Politicas de poblacién en la Argentina: 1870-1989.
Una visién desde el Estado

Susana Novick*

El propésito de este articulo es analizar la legislacién argentina —de 1870
a 1989- que directa o indirectamente ha incidido sobre la dindmica y la
estructura de la poblacién y develar a partir de ello, la ideologia que so-
bre politicas de poblacién han sustentado en el pasado y en la actuali-
dad las fuerzas sociales hegemdnicas, segiin las diferentes estrategias de
desarrollo implantadas por aquéllas. Nuestro trabajo explora el trata-
miento que los diferentes gobiernos le dieron al espectro poblacional y de
manera especifica, analiza la relacién entre las politicas publicas, las po-
Iiticas de poblacién, las estrategias de desarrollo y los procesos politicos
tal como se presentan en el dmbito normativo (juridico) del Estado. Este
trabajo se inscribe en la tendencia contempordnea que intenta revalori-
zar el dmbito juridico como un elemento esencial para comprender los
cambios y aprehender los mecanismos de contradiccién y conflicto que
caracterizan al escenario social.

Introduccion

El propésito de este articulo, basado en una investigacién anterior,!
es analizar la legislacién argentina —de 1870 a 1989 que directa o
indirectamente ha incidido sobre la dindmica y la estructura de la
poblacién para descubrir la ideologia que sobre politicas de po-
blacién han sustentado en el pasado y en la actualidad las fuerzas
sociales hegemdnicas, segiin las diferentes estrategias de desarro-
llo emprendidas por aquéllas.

Nuestro trabajo pretende explorar el tratamiento que los dife-
rentes gobiernos le dieron al espectro poblacional y especifica-
mente, analizar la relacién entre las politicas piblicas, las
politicas de poblacién, las estrategias de desarrollo y los procesos
politicos tal como se presentan en el dmbito normativo (juridico)
del Estado.

* Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas {Conicet), Insti-
tuto de Investigaciones de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad Nacional
de Buenos Aires.

1 Este articulo se basa en la investigacién titulada “Ley y poblacién en la so-
ciedad argentina: 1870-1989”, que realizamos gracias a una beca del Conicet, bajo
la direccién de la doctora Susana Torrado.
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Nuestro estudio se inscribe en la tendencia contemporédnea
que pretende revalorizar el 4mbito juridico como un elemento im-
portante para comprender los cambios y aprehender los mecanis-
mos de contradiccién y conflicto que caracterizan al escenario
social. La perspectiva aplicada reconoce el cardcter politico de la
actividad judicial y considera al sistema juridico como uno par-
cialmente incoherente, relativamente auténomo y paradéjicamen-
te contradictorio. Definimos el concepto de ley como el elemento,
esencialmente ideolégico-concreto, elaborado por los grupos —o el
grupo— que en un momento histérico puntual detentan el poder
politico para explicar, comprender y legitimar un conflicto espe-
cifico de intereses, para resolverlo a su favor. Sin embargo, la rea-
lidad que podemos captar a través de la ley es sélo instantdnea,
estdtica, detenida en un momento del tiempo. De alli la necesidad
de articular su estudio con el anélisis diacrénico del contexto de-
mogréfico, econémico, politico e institucional en el que la ley se
origina; por lo que consideramos el marco histérico como el ade-
cuado para la comprensién de la dimensién juridica de lo social.

Utilizamos el concepto de politicas de poblacién, refiriéndonos
al conjunto de metas propuestas en relacién con el tamario, compo-
sicién, distribucién y ritmo de cambio de la poblacién que mejor se
adecten a los objetivos declarados de la politica de desarrollo y a
las estrategias para lograrlo (Mir6, 1971).

Aspectos metodolégicos

Nuestra investigacién se basé en una recopilacién de normas? re-
feridas a poblacién de 1870 a 1989, principalmente leyes aproba-
das por el Parlamento Nacional y decretos emanados del Poder
Ejecutivo Nacional, con las cuales construimos un corpus. Del
andlisis del mismo surgié la necesidad de estudiar el material reu-
nido en dos grupos. Asi, en principio analizamos los planes nacio-
nales de desarrollo —leyes, normas— los cuales incluyen, mediante
un tratamiento global, todas las variables sociales (educacién, vi-
vienda, salud, etc.), proyectando éstas en el tiempo. Posterior-
mente, estudiamos las leyes referidas a fenémenos demograficos
particulares: migraciones internacionales, nupcialidad y fecundi-
dad. Los temas de las migraciones internas y la mortalidad no for-
man parte de nuestro andlisis. En relacién con las migraciones

