39,3-35,7
Brasil, 2000 10,4-11,0
Chile, 2002 45,2-46,4
Costa Rica, 2000 62,3-56,9
Ecuador, 2001 11,5-12

El Salvador, 2007 22,5-23,8
Guatemala, 2002 22,2-28,6
Honduras, 2001 67,8-71,4

México, 2000 5357
Nicaragua, 2005 45,1-60,7
Panama, 2000 95,7-95,1
Paraguay, 2002 92,9-91,0
Peru, 2007 19,6-19,6
Republica

Dominicana, 2002 55,3-58,4

0

*)

)

¢

*)

)

©)

G

*)

()
¢

©)

(@)

0
*) *) *) *)
¢
G )

*)
*) *)

G *) *)

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, sobre la base de procesamiento de microdatos censales.

& El nivel de significacion usado cambia segin el pais: Bolivia (Estado Plurinacional de), 2001: <0,05; Brasil < 0,01; Chile<0,05; Ecuador<0,05; El Salvador<0,05;
Guatemal a<0,05; M éxico<0,01; Per(i<0,05; Republica Dominicana<0,05; Honduras, Nicaragua, Panamay Paraguay<0,1.

b

MINT: migracion internanetatotal.
¢ MINCRSU: migracion interna neta con el resto del sistema de ciudades.
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Las comparaciones también ponen de manifiesto la importancia de las particularidades
nacionales, lo que menoscaba nuevamente las pretensiones de obtener modelos universales. En Bolivia
(Estado Plurinacional de), el efecto atractivo de una ciudad (Santa Cruz) influye en la inversién de los
signos de los coeficientes esperados, mientras que ciudades historicas con un nivel mayor de educacion y
de disposicién de servicios (por gemplo, Cochabamba, Oruro y Potosi) tienen saldos migratorios
negativos significativos. Lo mismo ocurre en la Republica Dominicana, pero por una razon distinta. Las
dos ciudades principales y con mejores indicadores socioecondémicos (Santo Domingo y Santiago de los
Caballeros) todavia presentan indices considerables de atractivo migratorio. Sin embargo, € grado de
atraccion mas elevado se registra en ciudades intermedias pujantes por €l turismo y la construccion, pero
con indicadores intermedios en cuanto a las condiciones de vida, como Higuey, ciudad principa de la
zona turistica internacional de Punta Cana™. Por el contrario, las grandes expulsoras son ciudades que
tienen un escaso dinamismo laboral, en particular para las mujeres, pero con un historial mas dilatado en
materia de asentamiento e inversion y, por lo tanto, con condiciones de vida superiores al promedio™. En
Chile o Costa Rica, la suburbanizacién se combina con tendencias desconcentradoras del sistema urbano,
invirtiéndose algunos de los signos esperados, en particular en los coeficientes relativos a la educacion y
los servicios béasicos. Lo destacable en ambos casos es que, con €l model o aplicado, no se puede distinguir
entre |os desplazamientos suburbani zadores y 1os que se dirigen hacia las ciudades dindmicas emergentes.

En conclusién, los resultados aclaran en cierta medida este fenémeno creciente y todavia poco
estudiado de la migracion entre ciudades, |0 que representa, sin duda, un avance. Sin embargo, también se
ponen de manifiesto muchos desafios tedricos y metodol 6gicos que se deben abordar en investigaciones
futurasy que se exponen en el capitulo siguiente.

13 Cabe sefidlar que el mayor dinamismo laboral no se refleja en e nivel de desempleo, que es solo ligeramente
inferior a promedio urbano. Es més, en laregresién nacional, el coeficiente de las dos variables de desempleo en
la ecuacidn, aunque es negativo, no es estadisticamente significativo (con un nivel de significacion del 95%).

14 Entre ellas destacan Barahona y San Juan de la Maguana, ambas situadas en zonas bésicamente agricolas de la
zonaoccidental y con tasas de desempleo bastante superiores ala media urbana nacional .
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Capitulo X

TENDENCIAS, MUTACIONES Y DESAFIOSDE LAS CIUDADES GRANDES

A.LA METROPOLIZACION, UN RASGO CARACTERISTICO
DE AMERICA LATINA

El proceso de urbanizacion de América Latina ha tenido una caracteristica sobresaliente: ha sido un proceso
“metropolizador”. En efecto, se ha basado en una elevada concentracion de la poblacion en ciudades de gran
tamario, que pueden clasificarse en “ciudades grandes’ (con un millon de habitantes o mas), “metrépolis’
(con cinco millones de habitantes 0 més) y “megaldpolis’ (con diez millones de habitantes 0 més)*. Asi, la
region destaca a escala mundia por la cantidad de megaldpolis que contiene. Segin la Division de
Poblacion de las Naciones Unidas, en 2010 habia cuatro megalépolis en América Latina: S0 Paulo en
Brasil, Ciudad de México en México, Buenos Aires en la Argentinay Rio de Janeiro en e Brasil. Estas se
ubicaban entre las 14 megal épolis mas pobladas del mundo y ocupaban, respectivamente, las posiciones 3,
5, 11y 14 en funcién del nimero de habitantes (Naciones Unidas, 2009). En € cuadro X.1 se observa que
en e afo 2010 la region representaba € 8,6% y e 13,2% de la poblacion mundia y urbana mundial,
respectivamente. Por su parte, en términos numeéricos, las cuatro megal dpolis de la region representaban €l
28% de las 14 mayores megalopolis del mundoy € 19% de las 21 existentes en todo el mundo en 2010.

Cuadro X.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PORCENTAJESDE LA POBLACION TOTAL,
RURAL Y URBANA MUNDIAL

Region Variable NUmer o de habitantes

= - Porcentaje
Mundo Poblacion total (en miles) 6 895 889 correspondiente a
Mundo Poblacion urbana (en miles) 3558578 Améri((::aalr_iiténay e
Mundo Poblacion rura (en miles) 3337311
AméricalLatinay el Caribe Poblacion total (en miles) 590 082 8,6
AméricalLatinay el Caribe Poblacion urbana (en miles) 465 246 13,1
Américalatinay el Caribe Poblacién rural (en miles) 124 836 3,7

Fuente: Naciones Unidas, Division de Poblacion, “World Population Prospects: The 2010 Revision” y “World Urbanization
Prospects: The 2011 Revision” [fecha de consulta: 16 de mayo de 2012].

La poblacién del conjunto de ciudades grandes de la region representa alrededor de una tercera
parte de la poblacion total de la region, proporcién solo comparable a de América del Norte, la region
mas urbanizaday “metropolizada’ del mundo. Tan importante como lo anterior es el hecho de que, segin

1 América Latinay e Caribe es la regién més urbanizada del mundo en desarrollo y se caracteriza por un alto

nivel de primacia [urbana]. De hecho, en €l afio 2000 alrededor del 20% de la poblacién de América Latina vivia
en ciudades de més de cinco millones de habitantes, porcentaje que supera € de todas las demas regiones
(Jordén, Rehner y Samaniego, 2010).
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distintos indicadores econémicos y politicos, la concentracion de las actividades productivas y del poder
en estas ciudades grandes es incluso superior a su peso demogréfico (véase € recuadro X.1).

Recuadro X.1
CONCENTRACION METROPOLITANA: UN FENOMENO QUE NO SELIMITA A LA POBLACION

Fernanda Magalhdes (2010) indica que en 2007 casi la mitad de la poblaciéon brasilefia vivia en regiones
metropolitanas que aportaban el 58% del PIB y albergaban al 80% de las sedes de las grandes empresas. Garson y
otros (2010) sostienen que los municipios que constituyen regiones metropolitanas concentran el 79,4% de las sedes
de las 500 empresas mas grandes del Brasil, €l 73,7% de las operaciones bancarias y financieras, € 67,2% de los
empleos en actividades avanzadas desde € punto de vista tecnoldgico, el 52,4% de los sueldos, €l 41,2% de las
agencias bancarias, €l 84,3% de los pasgjeros de lineas aéreas y el 36,9% de la poblacion nacional. En una reciente
investigacion del Observatorio de las Metrpolis del Brasil se concluye que estas aglomeraciones urbanas brasilefias
siguen desempefiando un papel importante en la generacién de riqueza del pais, proceso en €l que mantienen el
mismo grado de participacion desde 2005. Si bien no han recuperado €l nivel de participacion de comienzos de la
década de 2000, en 2009 el conjunto de aglomeraciones urbanas que presentaban rasgos de metropolis, conocidas
como “Brasil metropolitano”, aporté un 52,2% del PIB nacional.

Sobrino (2011) maneja el concepto de “regién urbana’, definida como una region que contiene una extensa
zona metropolitana y areas urbanas circundantes de menor tamafio, en un radio que generalmente se ha delimitado
en un maximo de 150 kilémetros, o un nimero de areas urbanas con una poblacion que supera € millén de
habitantes y en la que no se observa un predominio de ninguna de €ellas. El autor concluye que en 2010 habia seis
regiones urbanas en México, mientras que en 2030 habra ocho, que concentraran el 45% de la poblacion del paisy
generaran €l 65% del PIB nacional.

En un andlisis comparativo de seis metropolis de la region, Jordan, Rehner y Samaniego (2010, pag. 14)
sefialan que, pese a la importancia de las actividades de extraccion, prevalece un centralismo econémico muy
marcado. L as principales megal épolis de laregién son el centro dominante de la economia en sus respectivos paises;
efectivamente, Buenos Aires, Ciudad de México, Sdo Paulo y Santiago de Chile son las megalépolis mas
importantes de América Latina en términos de actividad econdmica y presentan € grado més ato de
interconectividad, lo que permite catalogarlas como “ciudades mundiales’ (Globalization and World Cities, 2010).
L as capital es concentran cerca de la mitad de las actividades econdmicas en los casos de Chiley el Per(y alrededor
de unacuarta parte en la Argentinay Colombia.

Fuente: Fernanda Magahdes (ed.). RegiBes metropolitanas no Brasil: um paradoxo de desafios e oportunidades, Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), 2010; Jaime Sobrino, “La urbanizacion en e México contemporéneo”, documento de
la reunién de expertos sobre poblacion, territorio y desarrollo sostenible, 2011, [en lined] http://ww.cepal .org/
celade/noticias/paginas/5/44305/Jaime_Sobrino.pdf; Marcelo Ribeiro y Filipe Corréa, “Metropolizagdo da riqueza’,
Observatorio de las Metropolis del Brasil, 2011, [en linea] http://www.observatoriodasmetropol es.net/bol etim/
www.observatoriodasmetropol es.net/index.php?option=com_k2& view=item& id=120& Itemid=164& |ang=pt; Ricardo
Jordan, Johannes Rehner y Joseluis Samaniego, “Regional Panorama Latin America: Megacities and Sustainability”,
Documento de proyecto, N° 289 (LC/W.289), Santiago de Chile, Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe
(CEPAL)/Agencia Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ), 2010.

La metropolizacion y la preponderancia de las ciudades grandes han sido objeto de intensos
debates académicos y politicos que se examinan en secciones posteriores de este capitulo, pero para
comenzar se exponen las tendencias demogréficas de las divisiones administrativas mayores (DAM) en
gue se encuentran las grandes ciudades, para luego presentar un andisis de la evolucion demogréfica de
las grandes ciudades sobre la base de la informacin més actualizada disponible.
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B. SITUACION DE LASDIVISIONESADMINISTRATIVASMAYORES
CON GRANDES CIUDADES

El examen inicial de las divisiones administrativas mayores (DAM) que albergan ala principal ciudad del
respectivo pais, “DAM metropolitanas’, es un preAmbulo necesario para una posterior indagacion
centrada especificamente en las grandes ciudades. En algunos paises, las DAM metropolitanas incluyen
mas de una DAM, ya sea porque hay dos o mas ciudades grandes o porque la capital abarca mas de una
division de este tipo, y presentan comportamientos disimiles en materia de crecimiento demogréfico y
evolucion de su participacion en la poblacion nacional. En €l cuadro X.2 se presenta esta evolucion y la
informacion pertinente permite sacar una primera conclusion sobre el proceso de concentracion de la
poblacion en las areas metropolitanas.

En primer lugar se observa que, seguin los datos recopilados en los censos de la década de 2000,
todavia se registraban elevados niveles de concentracion demogréfica en estas DAM. De hecho, cuatro
DAM metropolitanas concentraban mas del 40% de la poblacion de sus respectivos paises. Montevideo,
Panamé, Buenos Airesy la Region Metropolitana de Santiago de Chile. En este sentido, también destacan
el Departament de L' Ouest (Haiti), Asuncion, San José, Limay el Distrito Nacional (Santo Domingo),
por congregar del 30% al 40% de la poblacién total. En cambio, Pichincha, el Distrito Capital en
Venezuelay Francisco Morazan concentran menos del 20% de la poblacion del respectivo pais.

Laprincipal conclusién que puede derivarse del cuadro X.2 es que —con excepcion de las DAM
en que se encuentran las ciudades de La Paz, Rio de Janeiro, La Habana, Montevideo y Caracas— la
poblacién de la gran mayoria de las DAM metropolitanas pasd a representar un mayor porcentaje del total
en € periodo comprendido entre 1950 y el Ultimo censo sobre e que se dispone de informacion. Sin
embargo, el andlisis de la tendencia de todo € periodo revela un virtual empate entre las DAM
metropolitanas que han mostrado una expansion sostenida —lo que permite suponer gque las medidas
destinadas a reducir la concentracién, en caso de que se hayan tomado medidas de esa indole, han tenido
escasos efectos— y las que registraron un nivel méximo de representacion en € periodo considerado,
pero cuya importancia relativa ya ha comenzado a descender. Lo anterior significa que solo en algunos
paises se observan seflales de un proceso de paulatina desconcentracién demograficay de acentuacion del
crecimiento de las divisiones administrativas mayores no metropolitanas. Los resultados de los censos de
2010 ratifican la heterogeneidad entre paises. Panama aparece como €l pais que presenta un mayor grado
de concentracion y una concentracion persistente, dado que por primeravez la provincia de Panama acoge
al 50% del total de la poblacién nacional. Por otra parte, México retoma el proceso de desconcentracion
iniciado en la década de 1980 y el Ecuador muestra por vez primera una inflexion del patréon de
concentracion, tanto en Pichincha como en Guayas.

Por cierto, estaimagen de concentracion creciente, ya heterogénea segun las cifras presentadas en
el cuadro X.2, cambia radicalmente cuando se examina el peso relativo de las divisiones administrativas
mayores en e conjunto de zonas urbana, dado que son pocas las DAM metropolitanas en las que este
aument6 en comparacion con 1950 y ninguna muestra un incremento sostenido durante todo €l periodo.
Lo anterior reflgja la transversalidad geogréfica del proceso de urbanizacion, que se ha extendido a todas
las DAM de los paises de laregion.
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Cuadro X.2
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL PESO RELATIVO DE LA POBLACION DE LASDAM
METROPOLITANASO LASCAPITALESEN LA POBLACION NACIONAL, 1950-2000

Pais Divisién administrativamayor ~ 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Argentina Buenos Aires 45,6 48,6 50,3 49,3 47,7 45,8
gﬂrii"ri:c(i'gﬁfge) LaPaz 31,4 31,8 206 284
_ Rio de Janeiro 91 94 97 95 87 85 84
Bres S0 Paulo 177 183 191 21 215 218 216
Chile Regi6n Metropolitana (Sentiago) 28,7 321 355 381 394 401
Colombia Cundinamarca (Bogotd) 19,5 16,2 17,6 19,3 199 21,7
CostaRica San José %2 365 371 368 35,3
Cuba LaHabana 278 27 259 26,1
edor Pichincha (Quito) 121 129 152 17 181 198 178
Guayas 182 215 232 250 259 274 252
El Salvador San Salvador 16 184 206 295 27,3
Guatemaa Guatemala 15,7 18,9 215 21,7 21,8 22,6
Haiti ?F%pei?gr?m;iﬁ)u Ouest 211 279 307 37
Honduras f{gﬂ%‘;’gra@ 138 151 17,1 184 18,1
México Sésl\t/l"égi E;’dera' y Estado 172 194 222 245 222 23 214
Nicaragua Managua 15,3 20,8 25,9 251 24,6
Panama Panama 308 346 404 448 46 489 503
Paraguay Asuncion 27,1 28,5 29,3 314 32,9 36,3
Per( Lima 146 227 28 305 319 34

Distrito Nacional (Santo

Republica Dominicana Domingo)

11,2 15,3 20,3 27,6 30,1 31,9

Uruguay Montevideo 56,3 56 56,7 56,5 55,9

Venezuela (Republica  Distrito Capital, Miranda,

Bolivariana de) Vargas (Caracas) 196 233 253 241 22 194

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, base de datos
Distribucion Espacia de la Poblacién y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC).
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Cuadro X.3
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL PESO RELATIVO DE LA POBLACION
DE LASDAM METROPOLITANASO LASCAPITALESEN LA POBLACION
URBANA TOTAL DEL PAIS, 1950-2000

Pais Division administrativamayor 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Argentina Buenos Aires 73,0 65,9 63,7 59,5 54,7 50,6
Bolivia (Estado LaPaz 927 76,1 514 455
Plurinacional de)
| Rio de Janeiro 24,9 211 17,3 14,0 115 10,4 9,9
Brasi
Sao Paulo 48,6 40,9 34,1 31,1 28,5 26,8 25,6
Chile Regién Metropolitana (Santiago) 47,3 47,1 47,3 46,4 47,2 46,3
Colombia Cundinamarca (Santa Fe 455 310 208 287 281 286
de Bogotd)
CostaRica® San José 1051 1059 915 82,8 59,8
Cuba LaHabana 50,5 44,4 37,5 34,4
Pichincha (Quito) 423 36,5 36,6 34,6 32,9 32,3 28,3
Ecuador
Guayas 63,7 60,7 56,0 51,0 47,0 447 40,1
El Salvador San Salvador 43,8 479 52,2 58,6 435
Guatemala Guatemala 63,0 56,2 59,0 66,2 62,2 49,0
Haiti 2 Departament de L Ouest 1727 1380 1252 90,6
(Puerto Principe)
Honduras Francisco Morazan 447 496 458 475 39,7
(Tegucigalpa)
México Distrito Federal y Estado 405 382 378 370 311 298 278
de México
Nicaragua Managua 43,7 50,8 54,2 46,1 43,9
Panama Panama 85,7 83,5 84,9 88,9 85,7 78,5 77,3
Paraguay Asuncion 78,3 79,5 79,0 735 65,5 64,0
Perti Lima 41,4 47,8 47,1 46,8 45,5 448
RepiblicaDominicana ~ DiStrito Nacional (Santo 469 500 511 532 536 50,1
Domingo)
Uruguay Montevideo 69,5 67,2 64,9 62,3 60,9
Veqezugla (Republica Distrito Capital, Miranda, 40,9 372 %7 301 26,0 214
Bolivariana de) Vargas (Caracas)

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, base de datos
Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC).

Los porcentajes superiores a 100% se deben a que el total de la poblacién de la DAM metropolitana es superior a total de
poblacion urbana del pais.

a
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1. Evolucién demogr &fica de las grandes ciudades

Un solo dato basta para ilustrar la importancia demogréfica de las metrdpolis y grandes ciudades de
América Latinay el Caribe: en laregion, una de cada tres personas vive en una ciudad de un millén de
habitantes 0 méas (véase e cuadro X.4)%.

Cuadro X .4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CONCENTRACION DE LA POBLACION
EN CIUDADES GRANDES?

Ciudades de un millén o mas de habitantes

Ciudades de cinco millones o0 mas de habitantes

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

NUmero de

ciudades 8 11 17 26 38 48 56 1 2 4 4 5 7 8

Poblacién

(en miles de

personas) 17981 30070 53965 86003 119 737 156 623 186 185 5098 11610 31131 43104 56033 76518 89495

Porcentaje de

la poblacion

total 11,1 14,1 19,4 24,3 2,6 30,6 32,0 3.2 55 11,2 12,2 12,9 15,0 15,4

Porcentaje de

lapoblacién

urbana 26,8 28,7 33,8 37,1 38,9 40,5 40,2 7,6 11,1 19,5 18,6 18,2 19,8 19,3

Ciudades con un millén o mas de habitantes en 1950 Ciudades con un millén o mas de habitantes en 2010

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

NUmero de

ciudades 8 8 8 8 8 8 8 56 56 56 56 56 56 56

Poblacién

(en miles de

personas) 17981 26411 39899 54630 64303 73910 79835 29371 46500 73188 105521 133591 163 704 186 185

Porcentaje de

la poblacion

total 11,1 12,4 14,3 15,4 14,8 14,5 13,7 18,2 219 26,2 29,8 30,8 32,0 32,0

Porcentaje de

lapoblacién

urbana 26,8 25,2 25,0 23,6 20,9 19,1 17,3 43,8 44.4 45,8 45,6 43,4 42,4 40,2
1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 2000- 1950- 1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 2000- 1950-
1960 1970 1980 1990 2000 2010 2010 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2010

Tasamedia

anual de

crecimiento

(por cien) 38 4,1 31 1,6 14 0,8 25 4,6 45 3,7 24 21 1,3 31

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, sobre la base de
Naciones Unidas, “Perspectivas de urbanizacién mundial: Revision 2010” y “Perspectivas de urbanizacion mundial:
Revision 2007 [en lined] http://esa.un.org/unup.

a

Datos transversalesy longitudinales.

2

Divisiéon de Poblacién del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de la Secretaria de las Naciones

Unidas, “Perspectivas de urbanizacién mundial: Revision 2010 y “Perspectivas de urbanizacién mundial:
Revision 2007 [en linea] http://esa.un.org/unup.



185

Rodriguez y Villa (1998) indican que “en términos demograficos, el aumento del peso de la
poblacion de las metrépolis sobre los conjuntos nacionales y urbanos solo parece haber sido posible en
virtud de los elevados saldos migratorios positivos exhibidos por las ciudades que devinieron en
metropolis’. En efecto, los estudios sobre fecundidad muestran que su descenso comenzo en las grandes
ciudades de la region, 1o que influyd en que € crecimiento vegetativo de estas metrdpolis fuese menor
gue el nacional y el urbano. Por tanto, las atas tasas generales de crecimiento registradas en las primeras
tres décadas del periodo analizado obedecerian a los efectos de la migracién (véase el cuadro X.2). Los
autores comentan que en las décadas de 1950 y 1960 la migracion contribuy6 considerablemente al
crecimiento de ciudades como Bogota, Caracasy Sao Paulo (4%), Rio de Janeiro (2,6%), Buenos Airesy
Ciudad de México (2 %) y Santiago (1,7%). El aporte migratorio tendié a disminuir en la década de 1970
y se acentud en los afios ochenta. Los autores indican también que los datos correspondientes a 1990
revelan que |as tasas de migracion neta se redujeron en todas las metrépolis en forma marcada.

En estudios mas recientes (Rodriguez, 2004 y 2009; Guzméan y otros, 2006), se sefiala que las
aglomeraciones urbanas mas pobladas (Ciudad de México y Sdo Paulo) tuvieron emigracion neta en el
periodo 1980-1990; este factor, unido al avance de la transicién demogréfica, se tradujo en una notable
disminucién de la tasa de crecimiento de esa categoria de ciudades. Esta tendencia a la pérdida de
importancia como polos de atraccion de migraciones 'y € registro de una migracion neta negativa se dio
exclusivamente en las ciudades més pobladas (Ciudad de México, Rio de Janeiro, Sdo Paulo y Santiago),
por lo que solo se puede validar parcialmente la hipétesis de la pérdida de atractivo de las metrépolis. Los
datos censales de la ronda de censos de 2000 proporcionaron informacion que confirma esta hipotesis,
puesto que existen mas posibilidades de sean expulsoras de poblacién; efectivamente, Sdo Paulo, Ciudad
de México y Santiago presentan una emigracion neta segun |os datos censales. Por |o tanto, la pérdida de
atractivo pareceria ser un fendmeno real aunque no forzosamente indefectible.

Por otra parte, € andlisis de la base de datos Distribucién Espacia de la Poblaciéon y
Urbanizacion en América Latinay el Caribe (DEPUALC) pone de manifiesto la existencia de una gran
heterogeneidad entre las ciudades grandes y, dada la cantidad de urbes que corresponden a esta categoria,
se hace dificil trazar un panorama de su dinamica demogréfica (Rodriguez y Villa, 1998). Sin embargo,
en el afio 2000 habia 39 aglomeraciones metropolitanas con una poblacion de uno a cuatro millones de
habitantes. Estas correspondian a distintos tipos de ciudades (véase € cuadro X.5): i) capitales (Caracas,
La Habana, Ciudad de Guatemala, Santo Domingo, Puerto Principe, Asuncién, Montevideo, La Paz,
Quito, Ciudad de Panam4, San Salvador y San José); ii) ciudades grandes ubicadas en zonas limitrofes o
espacios histéricamente con escasa poblacién (Porto Alegre, Brasilia, Belén y Manaos en € Brasil, y
Ciudad Juarez y Tijuana en México), y iii) ciudades con dinamismo econémico (Curitiba, Guayaquil,
Guadalgjara, Monterrey, Puebla, Maracaibo, Porto Alegre, Recife, Salvador de Bahiay Fortaleza).

Cuadro X.5
AMERICA LATINA: POBLACION Y TASA DE CRECIMIENTO DE CIUDADES CON UNO A CUATRO
MILLONESDE HABITANTES, POR NUMERO DE CIUDADES, 1950-2000

Ciudades de uno a cuatro millones

de habitantes 1950 1960 1970 1980 1990 2000
NUmero de ciudades 1 3 11 18 29 39
Total de poblacién 1223899 3764344 15741378 29525217 48789940 73268132
1950-1960  1960-1970  1970-1980  1980-1990  1990-2000  1950-2000
Tasa de crecimiento 11,2% 14,3% 6,3% 5,0% 4,0% 8,2%

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacién de la CEPAL, base de datos
Distribucion Espacia de la Poblacion y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC), 20009.
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Como se observa en el cuadro X.4, durante el periodo analizado un gran nimero de urbes se ha
ido incorporando a la categoria de ciudades con uno a cuatro millones de habitantes, |o que se compara
con solo una en 1950. Ademas, su crecimiento demogréfico ha sido en general més rgpido que € de las
metrépolis y ya en 1998 Rodriguez y Villa atribuian este fendmeno a una intensa migracion hacia esas
ciudades en las décadas de 1950 a 1970. Pese a lo anterior y a igual que en e caso de las metrépolis, el
crecimiento vegetativo se ha venido convirtiendo en un factor cada vez mas importante del crecimiento
demogréfico de la mayoria de las ciudades grandes.

El aumento de la poblacion de la mayoria de las capitales nacionales fue superior a 2,5% en €l
ultimo periodo intercensal, o que demuestra que su atractivo migratorio no ha desaparecido. Es mas: en
un estudio reciente de Rodriguez (2009) se afirma que “la mayoria de estas ciudades siguen siendo de
migracion neta positiva, o que revelalafortalezay atractivo aun predominante de este segmento superior
de los sistemas urbanos de la region”. Este fendmeno se aprecia claramente en Ciudad de Guatemala,
Santo Domingo, Puerto Principe, Asuncion, La Paz, Ciudad de Panamay San José.

Las ciudades grandes ubicadas en zonas fronterizas o espacios histéricamente con escasa
poblacién presentaron tasas de crecimiento altas (superiores al 3,8%) durante précticamente todo el
periodo analizado y en todas ellas se observa una migracion neta positiva. En México, Ciudad Juarez y
Tijuana reciben inmigrantes provenientes de todas partes del pais e incluso de otros paises de
Centroamérica, por encontrarse cercanas a la frontera con los Estados Unidos. Las ciudades grandes del
Brasil son otro ejemplo de migracion neta positiva. De hecho, Brasilia es un gemplo claro de incremento
de la poblacion y atraccion de inmigrantes, en tanto que Belén y Manaos son alternativas para las
corrientes migratorias hacia las grandes metrdpolis del pais.

Hay ciudades que han crecido aceleradamente durante €l periodo considerado, debido a la
atraccion de migrantes atribuible a diversos factores, entre otros el intenso desarrollo de actividades
econdmicas relacionadas con e exterior (Guayaquil y Maracaibo) y la existencia de conglomerados
productivos (Vitoria, Curitiba, Guadalgjaray Monterrey). Otras ciudades han crecido gracias ala cercania
de lacapital (Campinasy Santos en el Brasil, Pueblaen México).

En suma, si bien es indiscutible la heterogeneidad de las ciudades grandes en materia de
crecimiento demografico, en general se destacan por un crecimiento superior ala media. El hecho de que
el crecimiento actual sea bastante inferior al registrado hace dos o tres décadas no obedece ala pérdida de
atractivo migratorio, sino al avance de latransicién demogréficay la reduccion de las oleadas migratorias.
Las excepciones son las metropolis 0 megaldpolis que, salvo Lima y Bogota y posiblemente Buenos
Aires, muestran un crecimiento demogréfico inferior alamedia naciona y una emigracion neta.

2. Cifrasy debate sobre la primaciay €l desarrollo delas grandes ciudades

El protagonismo de las ciudades grandes tiene otra manifestacion: la existencia en la mayoria de los
paises de la regién de sistemas urbanos atamente polarizados (“primados’), en los que una o dos
ciudades superan notablemente a las demas en términos del nimero de habitantes y factores tales como la
capacidad productiva, el poder politico, las instituciones relevantes y lainfraestructura, entre otros.

No todos los paises presentan esta situacion, ya sea por la primacia de otra modalidad de distribucion
territorial  (predominio simultdneo de dos ciudades en e Ecuador, e Brasil y Bolivia (Estado
Plurinacional de) y de cuatro ciudades en Colombia) o la existencia de un sistema urbano con numerosos
nodos articuladores que contrapesan la importancia de la capital, como ocurre en México (CONAPO,
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2001 y Tuiran, 2000). La comparacion de los indices de primacia es ilustrativa de esta situacion e indica
que la region sobresale en este aspecto a nivel mundia (véase e gréafico X.1). De hecho, los indices
superiores a dos son excepcionales en €l resto del mundo y mayoritarios en laregion.

Gréfico X.1
AMERICA LATINA: INDICE DE PRIMACIA, 1950-2000
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, base de datos
Distribucion Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en AméricaLatinay el Caribe (DEPUALC), 2010.

Es natural suponer que esta primacia se relaciona con factores subyacentes y esta suposicion
lleva, casi automaticamente, a presumir la existencia de una relacion entre el grado de urbanizacion y la
primacia, conforme ala cua mientras méas urbano sea un pais mayor diversidad de nodos deberia tener el
sistema de ciudades y la primacia de la capital deberia ser menor. El examen de los datos recopilados en
laronda censal de 2000 indica que esa correlacion no es significativa, porque la marcada primacia se da
tanto en paises muy urbanizados (Chile, la Argentina'y el Uruguay) como en paises con urbanizacién
incipiente (Guatemalay Panamd) (véase el grafico X.1). A mediados del siglo pasado la relacién era mas
intensa, aunque no significativa a 10%, aungue en sentido inverso al de la hipétesis citada (r=0.34), pues
los dos paises més urbanizados (el Uruguay y la Argentina) tenian sistemas urbanos con alta primacia.

La evolucion de la primacia en los ultimos 50 afios muestra una situacion dinamicay compleja.
De hecho, hasta 1970 la evidencia empirica confirma la validez de los planteamientos relativos a su
incremento sostenido. Por cierto, las cifras correspondientes a periodo 1950-1970 ya permitian pensar
gue la tendencia tenia varias excepciones, concretamente los casos de Buenos Aires, Rio de Janeiro y
Montevideo. En los afios setenta, y més claramente aun en |os afios ochenta, se registraron los puntos de
inflexion ya mencionados, que contribuyeron a configurar una visién en la que la desconcentracion
demogréfica aparecia como inexorable. Esta fue respaldada por varios procesos objetivos, que se han
interpretado de distintas maneras. La heterogeneidad e intensidad de ciertos problemas urbanos
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(desempleo, contaminacién, inseguridad y hacinamiento, entre otros) o de una virtual crisis urbana
presentaban una imagen desalentadora de los tradicionales espacios de concentracion. En particular, la
contaminacion, la escasez de servicios basicos y la creciente exposicion a catastrofes naturales producto
del desplazamiento de poblacion hacia zonas de riesgo aparecian como fuerzas expulsoras poderosas,
disuasivos para los potenciales inmigrantes y factores de presion para las autoridades nacionales y
metropolitanas; el fenédmeno de contraurbanizacion en Europa también fue considerado como pardmetro
de comparacion. Pero € argumento més convincente fueron las consecuencias territoriales de tres
procesos prolongados de comienzos de los afios noventa: el cambio de modelo de desarrollo (apertura 'y
liberalizacion); la extensién del modelo “posfordiano” de produccién y la descentralizacién politico-
administrativa. Se suponia, entonces, gque la apertura favoreceria a las regiones que producian un mayor
volumen de productos primarios transables a escala internacional y daria nuevo impetu a la vida y
economias rurales (Daher, 1994, pé4g. 64), en tanto que la reestructuracion productiva promoveria una
reestructuracion espacial. Tomando como base el proceso de desconcentracién metropolitana en los
paises desarrollados, se supuso que la descentralizacion reforzaria el desarrollo local y conduciria a una
redistribucion de los recursos 'y la poblacion.

Sin embargo, los efectos de estos procesos territoriales han sido menos nitidos y drasticos que lo
previsto. Ademés, a partir de la década de 1990 se ha producido una cierta revalorizacién de las
metropolis, cuyaimportancia se ha defendido con nuevos enfoques tedricos, en particular el relativo alas
“ciudades globales’ (De Mattos, 2001). La recuperacion de estas ciudades se ha reflgjado en indicadores
objetivos, como la reduccion de la pobreza, la mitigacion de la contaminacién y la ampliacion de la
cobertura de servicios basicos (Jordan, Rehner y Samaniego, 2010). Cabe destacar que esta recuperacion
No supone un retorno a la etapa de grandes oleadas inmigratorias, aunque se observa una intensificacion
de la atraccion gue gjercen en ciertos grupos (migrantes internacionales, profesionales, estudiantes de
educacion superior) y el fortalecimiento de una configuracién compleja de vinculos migratorios y de
movilidad diaria (desplazamientos y oscilaciones), caracterizada por la existencia de una red de ciudades
cercanas integradas funcionalmente a una gran ciudad. Estos temas se abordan més adelante en relacion
con las “mutaciones metropolitanas posindustriales’” (Rodriguez, 2011; De Mattos. 2010).

Dada esta situacion, aunque la mayoria de los modelos de evolucion urbana (Sobrino, 2011) vy los
datos sobre los paises desarrollados (Arroyo, 2001) muestran que la desconcentracion debiera ser la
trayectoria predominante, el futuro del patrén de concentracién en grandes ciudades de la regién sigue
siendo incierto.

Las causas de este patron de urbanizacion concentrado en grandes ciudades son complejas y han
sido objeto de largos e inconcluyentes debates. Mientras algunos autores hacen hincapié en sus raices
histéricas y remontan sus determinantes a la época colonia y, posteriormente, a la construccién de los
Estados nacionales, otros apuntan a las estrategias de desarrollo implementadas en el siglo XX -en
particular las de industrializacion mediante la sustitucion de importaciones y de industrializacion
impulsada por €l Estado- como su principal causa. Estos ultimos tienden, naturalmente, a concluir que la
adopcion de un nuevo modelo de desarrollo, mas aun si este implica una mayor inversion en sectores
productivos localizados fuera de las grandes ciudades y un mayor dinamismo de estos, modificara
obligatoriamente la relevancia de las grandes ciudades.

Sin embargo, como se observa en el indice de primacia, |os datos disponibles muestran una gran
diversidad en términos de evolucién de la concentracion demogréfica y socioecondmica de las grandes
ciudades. En algunos paises se observan intensos procesos de desconcentracion de la capital, que expulsa
poblacion hacia otras ciudades, muchas de ellas en vias de convertirse en ciudades grandes, como se
sefida en el capitulo IX (Rodriguez. 2011). En otros, la concentracion en la capital no se ha mitigado e
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incluso va en aumento. Una modalidad especial de desconcentracion, que ha sido destacada en la
literatura especiaizada, es la que se da en un radio relativamente reducido y consiste en la pérdida de
importancia demograficay productiva debida a aumento de la poblacién y de las actividades econémicas
en un conjunto de ciudades cercana a la metrépolis. Més que un proceso de desconcentracion, 1o que
podria estar ocurriendo en esos casos es una ampliacion de la escalay el alcance de la metrépolis o una
“desconcentracion concentrada’. Este tipo de fendmenos se han observado sobre todo en el Brasil (Pinto
da Cunhay Rodriguez, 2009). En cambio, a partir de 1980 y hasta la fecha, en México se dio un proceso
indiscutible de desconcentracion de la capital, tanto en términos demograficos como econémicos, que ha
obedecido ala expansién demogréficay productiva de ciudades ubicadas a bastante distancia de |la ciudad
principal (Sobrino, 2011).

En lo que respecta a los efectos de la concentracion metropolitana, especificamente ala acentuada
primacia de la metrdpolis, es decir, el grado de concentracién demogréfica de la capital del pais, en
general hay consenso politico y académico sobre las dificultades que trae aparejadas (BID, 2011). Entre
otras cosas, hay acuerdo con respecto a los planteamientos segln los cuales esta concentracién seria un
obstaculo para el crecimiento econémico una vez superado un cierto umbral de desarrollo (Williamson,
1965; Wheaton y Shishido, 1981; Henderson, 2000). Con muy pocas diferencias, los estudios de estos
autores coinciden en la existencia de una relacién entre desarrollo econdmico y concentracién urbana que
adopta la forma de una U invertida 'y es la expresion més evidente de las disparidades territoriaes. En
virtud de esta relacién, el crecimiento econdmico produce mayor concentracion urbana, que alcanza un
punto de saturacion en niveles intermedios de ingreso per capita, a partir del cual comienzan a disminuir
los indices de concentracion urbana.

También existe consenso con respecto a los “ déficits urbanos’, analizados en el capitulo VIII, y
su vinculacion con el crecimiento demogréfico acelerado y la migracion masiva desde e campo, aunque
estos factores hayan dejado de ser dominantes en el caso de muchas ciudades grandes, tema que se
examina méas adelante. Como se explica en el capitulo VIII, la migracién del campo a las ciudades
acapard la atencion de los gobiernos, los analistas y la opinion publica durante la segunda mitad del siglo
XX. Este tipo de migracion fue mucho més estudiada que otras y objeto de las mas drasticas
intervenciones, por lo general orientadas a desestimularla o reorientarla®.

Este interés puede atribuirse a una serie de variados factores, entre otros la evidencia del ingente
nimero de inmigrantes que llegaban a esas ciudades y alimentaban un crecimiento demogréfico rapido y
sostenido. Pero mas importante que lo anterior eran las dificultades, incapacidades y hasta negligencias de
las autoridades metropolitanas para atender los requerimientos de esta oleada de inmigrantes. Los
migrantes llegaban a esas ciudades en busca de trabajo y mejores condiciones de vida, que supuestamente
se podian conseguir en ellas o que definitivamente no encontraban en su lugar de origen, de donde eran
virtualmente expulsados por la falta de oportunidades o fuerzas aun mas lesivas. Respecto del acceso a
empleo, como se explica en la descripcién del andlisis de la migracion del campo a la ciudad, este se
volvid cada vez més esquivo en el sector formal, 1o que contribuy6 al acelerado crecimiento del sector
informal que, pese a su precariedad, ofrecia mayores ingresos 'y perspectivas que la actividad econémica

® De hecho, e primer programa de poblacién de México surgié a amparo de la conocida Ley General de

Poblacién de 1973, en virtud de la cual se ingtituy6 una meta de crecimiento demografico de un 1% para €l afio
2000 y se establecié e primer Consgjo Nacional de Poblacion (CONAPQO) de la region. El lema de este
programa en materia de migracion se conocié como “las tres erres’: retencién de poblacién, especialmente en el
campo Yy en ciudades pequeiias; reubicacion de poblacion, especialmente en zonas costeras y en la frontera norte,
incluida la migracion desde las ciudades grandes, y reorientacién de los flujos migratorios, a fin de
diversificarlosy evitar su concentracion en la capital.
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en el campo o en pueblos pequerios. Concretamente, hasta la década de 1980 se hizo frente a escaso
dinamismo de la generacion de empl eos fundamental mente mediante empleos de baja calidad en el sector
informal. Esta situacién cambid con la crisis de la deuda y la “década perdida’, porque el colapso
econémico fue de tal magnitud que incluso afectdé al sector informal. Por lo tanto, los niveles de
desempleo ascendieron a dos digitos en varios paises y |a capacidad nacional de generacion de empleos se
resintio durante varios afios. De hecho, ni siquiera durante el quingquenio de bonanza comprendido entre
los afios 2003 y 2008 se volvieron aregistrar niveles de desempleo regional inferiores a 7%.

En todo caso, practicamente desde € inicio de la migracion masiva a las grandes ciudades quedd
claro e caracter esencia de lafuncion tradicional del gobierno en materia de provisién de bienes publicos
y proteccion socia y de prestacion de servicios sociales, debido a las precarias condiciones de vida de los
inmigrantes y su localizacion también precaria, ya sea en la ciudad o en su periferia, con frecuencia
originada en invasiones, tomas y ocupaciones. Sin embargo, la prestacién de bienes, servicios y proteccion
publica present6 deficiencias y debilidades estructurales que marcaron de manera decisiva a las ciudades
latinoamericanas. La muestra manifiesta de esta deuda de arrastre es la imagen de grandes ciudades
cafticas; de ciudades grandes, en particular metrépolis y megalOpolis, agresivas, periferias pobres y
descuidadas, y asentamientos irregulares carentes de servicios y situados en lugares riesgosos. Pese a los
avances registrados por estas ciudades en |los Ultimos afios, que se enumeran y analizan mas adelante, sigue
siendo incuestionable que todavia tienen importantes carencias. Estas se hacen mas evidentes en las
grandes ciudades, en algunos casos porque en elas efectivamente revisten mayor gravedad y en otros
smplemente porque reciben mayor atencién publica y de los medios de comunicacion. Los déficits
urbanos que suelen agravarse en las grandes ciudades son de caracter sectorial —en particular, vivienda,
transporte e infraestructura—, ambiental y de seguridad ciudadana. La existencia de una poblacién
numerosa, las grandes dimensiones geogréficas y la intensidad de la actividad productiva en las grandes
ciudades contribuyen a agravar la situacion, tanto directamente a través de deseconomias de escaa,
concentracion de redes y sistemas, generacion de un volumen cada vez mayor de desechos y costo
creciente de manejo del territorio, entre otros, como indirectamente a través de alza del precio de los suelos
urbanizables, mayores costos unitarios y reduccién del capital social, entre otras cosas.

Asimismo, hay otros factores tanto 0 mas influyentes, como la escasez de recursos, la falta de
planificacion y las carencias en materia de coordinacion institucional y gobernabilidad metropolitana
estratégica (BID, 2011; ONU-Habitat, 2009).

Finalmente, otro aspecto de las desventgjas de la concentracidén en metropolis que se reconoce
unanimemente es el fendmeno de la informalidad que se manifiesta en los ambitos laboral, de seguridad
social, de vivienda y de ordenamiento urbano. Tradicionalmente, se ha asociado la informalidad con la
baja productividad, la desproteccién, € desorden y la inseguridad, dependiendo del ambito. Dada su
magnitud y extension, las metrdpolis latinoamericanas tienen una “ historia de informalidad”, por o que es
ilusorio suponer que esta desaparecera a corto o mediano plazo (Jordan, Rehner y Samaniego, 2010).

Ahora bien, el supuesto segin e cua estas desventgjas serian irreducibles deberia ser
reexaminado a la luz de los procesos descritos en los capitulos y secciones anteriores, en relacion con la
revalorizacion de las éreas urbanas y metropolitanas y € mejoramiento y progreso de las grandes
ciudades, incluso tomando en cuenta el dinamismo y la pujanza de la informalidad laboral, que
dificilmente podria eliminarse en poco tiempo. A lo anterior cabe sumar € nuevo escenario demografico
y migratorio que presentan estas ciudades y que supone menos exigencias que en € pasado, debido a la
moderacion del crecimiento y la inmigracion. Por dltimo, como se explica més adelante, las “ mutaciones
metropolitanas postindustriales’ pueden modificar el papel y el funcionamiento de las grandes ciudades.
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3. Informalidad y crecimiento periférico

El crecimiento periférico de las metrépolis, caracterizado por la afluencia de poblacién pobre proveniente
del campo y de otras ciudades, ha sido un rasgo distintivo de las urbes latinoamericanas en los Ultimos 50
afos (Banco Mundial, 2008). Esta expansion periféricainformal ha continuado en los Ultimos afios, pero
en varios paises, sobre todo los méas urbanizados, ha consistido fundamentalmente en el desplazamiento
masivo de poblacion pobre desde las areas céntricas y pericéntricas hacia la periferia (Angel y otros,
2011; Aguilar y Escanilla, 2011; Rodriguez y Busso, 2009; Polese, 1998; Ingram, 1998). Segun los datos
aportados por los censos realizados en la década de 2000, se confirma que los procesos de expansion
periférica y despoblamiento del centro se prolongan hasta el presente (véase € mapa X.1), aunque en
algunas ciudades hay atisbos de recuperacion demogréfica de las areas centrales (véase e mapa X.2)
(Abbay otros, 2011; Sobrino, 2011).