2 La legislaci6n citada en este trabajo fue recopilada tal como aparece publi-
cada en el Boletin Oficial y en la coleccién Anales de Legislacién Argentina.
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internacionales recopilamos normas relativas a los aborigenes, las
tierras fiscales, la colonizacién y las migraciones. En lo concer-
niente a la nupcialidad, recopilamos normas relacionadas con el
matrimonio. Respecto de la fecundidad, la estudiamos discrimi-
nando normas que la regulan en forma explicita (maternidad, fi-
liacién, anticoncepcidn, adopcién); y normas que la regulan en
forma implicita (trabajo femenino y de menores). El siguiente pa-
so metodoldgico consistig en relacionar las normas estudiadas
con los diferentes esquemas de desarrollo que se pusieron en mar-
cha durante nuestro periodo de estudio. En este articulo sélo pre-
sentaremos una breve sintesis de las conclusiones alcanzadas. Por
lo demds, debemos explicitar anticipadamente las limitaciones de
nuestro trabajo: a) identificamos leyes con politicas, decisién que
obviamente reduce y recorta el andlisis de un fenémeno mucho
mds complejo; b) no se explora la aplicacién de las politicas, es
decir, sus efectos; ¢) la recopilacién no ha sido total, pues se tra-
bajé sobre aquellas normas que consideramos mds importantes,
aunque pueden existir otros textos juridicos que no fueron consi-
derados; d) se analizaron principalmente leyes y decretos a nivel
nacional; posteriormente, al analizar fenémenos demogréficos en
particular, descubrimos que una simple resolucién ministerial
podré introducir modificaciones en la politica vigente e incluso
delinear una nueva politica; e) el andlisis no ha sido exhaustivo,
pues un texto —incluidos los juridicos— propicia siempre muchas
y no sélo una lectura posible. Por tltimo, respecto del conjunto
de la investigacién, si bien pudimos advertir méds claramente la
relacion entre estrategias de desarrollo y politicas de poblacidn,
nos resultd dificil referir la totalidad de las dimensiones sociales
a la evolucién demogréfica. La imposibilidad quizd, fue producto
de nuestra formacién juridica. Es probable que los demégrafos
puedan hacerlo satisfactoriamente.

Politica, poblacién y estrategias de desarrollo
Estrategia agroexportadora (1870-1929)

De la necesidad de articular el nivel normativo con el contexto
histdrico en el que las leyes se originan, da cuenta el cuadro 1, en
donde se especifican las diferentes estrategias de desarrollo vi-
gentes durante nuestro periodo de estudio, su caracteristica gene-
ral, la clase hegeménica que las instrumentg, el tipo de Estado, la
politica econdémica, la ideologfa dominante, la evolucién demo-
gréfica y las politicas de poblacién respectivas.
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La estrategia agroexportadora promovié un desarrollo capita-
lista dependiente3 basado en la afluencia de capital y mano de
obra extranjeros, elementos asociados a las extensas y fértiles tie-
rras de nuestro pafs, que producirian alimentos destinados a la
exportacién ante la demanda de los paises industrializados. El jo-
ven Estado Nacional —oligdrquico liberal- surgido de la federali-
zacién de la ciudad de Buenos Aires en 1880, con base en las
alianzas que tejieron la oligarquia porteiia y las del interior del
pais, se consolida lentamente y controla el aparato estatal. E1 mo-
delo de sociedad que subyace en la citada estrategia se basa en la
idea central de “progreso continuo, racional e ilimitado”, que ase-
guraria bienestar y ascenso social a todos los habitantes. Este con-
junto de ideas penetrarian profundamente en la conciencia social,
pues el impresionante crecimiento de las exportaciones y la deriva-
da expansién econdémica lograda, le otorgé a la oligarquia capacidad
distributiva suficients para encarar con éxito politicas sociales
ane legitimaban su proyecto de clase y mantenian intactas las ba-
ses de su poder econdmico.