Mapa X.1
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): TASASDE CRECIMIENTO INTERCENSAL
DE LASAGLOMERACIONESMETROPOLITANASEN DIVISIONES
ADMINISTRATIVAS MENORES, 1990-2000%°

A. Gran Buenos Aires B. Gran Santiago

O es94a-1,12 O De-172a-0.77
@O pe-1,12a-0,01 @ Dpe-077a-001
@ Dpe0,00a1,29 @ De000a1,83

@D e 12902732 @ De183a1174

C. México, D.F. D. Ciudad de Lima
O pe-588a-1,00 (ODbe-28a-1.0
@ De-099a-001 @ De-09a-0,01
@ pe0,00a299 @0e00a3s

@ 0e300a12,32 @D 382100

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, “Urbanizacién
en perspectiva’, Observatorio demografico, N° 8 (LC/G.2422-P), Santiago de Chile, 2009, pag. 26.

Gran Buenos Aires, 1990-2001; Gran Santiago, 1992-2002; Ciudad de México, 1990-2000; Ciudad de Lima, 1993-2007.
® | oslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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Mapa X.2
MEXICO: TASASDE CRECIMIENTO INTERCENSALESEN DIVISIONES
ADMINISTRATIVAS MENORES, 2000-2010%

Municipios que conforman el area metropolitana

1 Azcapotzalco 23 Chicoloapan

2 Coyoacan 24 Chimalhuacan

3 Cuajimalpa de Morelos 25 Ecatepec de Moralos
4 Gustavo A. Madero 26 Huixgquilucan

5 lftacalco 27 Imapaluca

6 |dapalapa 28 Jaltenco

7 |a Magdalena Conteras 29 Melchor Ocampo

8 Milpa Alta 30 Naucalpan de Judrez
9 Alvaro Qbregdn 31 Nezahualcoyotl

10 Tiahuac 32 Nextlalpan

11 Tlalpan 33 Nicolés Romero

12 Xochimileo 34 La Paz

13 Benito Judrez 35 Tecamac

14 Cuasuhtemoc 36 Teoloyucan

15 Miguel Hidalgo 37 Tepotzotlan

16 Venustiano Carranza 38 Texcoco

17 Acolman 39 Tlalnepantla de Baz
18 Atenco 40 Tultepec

19 Atizapan de Zaragoza 41 Tultitian

20 Coacalco de Berriozabald2 Zumpango

21 Cuautitlan 43 Cuautitlan lzcalli

22 Chalco 44 Valle de Chalco Solidaridad

Tasa de crecimiento
(por cien)

O menor a 0
‘ 0a299
- 3y mas

Fuente: Comision Econémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), base de datos Distribucion Espacia de la Poblacién y
Urbanizacion en AméricalLatinay € Caribe (DEPUALC), 2012.

& Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Este contraste entre crecimiento periférico y despoblamiento del centro de las ciudades es de
méxima importancia para los andlisis sobre la situacion urbana y las intervenciones en las grandes
ciudades de América Latina. De hecho, se trata de uno de los temas mas debatidos en laregion y también
fuera de ella (ONU-Habitat, 2009; UNFPA, 2007). Muchos expertos hacen un balance negativo de esta
modalidad de crecimiento, tomando en consideracion sus variados y altos costos, tanto para la ciudad en
Su conjunto como para sus habitantes (BID, 2011). Por otra parte, también hay especialistas que validan
esta expansion periférica basandose en diferentes argumentos, en 1os que se hace referencia a cuerpo
tedrico creado a partir de la experiencia de los paises desarrollados’, a las preferencias y la libertad
individuales, a las ventgjas que supone una menor densidad urbana, y a las limitaciones y los efectos
secundarios de las normas y politicas destinadas a impedir la expansion de la periferia (véase €
recuadro X.2). Por cierto, hay posiciones intermedias, como la de los autores que reconocen los costos de
la expansion periférica, pero se oponen alas medidas de control del crecimiento y la densificacion, junto
con proponer como alternativa el paradigma de “hacer espacio”, sobre todo en las ciudades en las que,
seglin las proyecciones realizadas, se prevé un notable crecimiento en las proximas décadas’.

4 Uneemplo deeste es el estudio de Ingram (1998), en el que se vincula el incremento del ingreso personal con la
demanda de mayor espacio y la blsqueda de este en las zonas que disponen de éreas desocupadas y que pueden
ocuparse legamente, tipicamente los suburbios, lo que se ve facilitado por las mejoras viales asociadas a
aumento del ingreso nacional.

® Esta es la idea planteada por Angel y otros (2011, péag. 2), segin los cuales e paradigma predominante de
planificacion urbana que actualmente sirve de guia a la expansion de ciudades y areas metropolitanas se basa en
la imposicion de limites a la expansion urbana incontrolada, que son inadecuados en € caso de los paises que
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Recuadro X.2
VISIONESDE LA INFORMALIDAD URBANA EN AMERICA LATINA

Hay distintas visiones sobre los factores determinantes de la informalidad residencia en las ciudades de América
Latina. En una de sus publicaciones (CEPAL (2010a), la Comision Econémica para América Latinan y € Caribe
(CEPAL) destacala combinacién de factores demogréficos (crecimiento acel erado por efecto de los inmigrantes que
necesitaban alojamiento barato), econémicos (informalidad laboral y escasos recursos publicos para enfrentar el
aumento exponencial de la demanda de viviendas derivado del crecimiento demografico mencionado) e
institucionales (escasa capacidad nacional y local para aplicar normas y regulaciones en la periferia). Segin la
CEPAL, lamarginalidad urbanay lainformalidad laboral van de la mano: “. . . en América Latina la concentracion
urbana vino acompafiada de mercados laborales poco dinamicos, sobre todo a partir de la década de 1980, lo que
concentro una gran poblacion trabajadora en segmentos informales urbanos de baja productividad. Esto se sumé a
un fendbmeno que se venia dando en décadas precedentes conocido como marginalidad urbana, es decir, la intensa
expansion de asentamientos precarios en las periferias de las grandes ciudades, sobre todo por efecto de la intensa
migracion de zonas rurales a urbanas y € crecimiento vegetativo de la poblacion de las ciudades. Asi, a la
marginalidad urbana se le afiadi6 la informalidad laboral, 1o que da como resultado un circulo vicioso de exclusion
por efecto espacial y por efecto productivo”. En esa misma linea, varios investigadores especializados que han
colaborado con la CEPAL destacan los factores estructurales relacionados con la pobreza y la desigualdad en la
region, particularmente graves en la década de 1980, y al funcionamiento del mercado de suelos urbanos: “La
situacion de pobreza, pues, por un lado, y las condiciones de mercado legal del suelo determinan, por otro, que un
porcentaje variable, pero considerable y que en algunos paises se ha incrementado desde la década de |os noventa
del siglo pasado, debe habitar en situaciones de ilegalidad, con una acentuada vulnerabilidad tanto juridica como
urbano-ambiental. Actualmente, en América Latina la poblacién viviendo en lailegalidad/informalidad en relacion
al suelo urbano llega a aproximadamente al 40% en muchas ciudades y areas metropolitanas. Los programas de
regularizacion que se estén implementando en la region desde hace décadas, pero mas intensamente a partir de los
afios noventa del siglo pasado, no han podido aun modificar latendencia a aumento de la poblacién urbana viviendo
enlailegalidad” (Clichevsky, pags. 7-8).

Otros autores también se refieren a la funcion de la regulacidon urbana, especificamente a sus efectos
secundarios, en contraposicion al planteamiento de la CEPAL sobre la debilidad institucional. Los exponentes de
esta vision se dividen por o menos en dos grupos. Por una parte, algunos autores consideran las regulaciones
urbanas como distorsiones que afectan el equilibrio natural derivado de la fuerzas del mercado. Esta posicion se basa
en las investigaciones realizadas en |os paises desarrollados y en la experiencia de estos, en los que las regulaciones
no se reflgjan en informalidad, sino en el costo del suelo. Segin Pendall, Puentes y Martin (2006, pag. 1), los
economistas atribuyen parte del alto costo de la vivienda a las normas que restringen la ofertay elevan la calidad de
las viviendas y de los barrios. Hay estudios empiricos sobre la situacion regional en los que se ha observado una
relacion entre la regulacion urbana, la oferta de suelos urbanizables e informalidad. En estudios recientes realizados
en el Brasil (Avila, 2007; Biderman, 2008) se demuestra que en las ciudades méas reguladas hay un mayor nivel de
informalidad, lo que confirma la tesis segin la cua la reglamentacion del uso de los suelos y las normas sobre
construccion pueden reforzar otros factores que contribuyen a la ocupacion irregular e informal del suelo urbano
(Rolnik, 2011), pero en general hay pocos datos sobre la materia que respalden esta tesis y hay estudios en los que
no se observado esta relacion. Basandose en lo ocurrido en América Latina, € otro grupo de autores no cuestiona la
regulacion en si, entre otras cosas por estimar que el mercado de suelos de la regidn funcionamal, sino su aplicacion
asimétrica y desigual. Especificamente, estos autores sostienen que el caracter excluyente de las normas
metropolitanas incentivan lainformalidad periférica de los pobres. Rolnik (2011) afirma que esta situacién conduce
al mantenimiento de un marco regulatorio excluyente, que limita las posibilidades de acceso a la tierra de la
poblacién de menores ingresos y restringe Unica y exclusivamente a este mercado “cautivo” 0, en su ausencia o a
falta de un “encuadramiento de la demanda’ conforme alas condiciones ofrecidas, alainformalidad (Rolnik. 2011).

presentan una urbanizacién acelerada, es decir, que actualmente registran un mayor crecimiento de las ciudades.
El andlisis de la extension pasada, presente y futura de las éreas urbanas apunta a otro paradigma, el paradigma
de “hacer espacio”, que ofreceria posibilidades mas readistas a las ciudades y regiones metropolitanas en las que
se deben tomar medidas que les permitan anticiparse a su inevitable expansion .
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Recuadro X.2 (conclusion)

Aplicando un enfoque aun mas amplio, otros autores reconocen que €l principal determinante de la
informalidad es el ato costo del suelo urbanizado, cuya oferta insuficiente no se debe a la escasez de suelos, que de
hecho son abundantes en la regién, sino a una combinacién de fallas de mercado, problemas de regulacion,
omisiones politicas y desigualdades estructurales, que se agudizaron en la etapa de crecimiento demogréafico
acelerado de las ciudades. Esto indicaria que los principales factores determinantes de la informalidad y la
precariedad residencial, sobre todo en la periferia, serian la no imposicién de mayores sanciones fiscales a las
ganancias urbanas “no merecidas’, la negligencia en la utilizacion de los suelos publicos y la parcididad en la
aplicacién de normas urbanisticas (Smolka. 2011. pag. 111 en Aguilar y Escanilla. 2011).

Finalmente, algunos autores hacen una distincion importante para el andlisis del vinculo entre la regulacion
y lainformalidad, que se relaciona con las caracteristicas de esta Ultima, y que no son Unicos ni uniformes (Rolnik,
2011; Pendall, Puentes y Martin, 2006). Por €ello, es muy discutible establecer la relacion de manera genérica, sin
considerar el contenido de las regulaciones. Smolka lo expresa claramente en estos términos: “No hay que excluir la
hipétesis de que parte considerable de los altos precios (del suelo urbanizado) pueden/deben ser atribuidos al
predominio en las ciudades |atinoamericanas de una regulacion excesiva o muy estricta en lugares donde deberia ser
maés poor friendly (areas nobles) y “floja’ donde deberia ser mas estricta (areas populares). En otras palabras: en las
areas nobles se aplica una regulacion inadecuada y en las areas pobres no se aplica una regulacién adecuada’
(Smolka. 2011. p. 111 en Aquilar y Escanilla. 2011).

Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL.

Ahora bien, la expansion periférica de América Latina tiene una relacion estructural con la
informalidad, ya sea debido a deficiencias institucionales, que se traducen en la inexistencia de medidas
preventivas, 0 a las ocupaciones precarias que operan a margen de las normas oficiales sobre
funcionamiento de la ciudad (véase e recuadro X.1). La informalidad urbana esta vinculada a la
informalidad del mercado de trabajo y ambas tienden a reforzarse mutuamente. También se relaciona con
las falencias de los procesos urbanos, atribuibles ala insuficiencia de la infraestructura, el equipamiento y
las obras de vialidad. La expresion mas visible de la informalidad residencial en las metrépolis son los
asentamientos precarios, tema que se abord6 en el capitulo 1X®. Cabe destacar que estos asentamientos
tienden a concentrarse en las metropolis. Por ejemplo, los datos del censo del Brasil de 2010 dados a
conocer recientemente revelan que “..el 88,6% de los hogares localizados en aglomeraciones
subnormales (los asentamientos irregulares conocidos como favelas) se encuentran en 20 regiones
metropolitanas del Brasil, pero las de Sao Paulo, Rio de Janeiro y Belén concentran casi la mitad (43,7%)
de los hogares localizados en aglomeraciones urbanas de todo el pais’ (Observatorio de las Metrépolis del
Brasil [en linea] www.observatoriodasmetropol es.net/index.php?option=com_k2& view=item&id=119%3
Amaioria-dos-aglomerados-subnormais-em-rms& Itemid=164& lang=pt).

El fendmeno de la informalidad no se limita a estos asentamientos, sino que atafie al conjunto de
la metrépolis, a tal punto que suele establecerse una distincion entre ciudad formal y ciudad informal
(ONU-Hébitat 2009). En € mapa X.3 se observan claramente los contrastes socioeconémicos entre las
areas céntricas de las metropolis (el centro de la ciudad formal, que también puede contener barrios de
tugurios) y la periferia, que en promedio presenta carencias més intensas y extendidas. Mas aun, el hecho
de vivir en la periferia de una metrépolis podria incidir en la trayectoria de vida de sus habitantes, que
tienen mas probabilidades de seguir en la pobreza o de verse afectados por el desempleo si siguen
viviendo alli (Robertsy Wilson, 2009).

®  Ademés, la informalidad no se limita a las invasiones de tierras, porque también existe un mercado informal:

“Los pobres urbanos no entran en la categoria de “demanda solvente’. Por o tanto los distintos tipos de
informalidad han sido preponderantes en la ocupacion del suelo en los paises de la region. Histéricamente, la
poblacién pobre debia escoger vivir entre dos formas fundamentales de informalidad urbana: la ocupacion
directay el mercado ilegal” (Clivchesky, 2006, pag. 8).
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Mapa X.3
GRAN BUENOSAIRESY GRAN SANTIAGO: DISPARIDADES SOCIOE’CONOMICAS
SELECCIONADASENTRE MUNICIPIOSCENTRALESY PERIFERICOS,
CENSOSDE LA RONDA DE 2000?
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, “Urbanizacién
en perspectiva’, Observatorio demografico, N° 8 (L C/G.2422-P), Santiago de Chile, 2009.

2 Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Lainformalidad caracteristica de las metrépolis | atinoamericanas, en particular de su periferia, es
un problema histérico que tiene efectos permanentes pero, a igual que en e debate descrito sobre los
asentamientos precarios, hay autores que detectan una serie de virtudes de la informalidad. En el ambito
econdmico, estos elementos positivos serian la flexibilidad, la reduccién de costos de produccién y el
emprendimiento popular. En el plano social, serian la autogestion, la solidaridad y e emprendimiento
comunitario. Y en el de la vivienda, seria la movilizacion de recursos propios para la construccion de
unidades residenciales. En todo caso, cabe destacar que la mayor parte de estos autores no hacen una
apologia de lainformalidad, porque reconocen su trasfondo de pobreza, inseguridad y desorganizacion’.

" Un gemplo de este punto de vista es la afirmacion que se presenta a continuacion, formulada como respuesta al

concepto erréneo de que los pobres son una carga para la economia urbana: “Por € contrario, los pobres son
indispensables para la economia de las ciudades y para €l desarrollo nacional. Es cierto que muchos de ellos
trabgjan en el sector informal, pero dicho sector no es una mera acumulacion desordenada de actividades
marginales, como se tiende a considerar; es, en gran parte, un sector competitivo y sumamente dindmico, esta
bien integrado en la economia urbana, e incluso en la economia mundia” (UNFPA, 2007, pag. 37).
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Al debate mencionado cabe sumar otros argumentos, que contribuyen a una vision renovada de la
periferia metropolitana. El primero se basa en la experiencia acumulada con respecto a mejoramiento de
barrios y a progreso de las familias. Vivir en la periferia, incluso en condiciones iniciamente
deplorables, no implica una condena eterna a la precariedad. En virtud del esfuerzo de las familias, de la
organizacion y la movilizacién comunitarias, de la accién publicay del desarrollo econémico y socia de
cada pais, una proporcion no menor de los asentamientos precarios se consolida residencialmente,
convirtiéndose asi en componentes de la ciudad formal o, a menos, en éreas de viviendas sblidas con
cobertura de todos los servicios basicos, incluido el transporte. Por cierto, esto no debe conducir a la
conclusion de que la informalidad y |a precariedad de los barrios periféricos sea un problema que se
resuelva con e mero paso del tiempo, ya que hay numerosos gemplos de areas que no logran
consolidarse 0 que, cuando lo hacen, no logran desprenderse de otros lastres, como el estigma, la pobreza,
laviolenciay la desproteccion.

El segundo argumento se refiere a la situacion emergente de diversificacion socia de la periferia,
en parte producto de la consolidacién residencia descrita, pero también de la construccién de conjuntos
habitacionales y barrios para familias de clase media y dta En agunos casos se trata de una
“colonizacion” en la que € nuevo barrio no queda cercado por asentamientos antiguos, tipicamente
pobres, y se incorpora de inmediato a la ciudad formal mediante conexiones viales expeditas y con un
estatus social distintivo, claramente superior a promedio de la periferia (Angel y otros, 2011; Graham y
Marvin, 2001). En otros casos, se producen procesos comparables a la “gentrificacion”, con la Unica
excepcion de que se registran en la periferiay € nuevo barrio tiene por vecinos a antiguos asentamientos
pobres, debido alo cual tiende a adoptar laforma de “barrio cerrado” o *condominio enrejado”. Respecto
de los factores propulsores de este proceso, la facilitacion de la conectividad, en particular mediante la
construccidn de nuevas vias, las estrategias comerciales de las empresas constructoras y la busqueda de
ganancia de inversionistas inmobiliarios son claves para la valorizacion de ciertos terrenos ubicados en
areas periféricas pobres (Da Silvay otros, 2011; Aguilar y Escanilla, 2011; Céceresy Sabatini, 2004). Por
otra parte, hay un intenso debate acerca de |os efectos de esta hueva “mezcla’ social en algunas zonas de
la periferia en materia de integracién y cohesion social. El debate esta polarizado entre quienes estiman
que reduce la segregacion residencial socioecondémicay facilita la cohesion social y quienes consideran
gue, debido al encierro fisico y las diferencias sociaes entre distintos grupos, priman la desconfianzay €l
conflicto (Heinrichs y otros, 2012; Banco Mundial, 2008; Caceres y Sabatini, 2004). Aun no se dispone
de suficientes elementos que validen una u otra posicion, pero lo que si queda claro es que, en términos
matematicos, esta incipiente dispersion periférica de grupos de ingresos medios y altos reduce los indices
tradicionales de segregacion residencial socioecondmica, que solo se refieren a la distancia geogréafica y
no miden lafrecuenciade lainteraccion social ni e nivel de cohesion social.

El tercer argumento se basa en un “hecho consumado”: la conviccién de que |os asentamientos en
la periferia son irreversibles a corto y mediano plazo y de que las politicas deben ser una combinacién de
medidas disuasorias y preventivas de una expansion periférica desordenada y precaria, por una parte, y
apuntar a la atencion de las necesidades existentes en |la periferia, por otra. Esta combinacién tiene costos
economicos y también de politica; en particular, crea expectativas de urbanizacion y regularizacion en los
potenciales nuevos ocupantes de la periferia, ya se trate de “invasores’ o de personas que recurren a
mercado informal. Sin embargo, la negacion del acceso a servicios basicos y del derecho a habitar en la
ciudad por el solo hecho de residir en la periferia informal es inaceptable, en tanto que la persistencia de
la escision entre la ciudad formal y lainformal, entre el centro y la periferia, es insostenible en términos
politicos y socioecondmicos (Aguilar y Escanilla, 2011; Torres, 2008; UNFPA, 2007; Clivchensky,
2006 y 2002).
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El cuarto argumento es una defensa de las ventgjas y puntos fuertes de la informalidad y la
periferia. Este argumento ha sido esgrimido con frecuencia por los defensores del sector informal como
aternativa estratégica y duradera para la economia de las metrépolis®, pero también hay especialistas que
reconocen € atractivo que gjerce la informalidad, tanto laboral como residencial. En el ambito laboral,
hay estudios en los que se ha observado una paradojal preferencia por la informalidad, ya sea por la
valoracion de sus cualidades, por la ignorancia de otras posibles opciones o por la imposibilidad de
recurrir aellas. Linn (2010, pag. 15) considera muy sorprendente la informacion procedente de encuestas
realizadas en América Latina, que revela una preferencia general por €l empleo en el sector informal y no
por el empleo en & sector formal, aungue el primero sea por 1o general menos productivo. En la esfera de
la vivienda, la informalidad tiene ventajas objetivas no solo en términos de costos de adquisicién, sino
también de costos tributarios, dado que no se pagan impuestos por las unidades residenciales informales
y, en algunos casos, de gratuidad de los servicios cuando se accede a estos, tipicamente los servicios
eléctricos, mediante conexion irregular a las redes’. Méas aun, en estudios cualitativos realizados
recientemente en el marco del programa Minha Casa, Minha Vida del Brasil se ha detectado en ciertas
areas de la periferia una val orizacion no prevista de estas'®.

En vista de lo anterior, la adopcién de politicas y programas excluyentes o que imponen
sanciones a los habitantes de |la periferia no tienen cabida ni sentido. Por € contrario, la consolidacién de
las &reas periféricas debe ser considerada una prioridad en todas las grandes ciudades, porque es la Gnica
manera de poner fin al circulo vicioso de la ciudad dual y escindida. Ciertamente, lo anterior puede
complementarse con politicas destinadas a evitar la prolongacion de la expansion periférica pero, como la
demanda de viviendas continuara aumentando en los proximos afios™, el control deberd ir acompafiado de
politicas y programas de densificacion que, entre otras cosas, faciliten la construccion en altura, la
utilizacién de sitios eriazos 'y la recuperacion de viviendas ubicadas en éreas centrales.