;Cudl fue la dindmica demografica que acompaii6 a la estra-
tegia agroexportadora? La inmigracién masiva fue obviamente el
fenémeno mds importante del periodo, que influyé sobre el tama-
ilo, la composicion, el ritmo de cambio y la distribucién espacial de
la poblacidn. El gran crecimiento operado —en 1870 el pais po-
sefa 1 800 000 habitantes y al concluir el periodo, la poblacién ha-
bia ascendido a casi 12 000 000 de personas— se debi6
principalmente, aunque con fluctuaciones, al aporte migratorio.
Por otra parte, el ingreso de jévenes, en su mayoria de sexo mas-
culino, introduce un desequilibrio entre hombres y mujeres para
las edades entre 20 y 35 afios aproximadamente. La tasa bruta de
natalidad muestra una tendencia declinante a partir de 1880, si
bien no se dio con igual ritmo ni con la misma intensidad para to-
das las regiones. Buenos Aires y Capital Federal estuvieron al
frente del proceso mientras que la regién noroeste del pais ocup6
el vltimo lugar, incrementdndose asi los diferenciales de natali-
dad y mortalidad entre las distintas dreas (Rechini de Lattes y A.
Lattes, 1971). Respecto de la distribucién espacial, se produce un
proceso de concentracién poblacional en el drea pampeana, asi
como una rdpida y temprana urbanizacién en el pafs; ambas, con-
secuencia del desarrollo del modelo agroexportador. La politica

3 Entendemos por capitalismo dependiente aquel que al idear su politica in-
terna, se somete a las pautas de desarrollo originadas en los paises capitalistas do-
minantes en el mercado internacional.
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econdmica implantada hace caer las antiguas barreras proteccio-
nistas, circunstancia que trae aparejada la destruccidn de las eco-
nomias regionales. Este fen6meno provoca un proceso de
migraciones internas desde el interior del pafs hacia el litoral, cu-
yo resultado serd la creciente concentracién de poblacién y la ur-
banizacién ya sefialadas. Es necesario destacar el importante
descenso operado en la tasa de mortalidad, producto de las politi-
cas sociales aplicadas y del auge econémico acaecido.

;Cuadles fueron las politicas de poblacién cristalizadas en leyes
durante el primer periodo del estudio? El tema migratorio aparece
minuciosa y tempranamente legislado. Con anterioridad a este pri-
mer periodo, ya la Constitucién Nacional de 1853 otorgaba, sin
discriminaciones, proteccién a todos los habitantes extendiendo
el goce de los derechos civiles del ciudadano a los extranjeros.
Asimismo, fijaba expresamente como atribucién del Congreso la
promocién de la inmigracién europea (arts. 20, 25, y 67 inc. 16). El
Estado promueve el ingreso de trabajadores europeos, quienes lle-
garon al pais con el objeto de poblar la pampa y transformarla en
agricola mediante la colonizacién de tierras. Sin duda fue la fa-
mosa Ley Avellaneda, sancionada en 1876 y formalmente vigente
hasta 1981, la que aportd el marco juridico dentro del cual se ca-
nalizaria el flujo migratorio y el proceso colonizador (Ley 25, 761,
817, 2472).Las tierras fiscales y las tierras ocupadas por los abori-
genes aparecen relacionadas; se integrarian a la actividad agricola
mediante el proceso colonizador. El Estado legisla bajo la convic-
cién de que el mero hecho de otorgar facilidades bastaria para lo-
grar el fin apuntado. La claridad de los objetivos le permiti6
tomar contundentes y drasticas medidas. As{, la poblacién indi-
gena que ocupaba tierras aptas para la agricultura fue violenta-
mente desalojada o aniquilada. Pero luego, con los territorios
bajo su control, el Estado no los incluyé en algtin plan concreto,
s6lo decidi6 privatizarlos otorgdandolos a sectores politicamente
afines, asociados més a la especulacién que a la produccion, y ne-
g6 finalmente a los colonos extranjeros la posibilidad de acceder
a la propiedad de la tierra (Ley 147, 215, 947, 5230, 326, 529, 557,
2875, 731, 774, 891, 1370, 2525, 5233, 4171, 10274). Con las tie-
rras fiscales se aplicé idéntica politica sometiéndolas a un rapi-
do y desordenado proceso de privatizacién que condujo a un
arbitrario vaciamiento patrimonial (Ley 1018, 1265, 1501, 1552,
1628, 3088, 3342).