4. Mutaciones estructurales de las metrépolis; Reestructuracion y agenda publica

Las grandes ciudades estan registrando cambios estructurales, cuya sistematizacién y comparacion se
basa principalmente en lo ocurrido en ciudades de los paises desarrollados. Las principales conclusiones
de esta sistematizacion (Ingram, 1998) revelan una tendencia a la desconcentracion econémica y
demogréafica de las metropolis, mediante la expansion de la periferiay la constitucién de ciudades difusas,
a la diversificacion de los nlcleos comerciales, consistente en una transicion del monocentrismo a
policentrismo, y ala creciente especializacién del nlcleo comercial histdrico en la prestacion de servicios
(reubicacion del centro financiero). En términos mas operativos, se han destacado las siguientes
constantes (Ingram y Echefiique, 2006; Galetovic y Jordan. 2006): i) unatendencia ala disminucion de la

El estudio de De Soto (1986) es un gfemplo emblemético de esta argumentaciédn, a igual que su valoracion de la
flexibilidad y la capacidad de emprendimiento de este sector, y su propuesta de otorgamiento a este de derechos
de propiedad.

Lo indicado no significa forzosamente que la informalidad tenga un menor costo individua a largo plazo, ya
gue, de hecho, tiene costos directos e indirectos. Por lo tanto, los costos de la formalidad deben ser tomados en
cuenta en los programas de formalizacion y regularizacion residencial, que muy cominmente no se sostienen,
por no haberse considerado en su formulacién las dificultades de las familias “ regularizadas’ para cubrirlos.
Véase [en linea] http://www.observatoriodasmetropol es.net/index.php?option=com_content& view=article& id=
1713%3A minha-casa-minha-vi da-experienci as-de-autogestao-col etiva& lang=pt.

El aumento del nimero de hogares, la unidad en que se calcula la demanda de viviendas, es mas répido que €l de
la poblacion por una combinacion de factores, entre otros la inercia demografica, la disminucién del tamafio
medio de las familias y el aumento de los divorcios. Ademas, es posible que en las grandes ciudades también
haya demanda de segundas viviendas de extranjeros o de habitantes de otros lugares del pais.

10
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densidad a medida que aumenta la distancia del centro; ii) una tendencia a la disminucién de la densidad
media y de la diferencia entre la densidad del centro y de la periferia derivada del aumento del ingreso
nacional; iii) una concentracion de los puestos de trabajo en el centro de las ciudades, 10 que no ocurre
con los hogares, unida a una tendencia a la dispersion debida a aumento del ingreso; iv) junto con la
dispersion de las fuentes de empleo, una reduccion del transito en las vias radiales que conducen hacia el
centro y del tiempo de traslado a trabajo, debida a que las personas que trabajan en la periferiatienden a
vivir més cercadel lugafr de empleo.

Estos andlisis se basan en lo que ha sucedido en ciudades de los paises desarrollados, cuyos
mercados relevantes (de suelos y habitacional, entre otros) funcionan (pese a los problemas que han
experimentado en los Ultimos afios) y cuentan con normas urbanas eficaces. Esta es una diferencia
importante con las ciudades de los paises en desarrollo, entre las que se encuentran las metropolis
| atinoamericanas, donde tanto estos mercados como las normas son mas débiles. Por €ello, la evolucién de
las grandes ciudades de |a regién puede apartarse de estos patrones estilizados. De hecho, en la actualidad
hay un amplio debate sobre la validez de estas tendencias en las ciudades de la region. En la seccion
anterior se menciond la marcada diferencia existente entre la desconcentracion suburbana de la clase
media y alta propia de las ciudades de paises desarrollados (en particular de los Estados Unidos) vy €
crecimiento periférico y precario predominante hasta hace poco en las ciudades de América Latina.
También se indica que la hip6tesis de una reduccion de la duracién del traslado al trabajo aun no puede
aplicarse a los paises de la regién, en la que gran parte de los trabajadores de la periferia metropolitana
todavia deben recorrer grandes distancias para llegar a su trabgjo, en medios de transporte colectivo
muchas veces precarios o en vias muy congestionadas?. Asimismo, en relacion con la tesis sobre la
transicion de una ciudad monocéntrica a una ciudad policéntrica, en un estudio reciente se sostiene que
“...Algunos autores han acogido latesis con entusiasmo, otros con mayor cautelay en un buen nimero de
casos ha dado lugar a larevision detallada de sus componentes sin la posibilidad de suscribirla de forma
completay contundente” (Cuervo, 2010, pag. 18).

En cuanto a la configuracion de areas metropolitanas difusas o regiones urbanas (De Mattos,
2010; Sassen, 2007), en estudios realizados en la década de 1990 ya se preveia este proceso, atribuible a
la creciente interaccién de la metropolis original con un conjunto de ciudades situadas a un radio de hasta
200 kilémetros de su centro (Gilbert, 1996). En el mapa X.4 se ilustra la situacion mencionada en el caso
de Ciudad de México, a partir de datos de los censos de 2000 y 2010. Por otra parte, sobre la base de los
datos recopilados en € censo de 2010, en algunos estudios ya se ha determinado la existencia de una
“macrometrépolis paulista’, intregrada por 153 ciudades y 30 millones de habitantes™. Asi, esimposible
concebir € futuro de las metropolis sin tener en cuenta este fenomeno de difusion de la poblacion, las
instalaciones, la infraestructura y los “artefactos de la globalizacion” (De Mattos, 2010). La distincion
mas importante, que cabe destacar, es que se trata de una difusién discontinua, que ya no se basa en la
expansion periférica, aunque esta situacion se podria invertir (Angel y otros, 2011), sino en la
interconexion con ciudades del entorno.

2 En Santiago, Bogotay Lima, la duracién media del traslado es de aproximadamente 45 minutos, mientras que en

Ciudad de México y Sao Paulo es claramente superior a una hora (75 y 100 minutos, respectivamente), lo que
reflgja los problemas mas urgentes de congestion en estas dos Ultimas metrépolis (Jordan, Rehner y Samaniego,
2011, p&g. 55).

Véase [en linea] http://oglobo.globo.com/pai smacrometropol e-paulista-ja-engl oba-153-cidades-30-milhoes-de-
pessoas-2870539.
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Mapa X .4
CIUDAD DE MEXICO: AREA METROPOLITANA EXTENDIDA, CENSOS DE 2000 Y 20102
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Fuente: Comision Econdmica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), base de datos Distribucion Espacia de la Poblaciony
Urbanizacion en AméricaLatinay e Caribe (DEPUALC), 2010y 2012.

Los limitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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Otra situacion que ocupa un lugar prioritario en la agenda publica relativa a las areas urbanas,
aunque se manifieste de distinta manera en cada una de €ellas, es la segregacion residencial
socioecondémica. La CEPAL ha abordado este tema en varias publicaciones en las que aplica diferentes
Opticas y perspectivas, haciéndose eco asi de la creciente importancia que se le otorga en las agendas
publicas y en investigaciones y debates académicos™ (Pérez-Campuzano 2011; BID, 2011; Roberts y
Wilson, 2009; Rodriguez, 2009; Dureau y otros, 2002). En el documento presentado por la CEPAL en su
trigésimo tercer periodo de sesiones, celebrado en Brasilia (Brasil), la Comision ofrece elementos de
juicio destinados a facilitar la comprension de este fendmeno y la adopcién de medidas al respecto
(CEPAL, 2010a).

El primero de esos elementos consiste en una serie de definiciones. En particular, se hace
referencia a la importante distincion entre segregacion residencial socioecondémica y pobreza
metropolitana, puesto que la primera alude a la localizacion de pobres y ricos, especificamente a la
agrupacién homogénea de ambos grupos y la inexistencia o escasez de espacios mixtos desde € punto de
vista social. De hecho, las metrdpolis con niveles similares de pobreza pueden tener grados muy
diferentes de segregacion.

El segundo aporte del documento citado se refiere a las especificidades de la segregacion
residencial latinoamericana y sus aspectos emergentes. En relacion con las especificidades, se sostiene
gue los rasgos distintivos de la segregacion urbana en América Latina han sido la concentracion de la
pobreza en la periferiay la localizacién de los grupos de altos ingresos en sectores bien delimitados y
exclusivos, que suelen estar bien conectados por redes viales, de infraestructura o medios de transporte
colectivo, dependiendo de la ciudad, con e centro comercial histérico. Ahora bien, las tendencias a la
diversificacion socioecondmica de la periferiay, en particular, al desplazamiento hacia ella de familias de
altos ingresos han dado origen a nuevos enfoques sobre la forma y la intensidad de la segregacion
residencial socioeconémica actual (Rodriguez. 2009; Roberts y Wilson, 2009); €l debate en curso sobre
estos temas solo puede resolverse con evidencia empirica que, como se explica a continuacion, no es facil
conseguir. Independientemente de las conclusiones futuras, 1o que si pareceria mantenerse o haberse
profundizado es la falta de diversidad social en las zonas donde se concentran los grupos de altos
ingresos™. La principal barrera de entrada a dichas zonas es el costo de los suelos, pero también hay otros
factores que contribuyen formal o informalmente a dificultarla.

El tercer aporte de la CEPAL se vincula con la deteccion de las causas de la urgencia que reviste
actualmente esta situacion y la visibilidad que ha adquirido. Aunque cabria suponer 1o contrario, la
principal causa no es la tendencia cuantitativa de estos fendémenos, pese a ser un argumento muy comuin
gue se expresa como denuncia de “un aumento sostenido de la segregacion residencial socioeconémica’.
En efecto, la estimacién de la forma que adopta la segregacion y su magnitud, especialmente en términos
de escala, en una tarea compleja que exige € procesamiento de microdatos censales relativamente
sofisticados para cada ciudad. Esta tarea no se harealizado de manera sistemética en laregion y los pocos
estudios comparativos que existen (Rodriguez, 2009; Roberts y Wilson, 2009) no son suficientes para
mostrar una tendencia claray dominante del grado de segregacion. Més aun, algunos de |os participantes
en el debate actual insisten en la reduccion de la escala de la segregacion (Sabatini, Caceres y Cerda,
2001). Lo que no se discute es la creciente visibilidad de la situacién existente en las zonas urbanas y
metropolitanas, debida al mero aumento del volumen de la poblacion que reside en ciudades y metrépalis.

14 véase CEPAL (2007), (2002) y (2000) y CEPAL/ONU-Habitat (2001).

> |a Gnica excepcidn a esta regla son unas pocas ciudades en las que desde hace décadas existen asentamientos
precarios en zonas ricas, que han logrado permanecer en ellas pese a las presiones recibidas, incluidas las
“cirugias urbanas’ de la década de 1980.
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Pero el fendbmeno que actual mente despierta mayor inquietud son |os efectos de |a segregacion que, segin
algunos autores, presenta una “creciente malignidad” (Sabatini, Céceres y Cerda, 2001). La CEPAL no
emplea esta expresion, pero ha destacado los mecanismos en virtud de los cuales la segregacion se ha
convertido en un factor elemental de la acentuacion de las desigualdades sociales mas generales como
consecuencia de las desigual dades territoriales intrametropolitanas. Uno de esos mecanismos es el que se
deriva de la relacion perversa entre la pobreza y la informalidad periféricas, por una parte, y la
descentralizacion municipal metropolitana, por otra (CEPAL, 2010a). Otros autores suman alo anterior €l
“efecto estigma” de la segregacion residencial socioecondmica en algunos barrios pobres. Entre otras
cosas, este estigma €levaria las probabilidades de desempleo en caso de que los demas factores se
mantengan constantes (Solisy Puga, 2011; Ribeiro y otros, 2009; Kaztman y Retamoso, 2005; Marpsat,
1999). Por ultimo, varios autores, entre los cuales sobresale Rubén Kaztman, atribuyen la segregacion
actua a hecho de que la educacién publica y e mercado de trabgjo formal, los canales que
tradicionamente han permito poner fin a sus efectos de reproduccion de la pobreza, se vieron
profundamente afectados por la crisis de la década de 1980 y |as condiciones econdmicas posteriores, que
condujeron a su segmentacion social y los privaron de su funcion como espacios de inclusiéon y
“palancas’ de movilidad social (Kaztman, 2001).

Finalmente, la inmigracion internacional que se observa en varias metropolis de América Latina
también se vincula con € agrupamiento territorial de los migrantes, que puede generar procesos de
segregacion residencial de los extranjeros. De hecho, € patrén de asentamiento de un determinado grupo
de inmigrantes puede interpretarse como un indicador de las caracteristicas de su integracion en la
sociedad de destino (Hiebert y Ley, 2001). Generalmente, la concentracion residencia de los inmigrantes
revela una diferenciacién de la poblacion local y la posible existencia de barreras que impiden su
integracién, pese a lo cua es el patrén predominante por € hecho de ofrecer ventagjas iniciales a los
inmigrantes (Epstein, 2002 y 2008; Hein de Haas, 2008). Por eso, se ha postulado que la distribucion
espacial de las segundas y terceras generaciones de migrantes suele ser més indicativa de su grado de
integracién ala sociedad de destino.

En América Latina hay ciudades que absorbieron grandes cantidades de inmigrantes
internacionales, en su mayoria europeos, durante la primera mitad del siglo pasado y experimentaron este
proceso inicial de localizacion territorial concentrada de estos, para luego dar paso a una diseminacion de
sus descendientes por toda la ciudad. Buenos Aires es un giemplo de lo anterior. En la actualidad, esa
misma ciudad —y otras, como Santiago y Ciudad de Panam&—, registra un importante flujo de
inmigracion proveniente de paises latinoamericanos. Por ello, no es raro que existan zonas dentro de la
ciudad en que se concentran estos inmigrantes. Sin embargo, esta concentracion revela procesos de
insercién bien diferentes entre si. El contraste entre Santiago (2002) y la Ciudad de Panama (2010) es
ilustrativo. Mientras los inmigrantes peruanos en Santiago tienden a localizarse en zonas més bhien
precarizadas, pero con buena conectividad y disponibilidad de aquiler, de la comuna central de la ciudad
(mapa X.5), en Panamé los extranjeros (gran parte de ellos colombianos) se ubican en los barrios
acomodados cercanos a centro financiero y comercial (mapa X.6). Asi las cosas, la agrupacion territorial
se repite en ambos casos como estrategia de naturaleza reticular para enfrentar el complejo proceso de
insercion en el destino. Pero el lugar escogido para agruparse depende criticamente de los recursos que
manegjan los inmigrantes, asi como de otros factores més dificiles de medir, como la aceptacion y no
discriminacion de los inmigrantes por parte de |os nativos.
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Mapa X.5
POBLACION MIGRANTE PERUANA RESIDENTE EN EL GRAN SANTIAGO, CENSO 2002?
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamiento de microdatos del
censo de Chile 2002.
2 Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Mapa X.6
POBLACION EXTRANJERA RESIDENTE EN CIUDAD DE PANAMA, CENSO 2010

A Distritos que conforman Ciudad de Panama
o g
1%

Porcentaje de extranjeros
por segmento (%)

sin extranjeros

0,1a4,9

50a19,9

20,0a29,9

30 y mas

00000

5 0 5 10
—— e KilOMetros

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamiento de microdatos del
censo de Panama 2010.
& Loslimitesy los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo y aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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5. A guisa de conclusién: La pertinaz vigencia de las grandes ciudades
en América Latina

Las grandes ciudades de América Latina experimentaron una crisis profunda en las dos décadas finales
del siglo XX y los efectos de esta crisis aln se degjan sentir en una variedad de problemas y déficits que
enfrentan. Con todo, la década de 2000 las ha reposicionado favorablemente. Su papel como ambitos
clave para €l desarrollo de sus paises se reforz6 y algunos de sus problemas més graves comenzaron a
atenuarse, en parte por el despliegue de politicas publicas nacionales y locales méas activas y robustas.

La dindmica demografica de estas ciudades —que en su momento contribuy6 a la agudizacion de
sus problemas, sobre todo por |a presion derivada de los altos indices de inmigracion— se ha modificado
por una sostenida baja del crecimiento natural y una merma de las oleadas inmigratorias. Por ello, se ha
reducido sensiblemente la presion que gjercia sobre la infraestructura, los recursos y los mercados de las
grandes ciudades.

Este escenario demogréfico favorable se mantendra durante algunos afios. Se trata de una
oportunidad Unica para enfrentar los problemas acumulados, actuar sobre la inquietante desigualdad y
construir ciudades més integradas, productivas y amigables con € medio ambiente. En € proximo y
ultimo capitulo de este documento se presentan y discuten politicas para avanzar en esalinea.
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Capitulo XI

HALLAZGOS, MENSAJESY DISCUSION ORIENTADA A POLITICAS

En este capitulo se recogen los principales hallazgos de los apartados previos, con un doble enfogque por
lo que respecta a las politicas. Por un parte se procura sintetizar los factores de politica y otros
determinantes que podrian estar relacionados con estos hallazgos. En general, ese andlisis ya esta presente
en los capitulos previos, pero con frecuencia de forma diseminada. En cambio, aqui se sistematizan y
complementan con elementos de juicio adicionaes. Por otra parte se identifican opciones, sugerencias y
desafios de politicay de investigacion derivados de las conclusiones del documento basadas en evidencias
novedosas. Cabe subrayar que en |los capitul os previos se evitaron en la medida de lo posible discusiones
orientadas a politica, puesto que se presentan todas de manera ordenada en este capitulo.

Un primer hallazgo que se expone en el documento y que estd en linea con los resultados de
estudios comparativos de la region y a escala mundia es que se atenla la intensidad de la migracion
interna, como se muestraen el capitulo 111.

Son clave para explicar esta tendencia los cambios de politica discutidos en otros capitul os. Entre
estas variaciones caben destacar las relativas a: i) los programas publicos de colonizacion; ii) las
iniciativas oficiales tendientes a promover € traslado masivo de poblacién hacia espacios subnacionaes
definidos como zonas de “expansion demogréfica’ por los gobiernos, y iii) las operaciones de
erradicaciéon masiva de asentamientos precarios, sobre todo en grandes ciudades de la regién. Estas
intervenciones estatales fueron frecuentes hasta la década de 1980. En cambio, desde entonces hasta la
actualidad han tendido a desaparecer por razones bien justificadas, como se muestra en el documento.
Algunas de estas intervenciones siguen llevandose a cabo, si bien de manera més selectiva, pese alo cua
son objeto de controversia. Es lo que ocurre, por gjemplo, con las erradicaciones de asentamientos, que
por diversas razones ain se practican. En algunos casos se intentan justificar con argumentos
convincentes (sobre todo, la proteccion de la vida de las personas), pero en otros los planteamientos son
mas discutibles, sobre todo si en la préactica redundan en beneficios econdmicos para personas o
corporaciones particulares. En varios paises de la region se estdn manteniendo debates intensos en
vinculacion con: i) la reubicacion de poblacion requerida por la construccién de carreteras, centrales y
redes de energia, fabricas y otras infraestructuras pesadas; ii) la erradicacién de asentamientos prevista
para remodel aciones urbanas en el marco de los denominados “megaeventos’ globales (por gjemplo, las
asociadas a campeonato mundial de fatbol de 2014 y los juegos olimpicos de 2016 en € Brasil), y iii) los
desplazamientos forzados derivados de la identificacién de riesgos ambiental es.

La disminucion de la intensidad de la migracién conduce a que su principal efecto demogréfico
(la redistribucion territorial de poblacion) se haya atenuado, al menos a escala de DAM. De mantenerse
esta tendencia, es poco probable que la migracion reconfigure el patron de localizacion de la poblacion en
los paises de la region como 1o hizo en el pasado. Por ello, en los escenarios estratégicos de los paises
sobre distribucion de la poblacion entre los espacios subnacionales —antecedente clave para las
estrategias de desarrollo sostenible— se debe considerar una relativa estabilidad de esta distribucion. Por
cierto, no cabe descartar completamente escenarios de cambio, producto, por gjemplo, de alteraciones, o
de la migracién internacional debida a vaivenes de la economia global o a inflexiones repentinas del
atractivo o rechazo de zonas afectadas por € cambio climético o por desastres naturales. Pero la
repeticion de politicas directas de redistribucion espacial de la poblacion parece muy poco probable,
porque: i) el clima politico mundial posterior a la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el
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Desarrollo (El Cairo, 1994) es més bien adverso a tales iniciativas por razones de derechos humanos;
ii) los costos que implican son altos; iii) sus resultados, a menos en materia de desarrollo, quedan lejos de
estar garantizados, y iv) seglin la encuesta periddica de las Naciones Unidas hay un creciente nUmero de
paises que se manifiestan conformes con la actua distribucion territorial de sus poblaciones
(Naciones Unidas, 2010).

Frente a la atenuada intensidad de la migracién interna (que corresponde a una menor tasa de
movilidad, porque las cifras absolutas se mantienen relativamente estables), € principal mensgje de
politica que cabe extraer del documento se refiere a la persistente relevancia de la movilidad de la
poblacién. Hay que sefidar que esta relevancia se afirma en pilares distintos que en el pasado, cuando la
evidencia y los planteamientos sobre la gran cantidad de migrantes internos, en continuo aumento, los
claros efectos redistributivos de poblacién en el espacio a que daba lugar la migraciéon y la necesidad de
gjustar la localizacion de la poblacion segun los requerimientos del desarrollo del pais bastaban para dar
prioridad en las agendas publica y académica a la migracion interna. En el documento se subrayan los
pilares emergentes que sustentan la importancia de la migracién interna: i) creciente diversidad y
novedad; i) efectos cualitativos persistentes sobre las zonas de origen y de destino; iii) continuidad de su
papel como estrategia de las comunidades, familias e individuos, y iv) reforzamiento de su condicién de
derecho para ser gjercido por las personas.

La creciente diversidad de los desplazamientos implica desafios conceptuales y operativos,
porque primero hay que entender cada tipo de movimiento y luego hay que definir lineas de intervencion
especificas para cada uno de ellos. En ese sentido, una conclusion de politica y resultado clave de la
investigacion presentada en € documento es que urge continuar con la renovacion de los enfoques
conceptuales y los instrumentos metodol 6gicos usados para entender la movilidad de la poblacion y sus
efectos sobre €l desarrollo sostenible de los paises y de |os espaci os subnacional es.

Otra sugerencia destacable que surge de este hallazgo, pero que ademas se refuerza con otros
resultados que se presentan dispersos en los restantes capitulos del documento, es que el mercado, cuyas
fuerzas son decisivas en materia de localizacion y movilidad de la poblacion —y de los agentes
productivos en general— suele incumplir sus promesas de propiciar mayores equilibrios y convergencias
territoriales. Ademas, tiende a dejar a merced de las circunstancias |0s espacios nacionales histricamente
més rezagados en materia econdmica y social. Efectivamente, el mercado incentiva una localizacion de
los recursos (incluida la poblacién) mas funcional segiin los requerimientos del crecimiento econémico
agregado y de los inversionistas, y por esa via puede beneficiar a quienes estén asentados o migran hacia
los espacios subnacionales mas dindmicos y €ficientes en términos econémicos. Sin embargo, €l mercado
presenta también limitaciones insalvables que impiden anticipar la sostenibilidad econdmica, social y
ambiental de esa localizacion y los flujos migratorios asociados. Al mismo tiempo, excluye y castiga
indirectamente a quienes no pueden, no logran o no quieren desplazarse territorialmente segin sus
“sefides’, que, como se ha indicado, pueden presentar diversos tipos de fallas. Més aln, el mercado es
relativamente ciego frente a los factores de expulsidn —principalmente econémicos, aungque también los
hay politicos, sobre todo en paises con conflictos armados internos— que generan desplazamientos
motivados por la ausencia de opciones en el lugar de origen y, por lo mismo, propician que se
sobrevaloren las condiciones en los lugares de destino. Estos desplazamientos por expulsiéon tienen
umbrales de tolerancia muy altos frente a “ sefiales de mercado” que revelan congestion o colapso de estos
lugares, por lo que, a menos durante un tiempo, pueden mantenerse incluso en escenarios de
estancamiento y crisis en los destinos.

Por otro lado, ni en los grandes programas publicos de relocalizacién de poblacién ni en € mercado
se han considerado los factores que atafien a la identidad étnica, a las especificidades culturales ni a las
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précticas historicas de convivencia colectiva. Todos estos elementos —invisibilizados politicamente por €
imperativo de la modernizacion y marginados en la préctica por € imperativo de la ganancia— han ido
ganando en presencia y gravitacion en e debate publico y en la actuaidad resultan insodayables para €
disefio de las intervenciones rel acionadas con lalocalizacion y lamovilidad de la poblacion.

Por todo lo anterior, no es de extrafiar que en la legidacién y las politicas publicas tengan cada
vez més protagonismo asuntos como la equidad territorial, la observancia de los derechos de las personas
con independencia del territorio en que se localicen, el cuidado de la diversidad y biodiversidad territorial
y € respeto del vinculo ancestral entre los pueblos indigenas y sus territorios, marcado por € concepto del
buen vivir. En una investigacion reciente se documenta la expresion de este protagonismo en los
ordenamientos constitucionales (Cuervo, 2011). A modo de ilustracion, en el recuadro X1.1 se presenta el
rango constitucional que han adquirido algunos de estos asuntos en la nueva constitucion del Ecuador.

Recuadro XI.1
ECUADOR: ARTICULADO DE LA CONSTITUCION DE 2008 VINCULADO CON EL DESARROLLO
Y LOSDERECHOSTERRITORIALES, INCLUIDO EL BUEN VIVIR

Art. 3.-  Son deberes primordiales del Estado:
6. Promover el desarrollo equitativo y solidario de todo €l territorio, mediante el fortalecimiento del
proceso de autonomias y descentralizacion.

Art. 238.- Los gobiernos auténomos descentralizados gozaran de autonomia politica, administrativa y financiera, y
se regiran por los principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracién y participacion
ciudadana. En ningun caso € gercicio de la autonomia permitira la secesion del territorio nacional. Constituyen
gobiernos auténomos descentralizados las juntas parroquiales rurales, los concgos municipales, los concejos
metropolitanos, |os consejos provinciales y los consejos regionales.

Art. 239.- El régimen de gobiernos autébnomos descentralizados se regira por laley correspondiente, que establecera
un sistema naciona de competencias de caréacter obligatorio y progresivo y definira las politicas y mecanismos para
compensar los desequilibrios territoriales en el proceso de desarrollo.

Art. 259.- Con la finalidad de precautelar la biodiversidad del ecosistema amazdnico, € Estado central y los
gobiernos auténomos descentralizados adoptaran politicas de desarrollo sustentable que, adicional mente, compensen
las inequidades de su desarrollo y consoliden |a soberania

Art. 275.- El régimen de desarrollo es € conjunto organizado, sostenible y dinamico de los sistemas econémicos,
politicos, socioculturales y ambientales, que garantizan la realizacion del buen vivir, del sumak kawsay. El Estado
planificara el desarrollo del pais para garantizar el gjercicio de los derechos, la consecucion de los objetivos del
régimen de desarrollo y los principios consagrados en la Constitucion. La planificacion propiciara la equidad socia
y territorial, promovera la concertacion, y sera participativa, descentralizada, desconcentrada y transparente. El buen
Vvivir requerira que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades gocen efectivamente de sus derechos, y
gjerzan responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto a sus diversidades, y de la convivencia
armonica con la naturaleza.

Art. 276.- El régimen de desarrollo tendré |os siguientes objetivos:
6. Promover un ordenamiento territorial equilibrado y equitativo que integre y articule las actividades
socioculturales, administrativas, econémicasy de gestion, y que coadyuve ala unidad del Estado.

Art. 284.- La politica econémica tendra | os siguientes objetivos:
5. Lograr un desarrollo equilibrado del territorio nacional, la integracion entre regiones, en €l campo,
entre el campo y la ciudad, en lo econémico, socia y cultural.

Fuente: L. Cuervo, “Etica y politica econdmica. Discusion de sus relaciones fundamentales a la luz de las politicas de
desarrollo territorial”, ponencia presentada en las X Jornadas de politica econémica “ Propuestas de politica econdmica
ante los desafios actuales’, Madaga (Espafia), 20 y 21 de octubre de 2011; y Gobierno del Ecuador, Constitucion de la
Repblicadel Ecuador, 2008.
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Estos hallazgos, lecciones de la experiencia y nuevos escenarios llevan a un pronunciamiento
claro respecto de la accion publica en materia de localizacion y movilidad de la poblacion. Esa accion
continuard siendo necesaria, pertinente y Util, por cuanto los Estados y gobiernos seguiran tratando de
promover ciertas areas y espacios subnacionales en funcion de sus objetivos de largo plazo, sus
prioridades politicas y la participacion o presion ciudadana; se deduce de lo anterior que los Estados 'y
los gobiernos contardn con algin escenario deseado respecto de esas cuestiones, que guiard sus
decisiones estratégicas y sus politicas a respecto. Pero estas politicas deberdn conducirse bajo nuevas
premisas. Una de ellas es el descarte de acciones que impliquen coercién, informacion sesgada o
limitaciones a desplazamiento. Otra es la “actuacion indirecta’, esto es, mediante incentivos de distinto
tipo, como principal mecanismo parainducir lalocalizacion y el desplazamiento de la poblacion (y de
los agentes econdmicos). También cabe mencionar la coordinacion intersectorial, por los efectos
poderosos (muchas veces indirectos y en ocasiones inadvertidos por los distintos sectores) que las
politicas sectoriales tienen sobre la localizacion y movilidad espacial de la poblacion. Por Ultimo, estan
los factores emergentes, antes mencionados, relativos a la vinculacion de la poblacion y las
comunidades con la tierra. Aunque este criterio esta relacionado primariamente con los pueblos
indigenas, también es valido para el resto de la poblacion. En efecto, las redes sociales y el
conocimiento del entorno adquiridos en un territorio dado no son trasladables, sino que son activos de
las personas que se pierden en otros contextos territoriales. Por eso deben ser resguardados por las
politicas publicas o compensados, en caso de pérdida por efecto de estas.

Como se indica en e capitulo 1V, € principa hallazgo relacionado con el ambito rural, su
dindmica demogréficay sus relaciones con el desarrollo sostenible es la persistencia del éxodo rural, que
va contra las predicciones de recuperacion demogréfica del campo basadas en la revitalizacion agricolay
la evidencia macroecondémica del dinamismo productivo de buena parte de los sectores primarios, que se
asientan principalmente en el ambito rural. Una paradoja similar se produjo en las décadas de 1950 a
1970, cuando se registré el mayor impulso oficia alasreformas agrarias y ala modernizacién agricola en
laregion. Contra la expectativa original de aumento de la retencion como resultado de ambos procesos, |a
emigracion desde el campo continud, Si no se acentuo.

Este hallazgo y esta paradoja repetida sugieren que las politicas publicas tienen serias
limitaciones para aumentar la retencion de poblacién en el ambito rural. También apuntan a que incluso
las transformaciones estructurales del agro impulsadas por el mercado enfrentan 1os mismos obstéaculos.
Los motivos se encuentran en una compleja combinacién de factores histdricos, en particular la
concentracion de latierray la baja productividad de la agricultura familiar, que finalmente hacen que las
ganancias derivadas del dinamismo productivo rural lleguen o beneficien solo marginalmente a la mayor
parte de la poblacion rural.

A esa circunstancia, que actla basicamente como un factor de expulsion, se suma una marcada y
pertinaz brecha en las condiciones y oportunidades de vida entre las zonas rurales y las urbanas, siempre
en desmedro de las primeras. De hecho, el procesamiento especial de los pocos censos de 2010
disponibles muestra que estas desigualdades persisten y actlian todavia como un iman que atrae al ambito
urbano alos habitantes del campo.

Un tercer factor que explica el escaso impacto de los intentos por retener poblacion en el campo
es que cada vez resulta mas factible trabajar en actividades primarias residiendo en zonas urbanas. Esta
posibilidad se debe a mejoras de conectividad y transporte y en su materializacion influye poderosamente
la naturaleza de las actividades primarias. Muchas de ellas tienen una marcada estacionalidad, se
desarrollan en jornadas de semanas corridas y se pagan con sueldos relativamente elevados. Todos estos
factores incentivan una disociacion entre el lugar de residencia y el de trabgjo. A menudo, en estas
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actividades primarias se usan tecnologias avanzadas 0 se requiere un cierto nivel de formacion, que se
encuentra con méas frecuencia en las zonas urbanas que en las ruraes. Hay también actividades que
requieren mucha superficie pero escasa mano de obra (salvo en épocas especiales), como las
construcciones, las cosechas (de soja y otros granos, asi como de frutas para la exportacion) y las
plantaciones de bosques, entre otras, por 10 que tienden a ser expulsoras de minifundistasy se prestan ala
contratacion irregular de mano de obrarural.

De esta manera, € auge productivo de las zonas rurales genera beneficios atenuados y
ocasionales para los habitantes del campo; mas aln, en ciertos casos las ganancias quedan fuera del
alcance de la mano de obra residente en el campo. Con todo, en el documento se mencionan g emplos de
dividendos directos del auge del sector primario, que incluye desde las denominadas “ agrociudades’ en el
Paraguay hasta las ciudades extractivas en paises andinos. Estas tienden a localizarse en las cercanias de
las explotaciones y congtituyen espacios de oportunidad (aunque también de riesgos, sobre todo
ambientales) para la poblacion rural del entorno. En ese sentido, los programas de desarrollo urbano
sostenible y de ampliacién del equipamiento y la infraestructura de esas ciudades pueden convertirse en
un poderoso instrumento de politica para mejorar las condiciones de vida de la poblacién rural.

El reconocimiento de las debilidades de las acciones tendientes a retener la poblacion rural no
implica un [lamado a inhibirse de actuar en esta materia, si bien una intervencion no deberia obedecer
tanto a la emigracion neta rural en si, sino a los efectos que esta tiene sobre la composicién de la
poblacion rural. En el documento, estos efectos se estiman de manera directa con apoyo en metodologias
innovadoras en un par de paises de los que se cuenta con datos recientes idéneos (censos de 2010).
Claramente, la emigracion neta del campo es € factor demografico que explica su envejecimiento
prematuro y su desbalance de género (relacion de masculinidad elevada). Ademas, tiende a erosionar un
capital educativo de por si bgjo. Estos efectos preocupan porque pueden alimentar trampas de pobreza.
Todo lo anterior justifica la actuacién sobre esta pertinaz emigracion. Pero, mas que politicas de
retencion, lo que requieren las zonas rurales son intervenciones que ataquen simultdneamente sus
condiciones de expulsién y sus asimetrias con las zonas urbanas, de manera que las primeras puedan
también atraer poblacién. La accion segmentada en una u otra direccion termina incentivando la
migracion haciael ambito urbano.

La evidencia sistematizada en el documento revela que el dinamismo productivo puede darse
sin un atractivo migratorio permanente, 1o que da pie a politicas de adaptacién de zonas rurales con
poblacion decreciente por emigracién, pero a la vez con insuficiente mano de obra relativamente
calificada y déficit estacional de mano de obra no calificada. Se trata de un escenario radicalmente
distinto al que existia cuando comenzd el éxodo rural, que ha llegado a caracterizarse como de oferta
infinita de mano de obra no calificada (tanto para zonas rurales como urbanas). En la actualidad, €l
escenario es mas diverso y, de hecho, hay paises donde predomina un déficit de mano de obra en el
ambito rural. ES raro que esto ocurra en concomitancia con una emigracion rural persistente, que
ademés es principalmente de poblacion en edad de trabajar. La respuesta a esta paradoja tiene que ver
con el desgjuste de calificacion y la estacionalidad ya mencionados. En estas condiciones, las politicas
de localizacién y movilidad en el campo ya no pueden limitarse solo ala poblacién rural. Hay cada vez
mas residentes urbanos que trabajan en actividades primarias en ambitos rurales. Lo mismo ocurre —a
menor escala todavia, aunque en algunos paises es mucho més visible— en el caso de los migrantes
internacionales que van atrabajar a campo en labores estacionales. Las medidas concretas atafien tanto
a aspectos operativos —la manutencién, el alojamiento y la circulacion de esta fuerza de trabgo
movil— como a asuntos de proteccion socia y de gjercicio de derechos de los migrantes, entre ellos €l
acceso a la salud y a cuidado de los nifios, la formalizacion de los contratos, la sindicalizacion y la
evitacion de abusos, maltratos y discriminacion.
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Esta mayor interaccion entre el ambito rural y € urbano pone en cuestion la validez de la
distincion en las politicas. La conclusion del estudio a respecto es mixta. Por una parte, las definiciones
basadas en gradientes —que se prestan a diversos criterios y que en la actualidad son objeto de
investigacion y debate— resultan técnicamente més idoneas porque capturan mejor la diversidad
demografica, socioecondmica y hasta cultural dentro del territorio rural. Por otra parte, la definicidn
dicotébmica alin mantiene validez, por cuanto todavia logra reflgar nitidamente las desigualdades y
diferenciales sociales entre |as zonas rurales.

Ladiversidad dentro del ambito rural es clave, porgque ante situaciones heterogéneas las paliticas
homogéneas suelen fallar, a igua gque ante condiciones diversas entre territorios rurales caben acciones
en que a menos se reconozcay considere la especificidad de los diferentes territorios. En el documento se
detalla un par de factores importantes en relacién con la diversidad rural vinculados con €l territorio y la
movilidad de la poblacion. El primero tiene que ver con la discusién sobre la dispersion y las definiciones
basadas en gradientes a las que se aludia antes. Las zonas rurales cercanas a las ciudades 0 a las vias de
conexion regional o naciona presentan ventgjas desde e punto de vista productivo y socia. Ademés,
pueden servir de plataforma, ala vez que de lugar de referencia, parala accion publica (en particular con
respecto a los servicios) en el &mbito rural. El segundo factor atafie al empleo rura no agricola (en cierta
medida, la contracara de los trabajadores primarios con residencia urbana), que estd aumentando y
constituye una alternativa econdmica significativa para el futuro de los territorios rurales. La cantidad de
ocupados y la relevancia econdémica del empleo rural no agricola varian seguin las zonas. Pero, ademés de
diversificar la base productiva, suelen ser actividades que requieren un cierto nivel de calificacion, por lo
que pueden contribuir a la permanencia de personal calificado en el ambito rural (o incluso atraerlo de
zonas urbanas, como acontece con €l empleo rural no agricola vinculado a la economia verde, €l turismo
rural y las tecnologias de lainformacion y las comunicaciones, entre otros rubros).

En lo que atafie a las asimetrias entre € ambito urbano y € rural, la evidencia sistematizada en el
documento en materia de localizacion y agrupamiento de la poblacién rura ratifica que esta todavia
presenta una alta dispersion, normalmente aunada con escasa conectividad fisica, lo que conlleva
condiciones de aislamiento. Salvo en casos excepcionales, este aisamiento no constituye una barreraala
emigracion, porgue la informacion sobre € resto del mundo circula hasta en los lugares més reconditos;
en cambio, si complica significativamente la prestacion de servicios basicos y el acceso a oportunidades
existentes en otros lugares. Las medidas para contrarrestar este aislamiento son varias y entre ellas cabe
mencionar las que: i) promueven una mayor conglomeracion de la poblacién rural, tipicamente mediante
la nucleacion en poblados pequefios pero bien servidos y conectados; ii) identifican niicleos de poblacion
(urbana o rural) més accesibles para la poblacion dispersay que concentran la oferta de servicios basicos;
iii) ofrecen, mediante diversos procedimientos, atencién in situ a la poblacion dispersa; iv) llegan
directamente a la poblacién aunque esté dispersa, de o que son un gemplo —aunque no exento de
problemas y debates— los programas de transferencias condicionadas, que se iniciaron en zonas ruralesy
han tenido efectos importantes para la reduccion de la pobreza; v) facilitan €l traslado pendular (diario o
por periodos mas largos) de poblacion a centros urbanos con propésitos multiples (laborales, educativos,
sanitarios 0 administrativos, entre otros); vi) aumentan la conectividad mediante e emplazamiento de
rutas, vias y otras infraestructuras de conexién, y vii) facilitan la conectividad virtual usando las
tecnologias de lainformacion y las comunicaciones. En cualquier caso, todas estas medidas parten de una
premisa basica: la poblacién, con independencia del lugar en que resida, tiene derechos, entre ellos el de
acceso a servicios béasicos, por los que debe velar € Estado.

Desde fines de la década de 1990 e inicios del siglo XXI, ala par que la discusién sobre la nueva
ruralidad se plantea e enfoque territorial del desarrollo rural. Segin ese planteamiento, que tiene
importantes repercusiones en la definicidn de las politicas publicas —pues €l territorio se convierte en
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objeto de las politicas— se concibe e desarrollo rura como articulador de politicas sectoriales en
espacios territoriales y, ademas, se implica que estas politicas deben aplicarse de manera diferenciada
dependiendo del contexto. En el enfoque territorial, €l eje articulador es el espacio multidimensional
—econdmico, social, politico, ambiental y cultural—, de modo que las politicas proporcionan
orientaciones estratégicas gque potencian los instrumentos tradicionales del desarrollo rural y sectoria y se
centran en el impacto sobre el ambito redistributivo, € crecimiento econémico, la preservacion de las
riquezas sociales y naturales y laintegracion socia y territorial. Este enfoque se ha considerado en varios
paises de la region —el Brasil, €l Ecuador, Guatemala y México—, pues se ha transformado en un
elemento democratizador, a incorporar con fuerza la articulacion de politicas y programas con base
territorial, asi como la participacion efectiva de la sociedad civil organizada, la descentralizaciéon y el
fortalecimiento de los gobiernos locales, ademés de la adopcion de la identidad culturad como la
caracteristica aglutinadora de | os territorios.

En e recuadro XI.2 se exponen las experiencias del Brasil, Guatemala y México en la
implementacion de politicas de desarrollo rura con un enfoque territorial y se hace referencia a las
diversas instancias legislativas o politicas en donde se haincluido esta orientacién. Si bien no en todos los
paises de la region se ha incorporado este enfogque, en muchos se han impulsado politicas de desarrollo
rura y lucha contra la pobreza. Ademas, los gobiernos coinciden en la importancia del desarrollo
sostenible del campo y la agricultura como requisito para el logro de |os objetivos de su politica piblicay
sus estrategias de modernizacion. Estas politicas complementan las metas de crecimiento econdmico y de
desarrollo social en cada pais y pueden contribuir a los esfuerzos para alcanzar los Objetivos del
Desarrollo del Milenio.

Recuadro XI.2
EXPERIENCIAS RECIENTESDE POLITICASDE DESARROLLO RURAL
CON ENFOQUE TERRITORIAL

Durante la dltima década se han cosechado experiencias en varios paises de la regién que han incluido este nuevo
enfoque territorial en su constitucion, en nuevas leyes o en politicas de desarrollo rural.

En México se promulgd en 2001 laLey de desarrallo rurd sustentable, en que se establecia el enfoque territoria
como marco conceptual y programético con que se orienta la estrategia de desarrollo de los municipios en € pais. Laley
se gpoya en un amplio marco de procesos de descentralizacion, municipalizacion y federalizacion, producto de la
modernizacion estatal, y ha generado importantes avances ingtitucionales, como € Programa Especial Concurrente, los
sissemas'y servicios para &reas prioritarias de politica, |os colegiados territorides, la planeacion territoria participativay la
municipaizacion de la gestion territorial. La experiencia territorial mexicana apunta a generar estrategias comunes de
programacion, planeacion y gestion de la inversion publica, bajo criterios de coordinacion, articulacion y concurrencia,
favoreciendo una relacion funcional y sinérgica entre los diferentes tipos de intervencién publica en los territorios. Un
claro gemplo de esto es la aplicacion del Programa Especia Concurrente como estrategia de gecucion de politicas
sectoriaes federales en los niveles municipales, en especia, ruraes, con un presupuesto concurrente y una estructura
interingtitucional conformada por la Comisién Intersecretaria, en la que participan 13 secretarias de Estado, coordinadas
por la Subsecretaria de Desarrollo Rurdl y por estructuras para la coordinacion en e nivel de los estados. Los colegiados
territoriales propuestos en la ley se congtituyen en una estructura institucional de gestion, participacion, negociacion y
planificacién en todos los niveles territoriales. Estos colegiados tienen como unidad basica los consgos municipaes de
desarrollo rura sustentable y los comités sistema producto como apoyo a la politica productiva. De la mano de los
colegiados surge un intenso proceso de planeacion territorial participativa con objeto de orientar las demandas de
productores, organizaciones 'y comunidades a través de planes de desarrallo rural, que determinan visiones prospectivas,
ges edratégicos y proyectos territoriales de desarrollo que se apoyan en las capacidades locdes. Finamente, la
experiencia mexicana da una gran importancia al proceso de municipalizacién de la gestion territorial, a favorecer
acuerdos del Gobierno federal con los gobiernos locales y la coordinacién con los gobiernos estatales. Estos mecanismos
han conducido alasimplificacion de la ofertade programasy ala descentralizacidn de las reglas de operacion.
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Recuadro X1.2 (conclusion)

Mientras tanto, e Brasil ha apostado por € desarrollo rurd con enfoque territoria para combatir la pobreza 'y
reducir las desigualdades sociales, y lo ha hecho através del programa Territorios de ciudadania, que seinicid en € afio
2008. El emprendimiento —que abarcaba 120 zonas— acanz0 a fines de 2009 una inversion de 10 billones de ddlares,
con millones de familias pobres como beneficiarias. Este programa es e més grande que se halanzado en América Latina
y uno de sus principales éxitos ha sido promover e mundo rura desde € Gobierno federal brasilefio y de los gobiernos
municipales. El objetivo primordia era meorar los ingresos y la calidad de vida de las poblaciones brasilefias méas
vulnerables y que sufren las mayores desigualdades en las zonas rurales del pais. El fortalecimiento de las redes sociales
de cooperacidn en los territorios, € reforzamiento de la gestion socia y la creacion de capacidades han sido estrategias
acompafiadas de la inclusién productiva de las familias beneficiarias. Al menos siete millones de brasilefios participaron
en € programa de desarrollo de poaliticas publicas en 120 territorios rurales. Durante € segundo afio del programa se
involucro a sector empresaria privado; un hito importante, puesto que para € Gobierno brasilefio no se puede hablar de
desarrollo integral sin la contribucion de todos |os actores de la sociedad.