Sobre el tema nupcialidad, el matrimonio religioso se transfor-
ma en civil, apto para mancomunar los diferentes origenes étnicos
y religiosos del flujo migratorio europeo, aunque subsiste indiso-
luble, monogdmico y patriarcal (Ley 340, 2393, 2681, 10284). Pero
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donde resiste con mds fuerza la ideologia clerical es en la temética
familiar. En efecto, respecto de la fecundidad se promueve la re-
produccion sélo dentro de la familia legitima, sancionando a los
hijos nacidos fuera del matrimonio con severas discriminaciones
sociales (Ley 340, 2892, 10903). Los temas de anticoncepcion,
adopcién y maternidad no figuran en la agenda legislativa de este
periodo. Respecto a la mujer-madre y trabajadora, la idea es prote-
gerla mediante descansos corporales. Asi, el trabajo femenino —le-
gislado conjuntamente con el de menores— aparece asociado a una
idea que comenzaba a esbozarse: la preocupacién por la repro-
duccidn de la fuerza de trabajo (Ley 5291, 11317).

En sintesis, a lo largo de nuestro primer periodo de estudio, si
bien no existi6 una politica de poblacién global y expresa, si hubo
una politica implicita que tiene relacién con un fendmeno desta-
cado: la inmigracién europea. Los casi 6 000 000 de inmigrantes
ingresados al pais produjeron cambios importantes e irreversibles
en la sociedad; simultdneamente, éstos fueron influidos por fené-
menos de indole econémica, cultural, social y politica. En efecto,
el rdpido y sorprendente aumento de la poblacién debido al apor-
te inmigratorio, en un periodo relativamente corto, causé innume-
rables transformaciones de gran significacion si consideramos la
proporcionalmente escasa poblacién que existia en el pafs. En re-
ferencia a la dindmica demogréfica, se transformg la estructura de
edades, el crecimiento y tamafio de la poblacién total, la composi-
cién y la distribucién espacial.

Simultdneamente, la urbanizacién, el sistema educativo y la
politica de salud originan una pronunciada caida en la tasa de
mortalidad, mientras la tasa de natalidad desciende.

I Fase industrializacién sustitutiva de importaciones.
Periodo 1930-1945

La crisis de 1930 marcar4 el fin de una etapa y el comienzo de una
nueva estrategia de desarrollo ideada por los sectores dominantes
para hacer frente a un mercado internacional que bruscamente re-
duce su comercio y cambia su tendencia hasta entonces expansi-
va, circunstancia conjugada con una pronunciada disminucién de
entrada de capital y una fuerte caida de los precios. En el plano
politico, ante esta dificil situacién econémica, las minorfas domi-
nantes comprenden que ya no pueden dejar el aparato estatal en
manos ajenas: un golpe de Estado derroca al presidente constitu-
cional Hipélito Yrigoyen. Dos son las rupturas que se producen
en la década de los treinta: d) en el orden liberal tradicional y b)
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en el orden constitucional. La clase dominante tomé conciencia
de que el capitalismo no se regulaba a s{ mismo, por el contrario,
podia y debia ser regulado. La nueva estrategia era capitalista de-
pendiente, basada en la industrializacién sustitutiva de importa-
ciones e implementada por una alianza entre la oligarquia
terrateniente y sectores industriales asociados al capital extranje-
ro. Acorde con el nuevo proyecto, el Estado transforma su libera-
lismo en intervencionismo. El modelo de sociedad que subyace
surge de la ruptura del “progreso ilimitado”. Para poder continuar
por el camino del progreso, la sociedad debia disciplinarse maés
férreamente, establecer controles més estrictos y normar minucio-
samente la conducta de sus habitantes; mientras tanto, el Estado
intervenia para garantizar la eficiencia social. Sin embargo, estas
medidas tenfan un cardcter provisorio, pues superada la coyuntu-
ra critica se volveria al liberalismo anterior.

;Cual fue la dindmica demogréafica que acompaiid a esta estra-
tegia? Respecto del tamafio de la poblacién, de casi 12 millones
de habitantes en 1929, la cifra se eleva a 15 millones en 1947. El
importante flujo migratorio europeo inicia su declinacién hacia
1914, acentudndose esta tendencia al comenzar la década de los
treinta, razén por la cual el crecimiento vegetativo se transformé en
el principal factor de crecimiento. En relacién con la composicién,
al declinar el ingreso de inmigrantes comienza a equilibrarse la pro-
porcién de masculinidad. Por lo demés, disminuye el porcentaje de
extranjeros sobre el total de la poblacién, mientras aumenta el de li-
mitrofes sobre el total de extranjeros. Por lo que se referiere al ritmo
de cambio, se produce una notable reduccién de la natalidad, qui-
za por influencia de la crisis econémica. Respecto de la distribu-
cién espacial se observa un aumento constante de las migraciones
internas. La pirdmide de poblacién muestra cambios sustanciales
y su estructura corresponde ahora a una poblacién en transicién,
evidencidndose los efectos inequivocos del descenso de la fecun-
didad. La tasa de mortalidad sigue descendiendo, aunque en forma
mds lenta respecto al periodo anterior; el proceso de urbanizacién
continta, a un ritmo menos acelerado.