Guatemala ha establecido varias instancias que promueven el desarrollo rural con un enfoque territorial.
Por una parte ha orientado su estrategia de gestion hacia intensos procesos de ordenamiento territorial, producto de
una normatividad que consagra la descentralizacién como el principio estructurador de una politica que busca la
cesion de competencias del Estado central a favor de los municipios y las instancias territoriales intermedias. Esta
institucionalidad tiene sus bases en la aplicacion de un principio de autonomia, € desarrollo de un sistema de
consgjos de desarrollo, un Gabinete de Desarrollo Rural y €l Sistema Nacional de Planeacién Estratégica (SINPET).
Asimismo, se ingtituy6 el Gabinete de Desarrollo Rural, bgjo la coordinacion de la Secretaria de Planificacion y
Programacion (SEGEPLAN) de la Presidencia, con el liderazgo directo de la Vicepresidencia de la Republicay la
participacion de las instancias nacional es responsables de la politica sectorial. Con este Gabinete, la responsabilidad
del desarrollo rural recae en unainstancia nacional y no sectorial, o que ejemplifica la redefinicién de los esquemas
de poder, ya que esa misma institucién es responsable del Plan de Desarrollo Rural del pais. El Sistema Nacional de
Planeacion Estratégica Territorial engloba la planeacion regional y territorial como marco de |os planes estratégicos
territoriales, formulados, concertados y gestionados con una alta participaciéon del modelo de consejos territoriales.
Estos planes tienen caréacter integral, multisectorial y de largo plazo. Por dltimo, en 2009 se disefié una Politica
Nacional de Desarrollo Rural Integral a partir de los notables resultados obtenidos en los espacios de didlogo, entre
el gobierno y diversas organizaciones sociales, sobre desarrollo rural integral y la resolucién de la conflictividad
agraria laboral y ambiental. El objetivo principal de esta politica es lograr un avance progresivo y permanente de la
calidad de vida de |os sujetos de politicay, en general, de los habitantes de los territorios rurales, a través del acceso
equitativo y el uso sostenible de recursos productivos, medios de produccion, bienes naturales y servicios
ambientales, para alcanzar un desarrollo humano integral sostenible en el arearural.

Fuente: Rafael Echeverri y Octavio Sotomayor, 2010 [en linea] http://www.reflejosocial.com/politicas-social es/territorios-de-
ciudadania-una-apuesta-de-brasil-por-el-desarrollo-rural .

El capitulo V atafie a territorios —muchas veces rurales, pero no siempre— con especificidades
muy marcadas desde e punto de vista histdrico, anditico y de politica. Se trata de las areas de baja
densidad demogréfica, que constituyen una parte importante del territorio regional y son clave para el
desarrollo sostenible a escala mundial. Estas éreas corresponden a una gran diversidad de territorios que
tienen vinculos muy distintos con la dinamica demogréfica'y el desarrollo sostenible. En e documento
estos territorios se agrupan en unas pocas categorias: i) selva himeda, con poblacion aborigen y que, por
sus riquezas, historicamente ha despertado el interés de diferentes actores y ha sido ocupada de manera
gradual mediante avanzadas espontaneas y desordenadas o mediante programas oficiales de colonizacion
(hoy virtualmente en desuso, como se explicO antes en este mismo capitulo); ii) zonas desérticas y
esteparias, por definicidn hostiles a asentamiento humano pero objeto de ciclos de poblamiento en virtud
delas alzas y bajas de sus riquezas naturales, tipicamente extractivas, y iii) &reas costeras hasta hace poco
escasamente habitadas, “descubiertas’ por la industria del turismo global, que las usa bajo formatos
diferentes (megaproyectos invasivos, urbanizacién permanente, emplazamientos aislados y exclusivos,
microproyectos basados en actores localesy ecoturismo, entre otros).
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En e documento se subraya algo aparentemente simbdlico, pero revelador de la vision que se
tenia de esas areas. Se trata del uso de la expresion “espacios vacios’ para identificarlas, con lo que se
hacia tabla rasa de la vida que contenian: poblacion aborigen, colonos espontaneos, fauna y flora. Lo
anterior parece obvio en la actualidad, pero fue invisible (o invisibilizado) hasta hace una pocas décadas.
En cualquier caso, los nuevos significados que han adquirido estos territorios les han valido una creciente
presencia en la agenda publicay en el debate mediético. Y uno de los puntales de su nuevo estatus es la
valoracion de la vida que abergan.

El principal hallazgo sobre estos territorios es que su escenario demografico actual difiere de la
situacién y de las expectativas existentes durante €l siglo pasado. Aungue las realidades varian por paises
y regiones, € sistema de asentamientos humanos esta relativamente consolidado, existe infraestructura y
tgjido productivo, cuentan con mayor conectividad, se ha forjado una identidad territorial y se ha
instaurado unainstitucionalidad publicay social. Desde luego, en todos estos ambitos existen déficits, que
pueden ser todavia muy importantes en algunas regiones, pero ya no se habla de una base demogréficay
socioecondémica infima. Por ello, tan importante como la anticipacion y € manegjo de los escenarios
futuros es la accién respecto de la poblacion y los asentamientos ya existentes. Parte de esta poblacion
corresponde a colonos y migrantes, muchos de los cuales fueron incentivados a trasladarse mediante los
programas y las politicas publicas antes descritos. Otra parte corresponde a su descendencia, cuya
relacion con € territorio y e Estado puede diferir de la de sus progenitores. Y un tercer grupo,
histéricamente olvidado o incluso avasalado, es € de los habitantes originales, a menudo pueblos
indigenas o poblacién foranea asentada en esos territorios mucho antes del inicio de los programas o los
procesos de ocupaci on Masivos.

Esta realidad emergente de las areas de bgja densidad, que aun manteniendo su escasa presencia
demogréfica dentro del total nacional abergan poblaciones mucho més numerosas que en e pasado y una
red de asentamientos humanos mas complgja y diversificada, con metrépolis y ciudades intermedias,
impone un nuevo escenario a las politicas publicas. Se trata de comunidades que alin dependen en gran
medida del apoyo estatal directo. Otras comunidades han basado sus progresos, 0 a menos su expansion, en
incentivos publicos (subsidios, regaias, bonificaciones y franquicias, entre otros) que, en caso de ser
retirados, podrian provocar su colapso. Incluso aguellas cuyo atractivo se ha cimentado en la inversion
privada y en industrias rentables (por gemplo, @ turismo) necesitan de un involucramiento activo del
Estado para atender un conjunto de externaidades (entre ellas las ambientales y las relativas a la seguridad
ciudadana) y proveer bienesy servicios piblicos vitales para el buen funcionamiento de laindustria’.

En esta linea, varias experiencias sugieren que la misma poblacion de estas areas es la mas
consciente de la importancia del apoyo de la administracion central. En efecto, varios episodios recientes
muestran coOmo, pese a la escasa cuantia demogréfica que representan y la gran lejania fisica y politica
que experimentan, la reaccion unificada de esta poblacién frente a poder central o actores exdgenos
modificd los planes de estos Ultimos. Un gjemplo de o anterior se dio en € verano de 2011 en Magallanes

! Eso no significa que e Estado haya desempefiado un papel ordenador de esta industria, que de hecho se ha

expandido a margen de una estrategia de desarrollo sostenible de origen publico. En un reciente diagndstico de
uno de los casos nacionales embleméticos de este auge turistico (el de la Republica Dominicana), se concluye
que: “ Las declaraciones que han hecho los gobiernos convirtiendo las zonas naturales en polos turisticos sin un
plan nacional de ordenamiento territorial integral han afectado considerablemente la biodiversidad, € uso de
suelosy las comunidades. Ademas, los gobiernos han favorecido de manera sistematica el incumplimiento de los
planes maestros en cuanto a uso del espacio costero, posponiendo la dotacion de servicios bésicos de
infraestructuras a las comunidades vinculadas a los polos turisticos” (PNUD, 2005, pag. 88). Vae decir que €l
Estado se ha involucrado como actor y eventualmente ha apoyado la expansién de la industria turistica en estas
areas, pero salvo casos excepcionales, como el de Cuba, no ha conducido ni controlado esta expansion.
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(duodécima region de Chile, la més austral del pais y cuya capital, Punta Arenas, se encuentra a
2000 kilometros a sur de Santiago). La rebelidén popular que se desaté en esa region como respuesta a
una decisién del gobierno central de reducir el subsidio al gas (combustible ampliamente usado alli, sobre
todo para calefaccionar, y cuyos yacimientos se encuentran en la zona) obligd a gobierno a ceder y a
negociar un acuerdo en virtud del cual se mantuvo en general el subsidio al gas.

Por su parte, los pueblos indigenas originarios de estas &reas se han congtituido en un agente que
redefine las opciones de la ocupacion y que, ademés, reclama a Estado-nacion derechos y atencion
especificos. Estas comunidades fueron invisibilizadas y menospreciadas durante los procesos de ocupacion
inducida por e Estado. Muchas veces fueron violentadas y engafiadas por actores interesados en las riquezas
naturales de sus territorios. En la actualidad, la mera organizacion de estos pueblos |os convierte en agentes
relevantes. Ademas, desde € Estado se advierte un nuevo trato, impulsado por actores e instancias
internacionales, como & Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y la declaracion
de derechos colectivos por parte de las Naciones Unidas. En América Latina, g emplos ilustrativos de esta
nueva posicion del Estado, seguin la cua se reconocen el patrimonio y los derechos histéricos de los pueblos
indigenas respecto de sus territorios, son la nueva constitucion del Ecuador® y, en € mismo pais, € reciente
Cadigo organico de organizacion territorial, autonomias y descentralizacion, en que se reconocen los
derechos colectivos de los pueblos amazonicos sobre ese ecosistema. Cabe destacar que esto se hace en €
marco de unaley que alin no se ha elaborado, de modo que & acance de los reconocimientos solo se podra
evaluar cuando se conozca € contenido final delanorma

Ta como se citd en € caso de laregion chilena de Magallanes al ilustrar la presion que pueden
gjercer las comunidades locales para que se mantengan tratos especiales a ciertas areas periféricas
pobladas a amparo del Estado, pueden sefialarse varios gjemplos del creciente papel que estan teniendo
las comunidades indigenas en los destinos de los territorios que habitan desde tiempos remotos. El més
reciente es el conflicto nacional registrado en Bolivia (Estado Plurinacional de) por e proyecto del
Gaobierno de construir una carretera a través del Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro Sécure
(TIPNIS). Este espacio se encuentra entre los departamentos bolivianos de Beni y Cochabamba 'y tiene
una doble categoria de proteccion: parque nacional y territorio indigena de moxefios, yurakarés y
chimanes. Al igual que lo acontecido en Magallanes, el resultado de esta pugna se incling, al menos hasta
la fecha de elaboracion de este documento, hacia la comunidad indigena local, pues el Gobierno decidié
suspender €l proyecto y negociar una eventual redefinicion de este con lacomunidad. En otras partes de la
region persisten conflictos similares. Su origen difiere (represas, plantas generadoras de energia, minas,
sumideros, plantaciones, vias e instalaciones varias), pero tienen en comin la reaccion de la comunidad
local cuando siente que no es escuchada o que sus derechos son atropellados. Esto Ultimo es clave, porque
en muchos casos estas explotaciones generan trabajo y riqueza para la poblacion local (excluyendo lo
devengado por compensaciones, que normalmente no contribuyen a desarrollo de las comunidades) v,
por ende, podrian ser bienvenidas por estos habitantes y resultar beneficiosas para el desarrollo sostenible
de estas &reas. Pero la experiencia hasta la fecha muestra una inquietante prepotencia de los inversores y
de los responsables de adoptar decisiones a nivel central, que aln se afirman en el discurso abstracto de
las necesidades del paisy de pinglies ganancias para validar |os proyectos, olvidando que es la poblacion
local la que sufre sus secuelas y la que muchas veces no tiene acceso alos beneficios.

Con estas ilustraciones no se pretende omitir del andlisis la importancia del poder central, que
debe velar por el desarrollo nacional. Solo se intenta subrayar la emergencia de un nuevo escenario en que
resulta inadmisible aplicar medidas que pasen por ato la opinion, los intereses y la cosmovision de las
comunidades que residen en estas zonas de baja densidad.

2 En particular en su articulo 57.
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Finalmente, en la nueva concepcién sobre estos territorios se otorga gran importancia a su
preservacion y como argumento para ello se destaca su valor para la biodiversidad y los equilibrios
ecosi stémicos globales, como se aprecia en el recuadro X1.3. Esto supone gque, al menos desde €l punto de
vista formal, hay una inquietud especifica por los efectos ambientales de la ocupacion y explotacion de
estas zonas, 10 que ratifica las diferencias respecto de los programas de asentamiento de poblacion del
pasado, que ningunearon estos asuntos. No es raro, entonces, que en los listados de buenas practicas
identificadas en la region en materia ambiental, en e marco de las discusiones nacionaes e
internacionales preparatorias de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible
(Rio+20), lainstitucionalidad creaday las politicas y programas implementados para resguardar, resarcir
y recuperar estos ecosistemas ocupen un lugar de privilegio (véase € recuadro XI.4). Ahora bien, €
hecho de que en la Amazonia brasilefia coexistan estos logros con situaciones en gque predominan el dafio
ambiental y la expulsion o exclusidn de la poblacion local revela el caracter fractal de las relaciones entre
poblacién y desarrollo, por lo que las iniciativas pablicas exitosas a escala nacional deben ser reforzadas a
escalalocal, donde por diversas razones no operan adecuadamente.

Respecto de las &reas fronterizas, tratadas en el capitulo VI, las recomendaciones de politica estan
directamente relacionadas con los espacios analizados. Existen importantes diferencias entre estos
espacios, que incluyen desde areas donde se ha consolidado un &mbito propiamente transfronterizo y la
migracion y la movilidad de la poblacion configuran un mecanismo de integracion regional (por jemplo,
entre el Ecuador y Colombia), hasta zonas donde la frontera define més bien un espacio de distincion y
separacion de dos naciones, entre las cuales € intercambio migratorio (tipicamente asimétrico) tiene un
alcance naciona (por giemplo, en el caso de Haiti y la Republica Dominicana). Sin embargo, a pesar de
esa diversidad, emerge un conjunto comun de problemasy déficits que ameritan politicas especificas.

Las politicas relativas a la salud, en particular la sexual y reproductiva, son clave por cuanto los
servicios de salud en las zonas de frontera son claramente deficientes o no bastan para atender |la demanda,
ni siquiera de la poblacién nativa. En ese sentido, la principal recomendacion de politica es integrar a los
gobiernos locales en € esfuerzo de adecuar la oferta alas necesidades reales de la poblacién fronteriza, tanto
laloca como la migrante. Asimismo, es crucia incorporar a esta tarea a las organizaciones de la sociedad
civil, que pueden aportar mucha experiencia en materia de atencion de salud de migrantes.

Recuadro X1.3
PROTECCION DEL ECOSISTEMA Y LA ETNICIDAD EN LA AMAZONIA: EL EJEMPLO
DEL CODIGO ORGANICO DE ORGANIZACION TERRITORIAL, AUTONOMIAS
Y DESCENTRALIZACION DEL ECUADOR

Articulo 11.- Ecosistema amazoénico.- El territorio de las provincias amazénicas forma parte de un ecosistema
necesario para el equilibrio ambiental del planeta. Este territorio constituird una circunscripcion territorial especial
regida por una ley especial conforme con una planificacion integral participativa que incluira aspectos sociales,
educativos, econémicos, ambientales y culturales, con un ordenamiento territorial que garantice la conservacion y
proteccién de sus ecosistemas y €l principio del sumak kawsay.

En la propuesta de la ley especial amazénica deberén participar personas, comunidades, pueblos,

nacionalidades y colectivos urbanos y rurales. Se respetara la integralidad de los territorios de las comunidades,
pueblos y nacionalidades amazonicos, |os derechos colectivos y |os instrumentos internacional es.
Articulo 12.- Biodiver sidad amazénica.- Con lafinalidad de precautelar la biodiversidad del territorio amazénico,
€l gobierno central y los gobiernos auténomos descentralizados, de manera concurrente, adoptaran politicas para €l
desarrollo sustentable y medidas de compensacion para corregir las inequidades. En el ambito de su gestién
ambiental, se aplicaran politicas de preservacion, conservacion y remediacion, acordes con su diversidad ecol dgica.

Fuente: Gobierno del Ecuador, Cédigo organico de organizacion territorial, autonomias y descentralizacion [en lined]
http://asambl eanacional .gob.ec/l eyes-asambl ea-nacional .html.
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) Recuagro Xl.4 )
EL PLAN DE ACCION PARA LA PREVENCION Y EL CONTROL DE LA DEFORESTACION
EN LA AMAZONIA LEGAL DEL BRASIL (PPCDAM)

Mas dla de su contribucién a las emisiones y de su potencial en materia de mitigacion, la selva amazénica
desempefia un papel fundamental en e sistema climético de la regién. Las altas tasas de deforestacion en la
Amazonia llevaron el Gobierno del Brasil a establecer en 2003 el Plan de accidn parala Prevencion y € Control de
la Deforestacién en la Amazonia (PPCDAM). EI PPCDAM es unainiciativa sin precedentes en lo que serefiere ala
articulacion interinstitucional entre sectores (ministerios) y niveles (federal, estatal, municipal) de gobierno. La
complgjidad de la temética de la deforestacion ha exigido que el plan sea implementado conjuntamente por 13
ministerios, bajo la coordinacion de la Casa Civil de la Presidencia de la Republica. EI PPCDAM tiene tres gjes
centrales: ordenamiento territorial y cuestiones relacionadas con la propiedad de tierras; monitoreo y control
ambiental y fomento a las actividades productivas. A partir de 2005 se observa una sensible caida en las tasas de
deforestacion, como demuestra el gréfico.

BRASIL: TASA ANUAL DE DEFORESTACION EN LA AMAZONIA LEGAL
(En km?/afio)
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Fuente: Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPES), “Taxas anuais do desmatamento 1988 até 2010” [en lined]
http://www.obt.inpe.br/prodes/prodes_1988_2010.htm.
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Algunas de las medidas clave han sido operaciones de fiscalizacién, la difusion de listas de municipios en
gue la deforestacion habia llegado a niveles criticos y un decreto que impedia a las instituciones financieras del
sector publico otorgar créditos a agentes econdmicos con actividades en &reas deforestadas. A esto se ha sumado una
creciente presion del mercado por obtener garantias sobre la legalidad del origen de los productos (carne, por
gjemplo) y esfuerzos por parte del sector privado y de la sociedad civil (como una moratoria a la compra de soja
producida en areas deforestadas). El Plan ha sido reevaluado y reorientado periédicamente, respondiendo a lecciones
aprendidas y a cambios en los patrones y en los factores motivadores de la deforestacion. A pesar de todas esas
medidas, la deforestacién acumulativa de la Amazonia brasilefia es sustancial, ya que representa mas de un 17% de
la zona de bosque original.

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), La sostenibilidad del desarrollo a 20 afios de la
Cumbre para la Tierra: Avances, brechas y lineamientos estratégicos para América Latina y e Caribe (version
preliminar) (LC/L.3346), Santiago de Chile, 2011.
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Sobre las desigualdades regionales, que se examinan como desigualdades entre DAM en €
capitulo VII, e foco est& puesto en las politicas relacionadas con la localizacion y, sobre todo, con la
movilidad y lamigracion interna. En ese sentido, |os principales mensajes de politica se presentaron ya en
el andlisis de los hallazgos en los capitulos 111 y 1V.

Por una parte estan el reconocimiento del derecho a migrar y los réditos de la migracion desde
regiones pobres hacia regiones ricas, tanto para las personas que migran como para la economia nacional
y la de las regiones dinamicas. En su version ortodoxa, de esta lectura de la realidad se desprenden
planteamientos que promueven la politica de “dejar hacer”, por cuanto son las fuerzas del mercado las
gue guian las decisiones y los flujos migratorios, que se suponen funcionales paralos individuos y para €l
sistema econodmico, respectivamente. Ademas, con esta vision se atribuye a la migracion un efecto de
arbitrgje de las desigualdades regionales y, por ello, se la considera una fuerza que favorece la
convergenciainterregional alargo plazo.

Por otra parte esta la evidencia sobre € predominio de los factores de expulsion en las regiones de
pobreza crénica de América Latina, 1o que impone cotas a la racionalidad de la decision migratoria. En la
misma direccidn estan € envejecimiento prematuro y la pérdida de recursos humanos jovenesy relativamente
cdificados que originala emigracién neta desde | as regiones de pobreza cronica, 1o que hace que lamigracion
propicie una trampa de pobreza. Por otra parte, los datos actuales tampoco avalan la hipbtesis de una
convergencia soci oecondmica entre |os espaci os subnacional es en buena parte de |os paises de la region.

En vistade lo anterior, €l principal mensaje de politica del texto es que, con independencia de sus
determinantes, la migracién interna se enmarca en el gjercicio de derechos inalienables de | as personas, en
particular € de libre circulacion dentro de los espacios nacionales. Por ende, no hay justificaciones de
carécter politico ni legal para que se adopten politicas 0 programas orientados a fijar 0 mantener la
poblacién en los territorios de pobreza crénica. Con todo, esta emigracion no es inocua para las regiones
pobresy actuar sobre ella 0 sobre la corriente opuesta, es decir, lainmigracion, si puede convertirse en un
objetivo de la politica publica. En cualquier caso, estas iniciativas no pueden coartar €l derecho a libre
movimiento de las personas y deben operar basicamente mediante incentivos.

Al respecto, en e documento se retoman las propuestas elaboradas por el Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Socia (ILPES) en los Ultimos afios,
tendientes a recuperar |as politicas de desarrollo regional, pero reconociendo ala vez laimportancia de la
globalizacién y las fuerzas del mercado. Lo anterior se plasma en un conjunto de conceptos centrales que
retoman lainiciativa publica en materiaregional, si bien de manera diferente ala de los grandes planes de
la década de 1960 y 1970. Entre estos conceptos estdn los de competitividad, liderazgo y proyecto
regional, que apuntan a fortalecer la capacidad de las regiones para insertarse en los mercados globales y
competir en estos a escala naciona einternacional.

Esto exige un apoyo a través de politicas y programas centrales, en la medida en que la
competitividad requiere inversion, infraestructura, servicios y recursos humanos calificados, entre otros
factores. Sin embargo, de acuerdo con los términos antes expuestos también exige una capacidad
enddgena para guiar y gestionar todos |os componentes objetivos de la competitividad. Se hace hincapié
en la pertinencia de un empuje y una vision estratégica que partan de las regiones, algo que no estaba
presente en las fases previas de las politicas de desarrollo regional. La oportunidad de estas intervenciones
se basa en un diagnéstico compartido segin el cua los principales factores que impulsan la
competitividad territorial son: “la complejidad sistémica, la velocidad decisiona de las organizaciones, la
capacidad innovativa, la flexibilidad, la trama urbana, la infraestructura (pesada y liviana), la autonomia
del gobierno respectivo, lacultura, etc.” (Silva, 2005, pag. 95).
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Por otra parte, también se consolidan como centrales los conceptos de equidad y respeto de
derechos con independencia de |a ubicacion geogréfica de las personas. Esto no se traduce, por cierto, en
unaigualacién inmediata de las condiciones en todo €l territorio, 10 que de hecho no seria posible porgue
hay desigualdades econdmicas y sociales acumuladas, se dan contextos de competitividad distintos entre
regiones y las condiciones geogréficas tienen efectos objetivos sobre la prestacion de ciertos servicios.
Con todo, estos conceptos revelan un nuevo norte para la politica regional que atafie a la observancia de
derechos en todo €l territorio. Asimismo, apuntan a garantizar, al menos, equidad territorial en materia de
acceso alos recursosy servicios publicos.

De los instrumentos de esta fase destacan por su relevancia los fondos de redistribucion de
recursos financieros entre las regiones, pues permiten conciliar el flujo de recursos que derivade la accion
de las fuerzas del mercado con la pretension de reducir |as desigualdades regionales y garantizar equidad
en € respeto de derechos. El establecimiento de estrategias regionales elaboradas colectivamente y el
fortalecimiento de los liderazgos regionales representativos son importantes aportes para € desarrollo
regiona sostenible. Se ha definido otra estrategia sobre la base de los mecanismos de coordinaciéon y
accién comin a escala regional, que procuran identificar un proyecto de largo plazo y conducir la region
en esa linea, con e apoyo de las fuerzas vivas. También se han propuesto como herramientas clave del
desarrollo regional los model os de asociatividad de multiples actores para actividades productivas locales
(Rodriguez y Busso, 2009). Estos model os —denominados clusters en la literatura técnica— se asemejan
a una red conformada por actores locales, recursos (humanos, naturales y de infraestructura), actividades
econdmicas (productivas, comerciales, técnicas, financieras y asistenciades) y sus relaciones
(interdependencia e intercambios). Las vinculaciones dentro de estos ambitos posibilitan el intercambio
comercial, de productos y servicios, pero, ademas, de tecnologia y pautas normativas, en tanto es
necesario ir creando paul atinamente marcos de confianza.

En virtud de esta diversificacion de componentes (productivos, socides y politicos) y de la
multiplicacion de nuevos instrumentos, que se suman a los histéricos de las politicas regionaes, se ha
subrayado que en la actualidad existen familias de politicas regionales, mas que una politica regiond (véase
el recuadro XI.5). Un punto importante de esta propuesta y de la discusion general sobre las politicas
territoriaes regionales es la digtincidn entre € ambito regional y € local. Mientras este Ultimo se ha visto
privilegiado en el denominado proceso de descentralizacidn, en que los gobiernos locales (municipales) han
ampliado sus funciones, competencias y recursos (a veces con desequilibrios entre las tareas y recursos
nuevos), la regionalizacién ha sido un proceso menos definido que se ha caracterizado por marcadas
especificidades nacionales, pues en |os paises federd es tiene un fundamento politico mucho mayor.

En general, las paliticas de desarrollo territorial son favorables a ambos procesos, que suponen en
principio un empoderamiento de los espacios subnacionales. Sin embargo, tras 20 afios de
descentralizacion, las visiones actuales son mas matizadas, sobre todo porque la base de recursos, muy
desigual entre los &@mbitos locales, es decisiva paralas capacidades y presupuestos locales:

“En América Latina la descentralizacion presenta profundas dificultades, dado € ato grado de
disparidad productiva regional, que impone limites significativos al funcionamiento y el financiamiento
de servicios descentralizados, en especial cuando su provision afecta la equidad [...]. Por dlo, los
resultados de estas reformas dependeran del sistema de transferencias financieras que las acompafien y del
papel compensador que jueguen los gobiernos centrales[...]. Pero aun cuando se cuente con 10s recursos
financieros requeridos, |as disparidades también afectaran la disponibilidad de los recursos humanosy, en
general, las capacidades de gestién interjurisdiccional. Esto implica que a la transferencia de recursos
monetarios deben sumarse procesos de capacitacion y transferencias de capacidades [ ...]. El debate sobre
la descentralizacion ha puesto de relieve el papel de los gobiernos subnacionales. No obstante, cuando se
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vuelve la mirada sobre la necesidad de garantizar un nivel basico de derechos en relacion con las politicas
sectoriales descentralizadas, se concluye que es necesaria una ardua labor para redefinir el papel de los
gobiernos centrales en los paises descentralizados a tiempo gque se consolida la sostenibilidad fiscal.
Ademas, esto subraya la necesidad de evitar que se superpongan las funciones y asignaciones de los
distintos niveles. Parece ser que ali se encuentra el espacio ideal para analizar |os impactos combinados
en la cohesion social y la sostenibilidad fiscal, tomando en cuenta las tensiones entre los objetivos de
politica anteriores’. (CEPAL, 20103, pags. 153y 154).

Recuadro XI.5
HACIA UN ENFOQUE DE FAMILIA DE POLITICASTERRITORIALES

Actuamente, dada la heterogeneidad y amplitud de las preocupaciones territoriales —en contraste con las estrategias
implementadas durante & siglo XX—, se habla de una “familia de paliticas territoriales’, que incluye, “ademas de la
descentralizacion/federalismo, € desarrollo local y la competitividad territorial, € ordenamiento territoria, y la
regionalizacion de politicas transversales y sectoriaes (fomento productivo y desarrollo empresarial)” (ILPES, 2007,
pags. 106-107). A pesar de la diversidad que las caracteriza, es plausible agruparlas bajo e denominador comin de los
desafios que suponen: la necesidad de avanzar de manera decidida hacia una descentralizacion mayor y mas asentada
que amplifique los efectos positivos, tratando de repercutir més alla de una perspectiva sectorial y funciona, y que €
proceso sea participativo y mancomunado con todos los actores locales relevantes.

Otro elemento importante de esta nueva perspectiva de familias de politicas territoriales en América Latina
es que ha puesto en evidencia que € crecimiento exportador regional no necesariamente se ha traducido en un
mayor desarrollo regional. Por lo tanto, resulta decisiva una buena articulacion politica e institucional entre los
niveles centrales y regionales para conciliar y hacer sentir los beneficios del crecimiento econémico en diversas
escalas. Esta articulacion se ha visto reforzada Ultimamente por las nuevas estrategias para combatir la pobreza, en
gue se aprecia que algunos programas hacionales cumplen también funciones descentralizadas; a mismo tiempo, se
observan programas |local es que cumplen, ademas, funciones nacionales. Esto provoca que la preocupacion se centre
en la articulacion entre diferentes niveles de gobierno.

Dd anterior escenario se colige la importancia que han recuperado € disefio y la implementacion de
politicas de desarrollo regional —emprendidas desde el Estado, aunque articuladas para la consecucion de objetivos
en diversas escalas— y su coordinacién con politicas sociales, de descentralizacién y de ordenamiento territorial.

Fuente: J.C. Ramirez, I. Silvay L.M. Cuervo, “Economia y territorio en América Latina y € Caribe: Desigualdades y
politicas’, Libros de la CEPAL, N° 99 (LC/G.2385-P), Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latinay
el Caribe (CEPAL), 2009.

Lo anterior no implica una inflexién hacia modelos centraizados y verticales, sno més bien una
ampliacion de la estrategia descentraizadora, de manera que efectivamente empodere a los gobiernos y las
comunidadeslocalesy que compense las desigual dades de base que hay entre los diferentes municipios.

La urbanizacién demogréfica (y también la socioeconémica) continla, 1o que se ilustra en €l
capitulo VIII del documento no solo con proyecciones de poblacion, sino también con los primeros
resultados de |os censos de la década de 2010. El avance de la urbanizacion se debe exclusivamente a la
transferencia neta desde el campo; s esta no existiera, la region se ruralizaria porque el crecimiento
demografico vegetativo es inferior en la zona urbana. Como la persistencia de este proceso se verificd
incluso en periodos de especial adversidad para las ciudades —la década de 1980 y la fase inicial del
modelo de apertura, privatizacion y desregulacion—, el escenario més probable a mediano plazo es que la
urbanizacion prosiga, no obstante sus elevados indices actuales, que ubican a América Latina como la
region mas urbanizada del mundo en desarrollo. En ese sentido, las politicas para frenar la urbanizacion
no solo son discutibles por razones técnicas y de derechos, sino también en términos préacticos, pues cas
con seguridad fracasarian. La principal implicacion de politica de esta tendencia es que las demandas y
requerimientos sociales no solo se concentrardn en las ciudades, sino que acentuaran su perfil urbano.
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En la década de 2000, la reduccion dd ritmo de crecimiento de la poblacién urbana se unié en una
combinacion virtuosa a mayores recursos fiscales, la revalorizacion de lo urbano y de las ciudades en
general y una creciente determinacion politica para actuar en materia urbana. Esto se expresd en politicas
publicas especificas para enfrentar los diferentes “déficits urbanos’ acumulados durante decenios —entre
otros factores, por la aceleradisima expansion de la poblacion urbana entre las décadas de 1940 y 1970— en
ambitos como la vivienda, los servicios basicos, € transporte masivo y 10s espacios colectivos, entre otros.
Tales iniciativas han rendido frutos y algunos de estos déficits han comenzado a reducirse, aungue de
manera moderada y con variaciones entre los paises y a escala subnacional. En estas politicas se han
comenzado a incorporar criterios novedosos en materia de reconocimiento de derechos de la poblacion,
funcion socia de la propiedad urbana, construccidn y funcionamiento integrado de la ciudad, sostenibilidad
y cuidado de medio ambiente, participacion ciudadana en decisiones (incluida la elaboracién de
presupuestos) y vaoracion de la diversidad. Una expresién pamaria de este espiritu emergente de las
politicas urbanas fue el Estatuto de las ciudades y la posterior creacion del Ministerio de las ciudades en €
Brasil; de hecho, en € inciso | de su articulo 2 se establece como directriz de la politica urbana:

El derecho a ciudades sostenibles se entiende como &l derecho a suelo urbano, a la
vivienda, a saneamiento ambiental, a la infraestructura urbana, a transporte y a los
servicios publicos, al trabajo y al ocio, para las generaciones presentes y futuras’.

Con todo, esta misma experiencia revela que pasar del espiritu a un cambio efectivo de proceder
es complicado, sobre todo si hay muchos intereses en juego (véase el recuadro X1.6).

Recuadro X1.6 )
EL ESTATUTO DE LASCIUDADESDEL BRASIL: APORTES, LIMITACIONESY DESAFIOS

El “Estatuto das Cidades’ (Ley 10.257 de la Republica Federativa del Brasil, promulgada €l 10 de julio de 2001) es
uno de los hitos mas relevante en materia de legislacion, institucionalidad, politica e ideario urbano de la década de
2000 en América Latina. Fue antecedido por un movimiento social de alcance mas amplio que culminé con la
congtitucién de 1988. Esta nueva carta magna, calificada de “ciudadana’ por su énfasis en los derechos de las
personas, contiene una seccion de politica urbana (articulos 182 y 183), que otorga rango constitucional al
ordenamiento territorial local.

El principal objetivo del Estatuto de las ciudades fue establecer |as directrices generales de la politica urbanay
reglamentar los articulos antes mencionados, que versan, grosso modo, sobre la exigencia de un plan director para
todos los municipios con mas de 20.000 habitantes, la nocién de funcién social de la propiedad urbana y sus
vinculaciones con procedimientos para evitar laespeculacion y promover el acceso a suelo urbano (Urani, 2010).

Respecto de las directrices de politica urbana, se destacan la gestion democrética por medio de la
participacion popular, la cooperacién entre el Gobierno, la iniciativa privada y otros sectores para la consolidacion
del proceso de urbanizacion, €l establecimiento del plan director como instrumento bésico de la planificacion, el
desarrollo y la expansion urbana, y la planificacién de las regiones metropolitanas, aglomeraciones urbanas y
microrregiones. Entre los instrumentos que establecié, ademas del plan director y de las instancias formales de
participacion comunitaria, estan las zonas especiales de interés socia (ZEIS). Estas apuntan a la regularizaciéon de
los asentamientos informales y a la viabilizacion de la construccién de viviendas de interés socia (V1S) mediante
varios instrumentos, entre ellos la exigencia de cotas minimas de VIS en cada emprendimiento (Rodrigues, 2011;
Urani, 2010). Asimismo, se establecieron otras medidas e instrumentos contra la especulacion inmobiliariay afavor
de laregularizacion de la propiedad. Desde €l punto de vistainstitucional, €l estatuto se vio reforzado por la creacion
del Ministerio das Cidades en 2003 y la instalacién de los conceptos de derecho a la ciudad y derecho ala vivienda
a partir de la constitucién ciudadana.

®  Véase[en linea] www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm.
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Recuadro X1.6 (conclusion)

No obstante sus aportes formales y sus logros concretos —entre ellos, multiplicacién de los planes
directores, de los espacios e instancias de participacion, de las redes de servicios basicos, de los programas de
radicacion, regularizacion y mejoramiento de asentamientos informales, y de la construccion de vivienda de interés
social (Rodrigues, 2011)—, su impacto concreto ha sido inferior a esperado y ha tenido diversas segmentaciones
segun el tipo de ciudad (en general, las menores estan més rezagadas en su implementacion), voluntad y capacidad
del gobierno local y estatal, entre otros factores. Ademas, diversos investigadores plantean que no ha logrado
encaminar €l modelo de desarrollo urbano del Brasil hacia una direccién plenamente sostenible e inclusiva
Respecto de esto Ultimo se critica tanto la persistencia de modalidades cortoplacistas, poco transparentes,
especulativas e informales de expansion y edificacion en las ciudades, en que el énfasis se pone en la vivienda como
mercancia y no como derecho a una morada adecuada. Segin una de las principales impulsoras del Estatuto y
actualmente critica de su implementacion y resultados:

Desde € punto de vista de la gestion territorial, aunque desde 2001 esté aprobado un nuevo marco normativo

—el Estatuto de la ciudad— que, tedricamente, dotaria a los municipios de mayor poder sobre € proceso de

urbanizacion, las formas predominantes de regulacion —la parcelacion del suelo y la zonificacion— sufrieron

pocas modificaciones y no se produjo ningin consenso politico sobre la funcién socia de la propiedad. Lo
mismo podemos afirmar en relacion con las instancias participativas en € terreno del desarrollo urbano: aun
después de ser institucionalizadas no ganaron peso ni arraigo suficientes para invertir € sentido de los
procesos de toma de decisiones sobre € desarrollo urbano en e pais. Queda fuera del &mbito de este articulo
analizar los obstéculos que se opusieron ala aplicacién de esta agenda, asi como las innovacionesy formas de
resistencia que estas propiciaron. A efectos de la hipétesis que pretendemos presentar, mas que una supuesta

“voluntad politica” de aplicar un plan director participativo o de fortalecer instancias de participacion, los

gobiernos carecen claramente de incentivos para hacerlo, ya que, como veremos més adelante, en € actual

model o federativo y sistema politico brasilefios |os procesos de toma de decisiones acerca de las inversiones y

el destino de la ciudad estén estructurados sobre otra l6gica (Rolnik y Klink, 2011, pag. 14).

A lo anterior, mas adelante se afiade lo siguiente:

Predomina la idea de que la vivienda es una mercancia o, incluso, un activo financiero, en un contexto en

gue lo més importante es producir casas masivamente. Evidentemente, eso no guarda una relacién directa

con lavivienda adecuada (Rolnik, 2011, pag. 41).

Fuente: André Urani, “O papel do setor privado e da sociedade civil nas novas governangas metropolitanas brasileiras’, Regides
metropolitanas no Brasil. Um paradoxo de desafios e oportunidades, Fernanda Magalhées (ed.), Banco Interamericano
de Desarrallo (BID), 2010; Fabiola Rodrigues, “Os novos desafios da urbanizag@o brasileira: uma avaliagdo do direito a
cidade na década de 2000", RELAP, afio 5, N° 8, enero/junio de 2011; R. Rolnik y Jeroen Klink, “Crescimento
economico e desenvolvimento urbano: por que nossas cidades continuam téo precarias?’, documento presentado en el
XIV Encuentro nacional de la ANPUR, Rio de Janeiro, 2011 [en linea] www.observatoriodasmetropoles.net/
download/raguel_rolnik.pdf; y R. Rolnik, “Entrevista, Moradia € mais que um objeto fisico de quatro paredes’, Revista
electronica e-metropolis, N° 5, afio 2, junio de 2011.

Muchos de los programas desarrollados para enfrentar los déficits urbanos incorporaron criterios
novedosos asociados a un paradigma emergente que prioriza la intervencion y la regulacion publicas,
combinadas con la participacion de la poblacion, € respeto a los derechos de las personas y la
gobernabilidad democratica integral de la ciudad. Esto contrasta con €l modelo de gestion urbana previo,
gue no solo era menos intervencionista y regulador, sino también més tecnocrético, vertical y focalizado.
Con todo, no se produce un cambio de paradigma, sino mas bien una convivencia, a veces tensa, entre dos
enfoques. Los programas para reducir el déficit habitacional son ilustrativos. En general, su principal
componente sigue siendo la construccion masiva en la periferia. Esto supone un avance respecto de
periodos, como la década de 1980, en que esa actividad de edificacion fue escasa. Sin embargo, suele
tener como contrapartida efectos adversos en materia de gobernabilidad y funcionamiento de las ciudades
y de convivencia en estas, asi como en lo relativo a la insercion labora y el acceso a la ciudad de la
poblacién pobre. En tal sentido, la novedad surge de la agregacion de otras lineas de accién, como €l
emplazamiento de vivienda social en la misma zona de residencia de |os beneficiarios de esos programas,
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laradicacién y el mejoramiento de barrios populares y la recuperacion para propositos residenciales de
areas céntricas o pericentrales. Otro tanto ocurre en el sector transporte, donde el caos reinante impulso
programas de reestructuracion y ordenamiento en varias ciudades de la region. En general, en estos
programas se traspasaron la organizacion y supervision del sistema a autoridades o entidades
centralizadas y se entregd la operacion de los servicios a diferentes actores. Asimismo, varias ciudades de
laregion se embarcaron en la construccién de metros o en la expansion de las redes existentes, con lo que
se reforzd el papel del sector publico y del control central sobre el sistema de transporte. Aunque estas
iniciativas son costosas y su éxito no esta garantizado, hay varios €/ emplos aentadores y que representan
claras indicaciones de una nueva mirada sobre las ciudades. Siendo el transporte estratégico para €l
funcionamiento de estas y para las condiciones y calidad de vida de la poblacion, el experimento de
liberalizarlo casi completamente tuvo secuelas a poco tiempo y produjo esta reaccion hacia un mayor
control publico en & sector (véase el recuadro X1.7).

Recuadro XI.7 ) )
INICIATIVAS DE MEJORAMIENTO DEL TRANSPORTE PUBLICO EN LA REGION

Con € objetivo de mejorar la calidad del aire y disminuir la congestion vehicular, en las Ultimas décadas se han
implementado reformas al transporte publico urbano, con resultados disimiles, en diversas ciudades de la region.

A continuacion se presentan algunos gjemplos:

Curitiba: El sistema de transito rapido de buses (TRB) de Curitiba se implementé inicialmente en 1972.
Cuenta con 64,6 km de troncales y tiene una demanda de 560.000 vigjes por dia. El sistema contempla carriles
exclusivos, cobro en estacionesy vehiculos de mayor capacidad.

Quito: A partir de la experiencia de Curitiba, la ciudad de Quito desarroll6 un sistema similar pero a menor
escala. Desde 1995, se comenzé a construir una red de tres troncales para los sistemas TRB. Abarca 37 kilometros
de troncales y mueve 400.000 pasajeros por dia con un operador publico y otro privado. Un aspecto negativo del
sistema es la falta de integracion fisica o tarifaria entre los tres troncal es.

Bogota: El sistema de TRB TransMilenio, puesto en marcha en 2000, tiene 84 km en operacion y transporta
arededor de 1,4 millones de pasgjeros a dia. Su planificacion se ha caracterizado por grandes innovaciones, que lo han
hecho € maés robusto de los TRB en e mundo. Destacan los servicios expresos (que no se detienen en todas las
estaciones), los cuales han permitido reducir los tiempos de desplazamiento y aumentar la capacidad por hora'y por
direccién. Un aspecto adicional es su reciente integracién con € transporte no motorizado (estacionamientos de
bicicletas en los portales), lo que ha incrementado considerablemente el area de captacion del sistemay hareducido la
carga sobre € servicio de dimentacién. Se estima que la implementacién del TransMilenio ha permitido reducir los
gases de efecto invernadero (GEI) en la ciudad en aproximadamente 134.000 toneladas al afio (PNUMA, 2010). Dado
el éxito de TransMilenio en Bogoté, Colombia planeaimplementar sistemas del tipo TRB en siete ciudades del pais.

Ciudad de M éxico: Metrobus fue construido como un complemento a la extensared del sistema de metro de
laciudad. En € Distrito Federal se han construido tres troncales con una extension total de 60 km y con una demanda
de 260.000 vigjes por dia. Si bien entre los objetivos del proyecto no se contemplaba explicitamente la disminucion de
emisiones de CO,, se ha logrado reducir las emisiones asociadas con la circulacion en la via en cerca de un 10%,
equivalente a 50.000 toneladas por afio. Esto representa cerca del 0,25% de las emisiones totales del transporte en la
Ciudad de México, un logro significativo para un proyecto de tamafio pequefio (Schipper y otros, 2009).