(Cudles fueron las politicas de poblacidn cristalizadas en las
leyes durante esta estrategia? Sobre la temaética especifica de la in-
migracién, las leyes otrora generosas y promotoras se transforman
en restrictivas, argumentdndose en un principio, el indeseado
contenido ideolégico que traerfan los inmigrantes expulsados
desde sus paises de origen por una sangrienta guerra. Luego, la
crisis econdmica tornard a los inmigrantes en potenciales compe-
tidores por la mano de obra local, por lo que, obstaculizando su
ingreso, se intentara proteger el nivel de empleo interno y comba-
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tir la desocupacién. Las primeras leyes colocan el énfasis en el
control sanitario, luego en la ideologia y posteriormente en la ma-
no de obra desocupada (Ley 12331, decretos del 16-11-1932, 17-
10-1936, 28-7-1938, 8970/38; 100.908/41). Por primera vez un
texto juridico pone en duda las bondades de la politica inmigrato-
ria de puertas abiertas —elemento clave de la estrategia anterior—y
sostiene la necesidad de buscar una mds acorde con las necesida-
des del presente. Los inmigrantes limitrofes ilegales se constitu-
yen en un problema nuevo a resolver, consecuencia del flujo
migratorio fronterizo. Sobre el tema de la colonizacién, se observa
una centralizacién de poderes en el aparato estatal. La ideologia
intervencionista afecta incluso un derecho tan sagrado y protegi-
do para los liberales como el de propiedad. El Estado, a través del
Consejo Agrario Nacional (can), se propone extender la actividad
agricola y poblar al pais. Se modifica en forma expresa el concep-
to civilista de propiedad privada al disponer su expropiacién,
subdivisién o concentracién si su tamariio afectara la racionalidad
de la explotacién agropecuaria (Ley 12636).

A propésito de la nupcialidad, se observa una mayor preocu-
pacién por normar la conducta de la poblacién y ejercer un ade-
cuado control (certificado prenupcial). Asimismo, la creciente
actividad sindical y el aumento de las protestas sociales permite
concretar mejoras en el derecho laboral, como la prohibicién del
despido por matrimonio (Ley 12331, 12383). En relacién con la
fecundidad, la ideologia familiar continda sin variantes su ten-
dencia clerical. Se acrecienta la “proteccién” a la maternidad con
la creacién de un subsidio monetario y se legisla sobre todas las
actividades privadas relacionadas con la madre y el nifio. Se de-
clara expresamente que el Estado debe garantizar la salud del bi-
nomio madre-hijo y elaborar una politica sobre el tema (Ley 11933,
12111, 12339, 12341, 11932, 11838, 12558). La adopcién, la anti-
concepcién y las politicas de poblacién globales no fueron inclui-
das en este periodo de estudio.

Para concluir, a lo largo de esta etapa no existié una politica
de poblacién expresa. Si observamos algunos fenémenos —decli-
nacién del flujo migratorio europeo y aumento de las migraciones
internas— que introdujeron cambios en la sociedad, que a su vez
fueron influidos por fenémenos de indole econémica, cultural,
social y politica. El aumento de las migraciones internas trajo apa-
rejado el desploblamiento de algunas provincias, un aumento de la
poblacién en la zona de Buenos Aires y un aporte de mano de obra
para el proceso de industrializacién. A su vez, este proceso de
concentracién espacial y proletarizacién permitié una mayor or-
ganizacién sindical y una mayor participacién reivindicativa. No
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es ajena a estos cambios la gestacién incipiente de una nueva ide-
ologia: el nacionalismo popular. Por otra parte, la concentracién
poblacional facilité el sometimiento y el control social que im-
plantaron los sectores dominantes como respuesta ante la crisis
econémica. Asimismo, ésta pudo haber influido sobre la natali-
dad y la mortalidad. Respecto de la primera, se observa una nota-
ble reduccién. En relacién con la mortalidad, la grave situacién
econémica empeord las condiciones de vida de los sectores popu-
lares y redujo los fondos disponibles para la aplicacién de una po-
litica estatal de salud, hechos que quizd repercutieron en su
tendencia declinante (se observan dos repuntes entre 1934 y
1936). La politica migratoria se torna restrictiva en el plano norma-
tivo, pero la disminucién del flujo parece ser mds el resultado de
la nueva situacién econémica internacional que consecuencia del
cambio legal apuntado. Sin embargo, la crisis no afecté a la ideolo-
gia que asociaba inmigracién europea con progreso nacional, atin
fuertemente arraigada en la sociedad argentina.