Santiago de Chile: El resultado de la implementacion del sistema Transantiago ha sido una reforma global
del transporte publico de Santiago de Chile. A pesar de dificultades iniciales, al cabo de tres afios se logré una
disminucion de la congestion y los tiempos de vigie. Se calcula que los beneficios anuales por ahorro de tiempo
ascienden a 194.304.000 pesos chilenos, mientras que en concepto de ahorro de emisiones alcanzan
18.815.000 pesos chilenos. El sistema recibe un cuantioso subsidio estatal, cuya sostenibilidad no esta garantizada.
Los dividendos sociales y ambientales del programa han sido significativos, aunque no siempre son percibidos
claramente por €l publico. De hecho, €l sistema sigue cargando con €l estigmade su inicio fallido y ain mantiene un
conjunto de flancos débiles. Las autoridades contindian trabajando para mejorarlo y consolidarlo. Hay reformas en
marcha, que requieren de més plazo para ser evaluadas.

Fuente: Comision Econdémica para América Latinay € Caribe (CEPAL), La sostenibilidad del desarrollo a 20 afios de la
Cumbre para la Tierra: Avances, brechas y lineamientos estratégicos para América Latina y e Caribe (version
preliminar) (LC/L.3346), Santiago de Chile, 2011.
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Cuando en lugar de consderarse la poblacién urbana como conjunto indiferenciado se centra la
atencion en la poblacion que vive en ciudades (localidades de 20.000 habitantes 0 més), se hace evidente una
nueva redidad en Améica Latina. Se observan entonces sistemas de ciudades compuestos de muchos mas
nacleos. Aplicamos agui la denominacion de sistema de ciudades en € sentido més elemental del concepto,
vale decir, una ssmple agrupacion de todas las ciudades o de un grupo de €ellas en funcion de un rasgo
compartido, por iemplo d porte demografico. Esta definicion contrasta con otra més complgja, que alude ala
red de ciudades integradas funcional mente y que no se pudo usar de manera sistemética en este estudio.

La diversidad de localidades mencionada es promisoria, por cuanto ofrece aternativas de
ubicacion a la poblacion y a los actores sociales y econdmicos, que antes disponian de muchas menos
opciones. Pero, como se vera a continuacion, €l aumento de la cantidad y la diversidad de las ciudades no
genera autométicamente una red de asentamientos robusta y eficiente, ya que aln siguen existiendo
muchas desigual dades entre estos nucleos.

De hecho, en e capitulo IX del documento se examinan casi 2.000 ciudades de la regién
(localidades de 20.000 més habitantes o més), agrupadas en una media docena de categorias estructuradas
segun su porte demogréfico. La heterogeneidad en materia de poblacién queda patente con el crecimiento
demografico, dado que hay ciudades cuya poblacion crece a tasas superiores a 5% y otras donde
disminuye en términos absolutos. Con todo, se verifica que la atenuacion del crecimiento demogréfico se
produce en cas todas las ciudades examinadas, independientemente de su tamafio demogréfico, por lo
que cabe esperar que la mayoria de las ciudades experimenten una baja sostenida de su ritmo de
crecimiento demogréfico.

Ahora bien, en e estudio se calcula por primera vez la tasa neta de migracion interna de casi
1500 ciudades sobre la base de los censos de la década de 2000 y en torno a 950 ciudades con datos de |os
censos de la década de 1990. Los resultados pueden sorprender, por cuanto mas de la mitad de las
ciudades registran emigracion neta. Como los célculos permiten diferenciar entre el intercambio con otras
ciudades y € intercambio con el resto del sistema de asentamientos humanos (entorno rural y ciudades
pequefias, es decir, con menos de 20.000 habitantes), se verifica que esta pérdida se debe en casi todos |os
casos al intercambio con otras ciudades y no a “retorno a campo’. Tales cifras ensombrecen
parcialmente la interpretacion optimista respecto a la baja del crecimiento demogréfico de las ciudades.
En efecto, cuando esta caida se explica por emigracion neta sugiere una situacion de inferioridad relativa
de las ciudades de origen respecto de las de destino y, por €llo, las primeras pueden tener dificultades para
aprovechar la moderacion del crecimiento demografico. Peor aln, dada la selectividad etaria de la
migracion, las ciudades expulsoras pueden experimentar adversidades similares a las identificadas en e
caso del campo: envejecimiento prematuro, elevada dependencia y disminucion o hasta desaparicién del
bono demogréfico.

Un examen pormenorizado de la migracion neta segiin categorias de tamafio demogréfico muestra
claramente que son las ciudades pequerias (de entre 20.000 y 50.000 habitantes) las que determinan este
resultado, pues es la categoria con mayor cantidad de ciudades (863) y en ella predominan abiertamente
las expulsoras. Esta situacion es concomitante con niveles de vida —medidos con indicadores
aproximados a los usados para e seguimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio— casi siempre
inferiores en estas ciudades a los de las de mayor tamafio. Por |o tanto, la evidencia sistematizada de este
estudio no apoya el planteamiento de que las ciudades pequefias estan mejor servidas y son mas
atractivas. De hecho, este segmento del sistema de ciudades haido perdiendo importancia relativa durante
las Ultimas décadas. Estos resultados alertan contra la idealizacion de laviday el funcionamiento de las
ciudades pequefias. Ahora bien, |os datos usados en este documento (de origen censal) no abarcan algunos
aspectos en que estas ciudades pueden presentar ventgjas (calidad de vida, seguridad publicay congestion
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vehicular, entre otros). Ademas, estas localidades pueden beneficiarse rapidamente de las facilidades de
expansion que tienen algunas tecnologias de la informacion y las comunicaciones (en particular, la
telefonia celular y la Internet). Asimismo, hay heterogeneidad dentro de este amplio grupo de
863 ciudades pequefias. No obstante estos sesgos e incertidumbres, con la debida cautela puede concluirse
que las posibilidades de que estas ciudades enfrenten en términos competitivos a resto pasan por un
reforzamiento de su infraestructura y servicios basicos, su conectividad e integracion funcional con el
resto de las localidades y su disponibilidad de recursos financieros y humanos.

Por su parte, las ciudades medianas —a muy grandes trazos, las que tienen entre 50.000 y menos de
1 millén de habitantes— si tienden a presentar indicadores sociales con valores que se sitllan en € promedio
urbano de sus paises 0 son incluso superiores. Ademés atraen poblacion, 1o que sugiere dinamismo
econdémico y refuerza e bono demogréfico. Por €llo, la participacién de este segmento en e sistema de
ciudades ha ido en aumento. Aungque nuevamente la heterogeneidad limita las generdizaciones, este
componente del sistema de ciudades parece tener bases sdlidas para articularse funcionalmente con las urbes
més grandes e incluso competir con ellas en diversos rubros. En términos de politica se trata de una gran
potencialidad que puede guiar los intentos de desconcentraciéon y diversificacién de los gobiernos
interesados en ello, alavez que reforzar € dinamismo econdémico nacional.

Las politicas de fortalecimiento de la red de ciudades intermedias deben dar prioridad a evitar que
en estas se reproduzcan las complicaciones y los males que afectan a las ciudades grandes. A diferencia
de lo que ocurria en €l pasado, en pocos casos € crecimiento demografico acelerado serd un factor
decisivo al respecto. Se debera a otros factores, entre ellos la fata de planificacion, las debilidades
técnicas en materia de gestion, la ausencia o inadecuacion de lainversion publica, la falta de recursos —
sea por escasez de las transferencias centrales o por limitaciones para la captacion de recursos locales—,
la desactualizacién o e descuido de las normas de proteccion ambiental, las complicaciones para
desarrollar alianzas publico-privadas y para atraer inversion privada, y la incapacidad de asumir los
nuevos retos que impone la creciente participacion ciudadana.

En lo que atafie a la planificacién de estas ciudades, elaborar escenarios de crecimiento de la
poblacién y de la superficie habitada es imprescindible para la definicion de politicas y programas locales
(citadinos, en este caso), asi como para la toma de decisiones de mediano y largo plazo. Estos gjercicios
son conocidos en el &mbito de las grandes ciudades, que cuentan con méas recursos 'y capacidad técnica
parallevarlos a cabo, pero alin son poco frecuentes en las ciudades medianas y pequefias (en estas Ultimas
resultan més dificiles de implementar por razones técnicas y financieras). No obstante, los avances
tecnolégicos y la creciente disponibilidad de informacién a escala local estén facilitando el disefio de
estos escenarios, que permiten, entre otras cosas, anticipar la localizacion de lainversion publicay local,
definir las redes de transporte centrales y locales y estimar la demanda futura para actores privados
(Martine y otros, 2008).

Las ciudades grandes —es decir, aquellas gque tienen 1 millon de habitantes o méds— siguen
concentrando una fraccion significativa de la poblacion regiona (un tercio del total) y son € segmento
con més habitantes del sistema de ciudades, segin las categorias usadas en € estudio. En materia
econdmica, politicay cultural latendencia ala concentracién en estas urbes es incluso mayor. El principal
hallazgo que se presenta en € documento es la inflexion objetivay subjetiva que han experimentado estas
ciudades desde una crisis aparentemente irreversible en las décadas de 1980 y 1990 hasta una
recuperacion en diferentes facetas, incluida la reval orizacion de su papel en el desarrollo naciona y como
espacio de vida (aunque esto Ultimo no sea obvio en algunos casos). La mayoria de estas urbes sobresalen
en el ambito nacional por sus mejores indicadores socioecondmicos y siguen siendo territorios atractivos
paralos migrantes del resto del pais. En suma, tras un periodo complicado para las grandes ciudades de la
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region, estas resurgen como motores economicos, puntos de referencia para los intercambios globales,
lideres en innovacion y tecnologia, protagonistas en materia educativa y cultural y exponentes de
creciente diversidad en su composicion socia y étnica.

Ahora bien, a la vista de agunas consideraciones de politica es recomendable cierta cautela ante
este panorama auspicioso. Este segmento del sistema urbano también es heterogéneo. El tamafio
demogréafico no garantiza autométicamente e dinamismo econémico, un lugar de avanzada en materia
tecnolégica y educacional ni una amplia cobertura de servicios. Tampoco esta garantizado € atractivo
migratorio y, de hecho, varias ciudades —entre ellas las mas grandes pero no solo estas, como ocurre en €
caso de Guayaquil segiin revela e censo del Ecuador de 2010— registran emigracion neta. De hecho, en
algunas de estas ciudades adquieren mayor cuantiay visibilidad diversos déficits urbanos examinados en €
documento (contaminacion, congestion, informalidad y seguridad ciudadana, en particular). Asmismo, la
gran extension de algunas de estas urbes y € nivel de desarrollo —alin medio— de los paises de la region
(con presupuestos de inversion y gestion limitados, aunque sean mayores que en € pasado) constituyen
serios obstéculos para un buen funcionamiento. S alo anterior se le afiaden las dificultades histéricas para
la congtitucién de gobiernos metropolitanos (véase el recuadro X1.8), se puede concluir que € desarrollo, €
ordenamiento y lagestion de las grandes ciudades enfrentan también grandes desafios.

No obstante este contrapunto de fortalezas y debilidades de las grandes ciudades de la regién, en
el documento se plantea que desde el punto de vista de | as politicas estas urbes tienen €l viento afavor. Su
dindmica demogréfica ha desempefiado una funcién a respecto, porque han cesado las oleadas de
inmigrantes a las grandes ciudades, pero en la mayoria de |os casos estas siguen registrando inmigracion
neta, lo que amplifica y extiende su bono demogréfico y aplaza un envejecimiento inevitable. Por lo
demés, las politicas y los programas para enfrentar los déficits urbanos se han desplegado con particular
impetu en las grandes ciudades y en algunos casos hay importantes signos de progreso. Las mayores
dificultades se dan por déficits ante los que las politicas publicas tienden a diluirse por determinantes
estructurales que se mantienen intactos. Es € caso de la inseguridad ciudadana, que tiene raices en la
pobreza, la desigualdad y la desconfianza hacia las ingtituciones encargadas, entre otros factores. Lo
mismo ocurre con la congestion vehicular, cuando las limitaciones de infraestructura 'y las complegjidades
de la geografia y la topografia conspiran contra ciertas soluciones en muchas grandes ciudades vy, al
mismo tiempo, € mercado promueve y consolida una cultura del automévil particular que mella, al
menos parcialmente, os esfuerzos por mejorar el transporte colectivo y aumentar la cantidad de personas
gue lo usan. También resulta complicado actuar frente a otros asuntos, como la segregacion residencial,
en que los paises de la regién tienen poca experiencia de politica y cuentan con escasos instrumentos
operativos de intervenciéon. Pero la dificultad que entrafia el abordaje de estos problemas no significa que
sean intratables. Particular atencion merecen las desigualdades dentro de las metrdpolis. Como dato
ilustrativo, la fecundidad adolescente en los barrios pobres suele ser 5 0 mas veces mayor que la de los
barrios acomodados. Por consiguiente, es imprescindible crear programas publicos tendientes a expandir
el acceso alos servicios de salud sexual y reproductiva de los adolescentes de barrios pobres. Por eso
mismo, compartir experiencias de politica sobre estos temas con instancias de otras latitudes y, mejor alin,
de América Latina (cooperacion Sur-Sur) puede ser de gran utilidad, aunque a final cada pais o ciudad
deba adaptar las intervenciones a su propia realidad.
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Recuadro X1.8
EL GOBIERNO METROPOLITANO: NECESIDAD, DESAFIOSY OPCIONES

En € territorio de las &reas metropolitanas coexisten gobiernos de distinto tipo y ambito de actuacion. Estas éreas
suelen estar conformadas por varias divisiones politico-administrativas menores (DAME, en su mayoria municipios),
normalmente cada una con su propio gobierno local, por lo que en primer lugar se produce una acumulacion de
gobiernos con diferentes intereses, orientacion palitica, recursos financieros y condiciones ambientales. Dado que en
muchos casos estas zonas ocupan parte de una division politico-administrativa mayor (DAM), sobre €llas se encuentra
el gobierno de la DAM, que tiene una jurisdiccion mas extensa y no posee facultades para gobernar como un todo €
aglomerado metropolitano. En general, la existencia de alguna alcadia mayor o gobierno metropolitano es una
excepcion, salvo en e caso de las ciudades que estan total o cas totalmente contenidas en una jurisdiccion creada
especialmente (como €l Distrito Capital de Bogota, capital de Colombiay del Departamento de Cundinamarca alavez)
y cuya administracion corresponde a una suerte de gobierno metropolitano.

La escasez relativa de gobiernos metropolitanos puede resultar paraddjica, habida cuenta de las necesidades
de visién y gestion integrales que tiene toda area metropolitana. En la literatura se consignan varios factores que
inciden en esta aparente incongruencia, como los recelos para la cesion de competencias desde los niveles de
gobierno superiores e inferiores, € rechazo a nuevos gobiernos por ser estructuras demasiado alejadas de la
ciudadania y los temores frente al poder que adquiriria este gobierno metropolitano. En un reciente estudio se
concluye lo siguiente:

Pese alaimportancia del buen gobierno de las areas metropolitanas para la economiay €l bienestar de gran
parte de la poblacién, la mayoria de los gobiernos centrales y estatales de América Latina son reticentes a crear
entidades metropolitanas monistas o supramunicipales. Los gobiernos prefieren estructuras duaistas y de
cooperacion voluntaria en sus intentos por mejorar la gestion metropolitana. Irénicamente, aunque la necesidad de
una mejor gestion se deriva de la importancia econémica y politica de las areas metropolitanas, ese mismo peso
econdmico y politico es el que impide a las esferas de gobierno superiores crear entidades supramunicipales
monistas (Magalhaes, 2010, pag. 14).

Ante esta dificultad para establecer gobiernos especificamente metropolitanos hay alternativas que pueden
ser inferiores en términos de gobernanza tedrica, pero que quiza resulten mas viables politicamente. Una de ellas es
la de arreglos funcional es tecnocraticos que asumen la gestién de ciertos asuntos sectoriales desde unajurisdiccion y
un enfoque metropolitanos. Se trata, por ejemplo, de las autoridades metropolitanas responsables en materia de
transportes y servicios basicos. Otras son figuras, también tecnocraticas, que se encargan del manejo integral de la
ciudad como gestores metropolitanos. Sin embargo, la tecnocracia no soluciona e problema central del gobierno,
que es politico y guarda relacion con la representatividad, por un lado, y con la capacidad de negociacion con
autoridades electas inferiores y superiores (geogréficamente hablando). En esa linea, en un reciente trabajo basado
en el andlisis comparativo se plantea que:

El examen de casos indica que la megor opcion a mediano y largo plazo es la creacion de arreglos
funcionales para la administracion metropolitana en que participen todas las esferas de gobierno (local, estadual y
central). Eso requiere estructuras de gobierno que compensen el dominio econémico, demogréfico y fiscal de los
municipios centrales y que les permitan, a mismo tiempo, mantener un grado de influencia que no los aeje de la
participacion. Los arreglos de gobierno con poder de voto orientados a acciones calificadas pueden servir para ese
proposito y también para crear empresas publicas, comisiones o comités que gestionen infraestructuras y servicios
esenciales de agua y a cantarillado, salud, educacion, transportes, ordenacion del uso del suelo, proteccién ambiental
y vivienda a costos accesibles. Esas estructuras deberian posibilitar la plena participacion de los interesados en la
toma de decisiones e, incluso, en su calidad de entidades sectoriales, deberian impedir la concentracion del poder
fiscal y de decision inherentes a una entidad nacional monista.

Por otra parte, en un reciente estudio basado en la experiencia de seis paises federaes de América
(incluidos el Canaday los Estados Unidos) se concluye lo siguiente:
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Recuadro X1.8 (conclusion)

Cuando empezamos € estudio, imaginamos que € futuro residia en € reconocimiento de que un tercer o
cuarto nivel de gobierno federal metropolitano facilitaria € planeamiento y la vision necesarias para €
desarrollo integrado y equitativo de los grandes centros urbanos que abarcan varias jurisdicciones y
ciudades... Hasta cierto punto, fuimos rehenes de una de las visiones de "metropolitanc” que comenzamos a
cuestionar desde e principio, o sea, que € concepto metropolitano inevitablemente supondria una
organizacion maés centralizada y de una escaa urbana mayor en torno a un area central, a pesar de que
abogabamos por dar preferencia a nivel loca sobre e regional. Por € camino, comenzamos a reflexionar
sobre € hecho de que la gobernanza metropolitana puede (y deberia) mas bien construirse de abajo arriba o de
dentro afuera, y no derivarse de una “arquitectura de paraguas’ insertada de arriba abagjo en laredidad politica
y socioeconomica existente... En resumen, las experiencias que hemos examinado sugieren que no se trata de
esperar la accion de liderazgo federa ni de que se produzcan enmiendas congtitucionales, ni de limitarse a
aguardar a que se cumpla ese objetivo sin necesidad de mucha coordinacion, sino de apoyar y estimular €
crecimiento de un gobierno metropolitano mas amplio, basado en confederaciones de entidades locales. Por
supuesto, esa constatacion no se limita a arreglos federales, sino que también se puede aplicar alos gobiernos
unitarios, asi como donde existan niveles de jurisdiccién administrativa estatal o regional. En todos nuestros
estudios de caso, con excepcion de los de un pais, se destaca € papel que los gobiernos estatales pueden
gjercer y muchas veces giercen... Nuestras conclusiones son las siguientes: i) |os gobiernos regionales ofrecen
lamejor base para emprender la construccion de una administracion metropolitana capaz de prestar servicios
urbanos eficientemente, pero no existe un Unico camino; ii) se precisa agun nivel de estructura de gobierno
participativa para las areas metropolitanas con objeto de desarrollar paliticas adecuadas para megjorar la vida
de las personas de manera equitativa (Wilson, Spink y Ward, 2011, pags. 40y 41).

Fuente: A. Orellana, “La gobernabilidad metropolitana de Santiago: la dispar relacion de poder de los municipios’, Revista
Eure, vol. XXXV, N° 104, abril de 2009; R. Wilson, P. Spink y P. Ward, “Governanga metropolitana’ nas Ameéricas,
Cadernos Metrépole, Sao Paulo, vol. 13, N° 25, enero-junio de 2011.

Finalmente, las politicas destinadas a cuidado y la proteccion del ambiente urbano estarén en el
centro de la agenda latinoamericana en las proximas décadas. Si bien a escala internacional son algunos
territorios rurales de la region los que destacan como protagonistas de los equilibrios ecosistémicos
globales, las ciudades de América Latina también aparecen en los foros internacionales como iconos del
deterioro ambiental. La evidencia sistematizada en el documento y en otros recientes introduce un matiz
importante con respecto a este estigma, por cuanto en los Ultimos afios se han desplegado iniciativas que
han permitido reducir €l deterioro ambiental en varias ciudades de la region. Ademas, la amplia red de
servicios basicos permite un cierto grado de control sobre e manegjo de los recursos hidricos y la
disposicién de los residuos y desechos. En cualquier caso, no hay duda de que las ciudades de la region
requieren aumentar sus niveles de exigencia en materia de proteccion ambiental. El tratamiento y el
reciclgje de los residuos es una prioridad para evitar que las ciudades se conviertan en vectores de dafio
ambiental por transferencia de sus desechos a otros ecosistemas. La ecoeficiencia es un criterio que debe
guiar el crecimiento y la renovacion de las ciudades, para lo que tiene que ser promovida mediante
disposiciones legales y reglamentarias e incentivada por diversos mecanismos (subsidios, ventajas
tributarias y créditos blandos). Pero eso no basta. Al final son los patrones de produccién y consumo
urbanos los que definen buena parte del impacto ambiental de las ciudades, por lo que tanto las empresas
como los hogares y |as personas deben incorporar la nocién de sostenibilidad y de cuidado ambiental en
sus comportamientos. La abogacia, la concientizacion y la educacion son importantes para este cambio
conductual. Asimismo, la participaciéon ciudadana suele servir como mecanismo de control, denuncia,
fiscalizacion y hasta reprimenda contra las empresas e individuos gque dafian el medio ambiente. Por su
parte, los marcos institucionales son clave, tanto por las normas y castigos que imponen como por los
incentivos que establecen. En suma, la promocion de conductas responsables y protectoras del ambiente,
junto con € escarmiento a los infractores y la internalizacion de los costos del sobreconsumo, confluyen
en unatrilogia de politica poderosa para promover €l desarrollo urbano sostenible en América Latina.
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