I Fase industrializacion sustitutiva de importaciones.
Periodo 1946-1955

El proceso de industrializacién iniciado en décadas anteriores es
ahora impulsado, enfatizando ya no la acumulacién sino la distri-
bucién. El mercado interno pasa a ser prioritario para redistribuir
ingresos hacia los sectores asalariados y expandir el empleo. Se
amplia la participacién del sector piblico en el sistema producti-
vo, reduciendo simultdneamente la del capital extranjero a través
de la politica de nacionalizaciones. La estrategia observable duran-
te los dos primeros gobiernos justicialistas estaba enmarcada den-
tro del capitalismo, pero pretendia un desarrollo auténomo.4 Era
impulsada por una alianza de clases entre los industriales de capi-
tal nacional y los trabajadores. El modelo de sociedad subyacente
tiene como meta la elevacién del nivel de vida de la poblacién so-
bre la acumulacién y la inversién productiva, en una sociedad en
expansion, cuyo crecimiento asegura la redistribucion de bienes y
servicios y el pleno empleo. En ella el capital y el trabajo coexisten
armoénicamente. El Estado asume el compromiso de promover y
garantizar la expansién, perfilando un papel benefactor.

4 Entendemos por capitalismo independiente aquel que sin romper con el
modelo de capitalismo vigente, pretende desarrollar una politica interna auténo-
ma y soberana.
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;Cudl fue la dindmica demogrdfica que acompafid esta estrate-
gia? Entre 1945 y 1955 las principales tendencias demograficas
fueron a) declinacién de la fecundidad; b) leve repunte de la nata-
lidad en su inclinacién decreciente; ¢) continuacién de la curva
descendente de la mortalidad; d) nueva oleada de inmigrantes eu-
ropeos que abandonan sus pafses de origen al finalizar la Segunda
Guerra Mundial (aunque numéricamente no se alcanzan las altas
cifras de principio de siglo}; e) incremento continuo del flujo de
inmigrantes limitrofes; f) aumento de las migraciones internas; g)
crecimiento de la regién de Buenos Aires (el crecimiento de las
grandes ciudades se da a expensas de la poblacién rural que afio
con afio sufre reducciones); h) la pirdmide de edades muestra una
poblacién en transicién.

En referencia a las politicas de poblacién, analizaremos en
primer término el tema migratorio. Aqui, la idea de integracién la-
tinoamericana es uno de los argumentos que legitiman la politica
de amnistfas iniciada por los gobiernos justicialistas y realizada
durante todos sus periodos en el poder, al sancionar normas refe-
ridas a los inmigrantes limitrofes. Es que la estrategia industriali-
zadora necesitaba una mano de obra que los pafses vecinos
podian satisfacer (Ley 14345, 14382, dec. 15972/49, 13721/51). El
Primer Plan Quinquenal (1947-1951) considera a la inmigracién
como un elemento fundamental para lograr el deseado aumento
de la poblacién. El Segundo Plan Quinquenal (1953-1957), sin
embargo, coloca el énfasis en el crecimiento vegetativo. De todas
maneras ya no serd la politica de puertas abiertas la que regird el
ingreso de inmigrantes, sino otra basada en la seleccién y el en-
cauzamiento. En relacién con las comunidades aborigenes, el Es-
tado asume la tarea de su integracién social (Ley 14254). El tema
de la colonizacién, por su parte, aparece reiteradamente asociado
al de la inmigracion. Y es en esta temdtica donde se observa con
mayor claridad el avance de la ideologia estatista. Las leyes de es-
te periodo no sélo afectan el concepto civilista de propiedad; tam-
bién se modifica el derecho hereditario —vigente desde fines del
siglo pasado— al facultar al Estado para intervenir, siempre que
sea necesario asegurar la racionalidad de la explotacién agrope-
cuaria. Coincidentemente, las normas argumentan a favor de una
distribucién mads justa de la propiedad y de la funcién social de la
misma. Las tierras fiscales también son incluidas en el plan colo-
nizador (Ley 12852, 14213, 14392).

Sobre el tema nupcialidad, se posibilita por primera vez el di-
vorcio vincular —legalizdndose las segundas nupcias—y se eleva la
edad requerida para contraer matrimonio (14 afios la mujer y 16
afios el hombre). Por otra parte, los planes quinquenales citados
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procuran incrementar la nupcialidad mediante recaudos sociales,
en coherencia con la politica pronatalista histéricamente propugna-
da por el justicialismo. La politica de proteccién familiar mediante
recaudos econémicos se inscribe dentro de esta perspectiva (Ley
14394).

Con la fecundidad, sucede que debido a la escasa poblacién,
el gobierno modificé ciertas normas. Asi, sobre filiacién se inicia
una nueva politica que tiende a borrar las discriminaciones vigen-
tes entre hijos legitimos e ilegitimos y se legisla por primera vez
sobre adopcién, promoviéndola. El Estado declara expresamente
su responsabilidad sobre la salud de la madre y el nifio y se plan-
tea una politica integral que asegura atencién médica gratuita en
todo el pais (Ley 14367, 13252).

En sintesis, si bien durante la vigencia de esta estrategia no se
observa una politica de poblacién expresa, es necesario apuntar
que la experiencia planificadora del periodo realizé diagnésticos
previos acerca de los problemas demogrificos del pais preten-
diendo actuar sobre la totalidad de los fenémenos. Ademas de
ello, la variable poblacién fue percibida como integrante de la po-
litica global de desarrollo y como un elemento clave para la mate-
rializacién del proyecto politico.

II Fase: industrializacion sustitutiva de importaciones. Variante
concentradora. Perfodos 1955-1962 y 1966-1973

La estrategia abordada durante los periodos mencionados —corres-
pondientes al gobierno militar surgido del golpe de Estado de 1955
conocido como Revolucién Libertadora, al gobierno de Arturo
Frondizi y al gobierno militar surgido del golpe de estado de 1966
autodenominado Revolucién Argentina— se caracterizé por inten-
tar un desarrollo basado en la industrializacién sustitutiva, lide-
reado por los grandes productores agropecuarios en alianza con
los sectores industriales de capital extranjero oligopélico. La es-
trategia de neto corte concentrador era capitalista dependiente.
Para poder imponerla, el Estado se transformé, originando lo que
se ha dado en llamar Estado burocrético autoritario; sus objetivos
prioritarios fueron disciplinar a la sociedad, recortar la participa-
cién popular, prohibir la actividad politica de los sectores no in-
cluidos en la alianza dominante y fundamentalmente, garantizar
la acumulacién de grandes grupos de empresas nacionales y mul-
tinacionales radicadas en el pais. Coincidentemente, desde fines
de la década de los cincuenta, Argentina presenta un claro proce-
so de extranjerizacién y concentracién industrial. El modelo de
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sociedad subyacente pretende una sociedad disciplinada, donde
resultard prioritario asegurar la renta de los sectores dominantes.
Para ello, deben ser acallados todos los sectores potencialmente
peligrosos para el orden instituido, situacién que explica la expan-
sién de las actividades de control interno y policiales. Aqui el Es-
tado se proclama subsidiario, aunque se reserva un papel activo.

iCudl fue la dindmica demogréfica que acompaiié a esta estra-
tegia industrializadora concentradora? Debemos aclarar que los
datos de que disponemos no coinciden exactamente con los pe-
riodos en que transcurre la estrategia. Las tendencias poblaciona-
les més notorias fueron a) aumento constante de la inmigracién
interna; b) aumento constante de la poblacién en la zona de Bue-
nos Aires; ¢) descenso continuo de la fecundidad; d) la pirdmide
poblacional muestra un estrechamiento por la base y un ensan-
chamiento a partir del grupo de 55 a 59 afios; ¢) mortalidad estan-
cada y luego un leve decrecimiento; f) retraccién del flujo de
inmigrantes provenientes de los paises limitrofes; g) emigracién
de argentinos.

;Cuadl fue la politica de poblacién cristalizada en las leyes? En
cuanto a las migraciones, en términos generales son restrictivas
hacia los inmigrantes lim{trofes, amplian la capacidad segregativa
del Poder Ejecutivo, a la par que extienden las actividades de con-
trol (Ley 17294, 17357, 17489, 18235; Dec-ley 4805/63, Dec. 5
251/67). En relacién con el tema colonizador, la Revolucién Li-
bertadora revierte la ideologia estatista y elabora una politica
acorde con el nuevo Estado liberal. Se derogan las facultades de
control estatal sobre la explotacion de las tierras fiscales y se inicia
un proceso de privatizacién descentralizador (Ley 18077, 19758;
dec. 2964/58).

Respecto de la nupcialidad, también la Revolucién Libertado-
ra derogé el divorcio vincular restableciéndose las normas de fin
de siglo. Sin embargo, durante el gobierno militar de la Revolu-
cién Argentina se flexibiliza la temadtica al admitirse el “divorcio”
por mutuo consentimiento, sin otorgarse la posibilidad de segun-
das nupcias. Un progreso importante lo constituyé la nueva legis-
lacién que reconoce a las mujeres iguales derechos en la
administracién de los bienes conyugales. El Plan Nacional de De-
sarrollo y Seguridad Nacional (1971-1975) manifiesta la necesi-
dad de impulsar una politica de proteccién y fortalecimiento de
la familia, pero sin especificar concretamente medidas conse-
cuentes a ese fin (Ley 17 111, 18 444; dec. 4 070/56).

Relacionada con la fecundidad, los gobiernos militares sos-
tuvieron una ideologia pronatalista, aunque ya no basada en
los incentivos sociales o econémicos sino en la prohibicién de
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las actividades relacionadas con la planificacién familiar (Ley
18017, 18304, 18624).

En suma, durante los gobiernos de la Revolucién Libertadora
y de Guido no existe una politica de poblacién expresa. En el mis-
mo sentido, el gobierno de la Revolucién Argentina a través de su
plan de desarrollo citado, sélo da un tratamiento exégeno a las va-
riables demogréficas. El pronatalismo sustentado por los gobier-
nos militares —inscrito dentro de la doctrina de la seguridad
nacjonal- se esgrime como defensa de la sociedad elitista y au-
toritaria por ellos imaginada, para evitar perturbaciones, dafios,
peligros y riesgos provenientes de un oscuro enemigo nunca defi-
nido. La disminucién y fluctuacién de la corriente migratoria des-
de los paises limitrofes es el resultado de la politica restrictiva
ejecutada, de la disminucién de los salarios, de la recesidon econé-
mica y finalmente, de la expulsién a la que fueron sometidos.

II Fase: industrializacién sustitutiva de importaciones. Variante
distribuidora. Periodos 1963-1966 y 1973-1976

Esta estrategia distribuidora estuvo vigente durante la gestién ra-
dical de Humberto Illia (1963-1966) y durante el tercer gobierno
justicialista (1973-1976). Constitucionales ambos, fueron desalo-
jados del poder mediante sendos golpes militares. La estrategia se
basaba en la industrializacién guiada por una politica de corte na-
cionalista; distributiva, independiente, con control sobre el capi-
tal fordneo dentro del marco global del capitalismo; proteccién
del mercado interno, redistributiva de ingresos a favor de los sec-
tores populares, practicante de la rectoria estatal sobre el sistema
econdémico, promotora del pleno empleo, practicante de la sobera-
nia politica frente a los organismos financieros internacionales.

jCudl fue la dindmica demografica que acompafié esta varian-
te distribuidora? Durante el gobierno de Illia, observamos que a)
se revierte la tendencia secular francamente descendente en la ta-
sa de mortalidad y b) la esperanza de vida, en 1960, muestra un
leve descenso. Por su parte, durante el tercer gobierno justicialista
se consolidan algunos fenémenos: a) declinacién de la fecundi-
dad. a pesar de observarse un leve repunte en la nupcialidad; b)
aporte migratorio exclusivamente proveniente de los paises limi-
trofes; ¢) mayor urbanizacién; d) emigracién de argentinos; e) ten-
dencia decreciente del porcentaje de extranjeros sobre el total de
la poblacién; f) mayor concentracién en la zona de Buenos Aires;
g) continuacién de las migraciones internas; h) la pirdmide de
edades muestra una poblacién envejecida.
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;Cudl fue la politica de poblacién cristalizada en las leyes este
periodo? En relacién con el tema migratorio, se dictan amnistias
que implican una politica reparatoria respecto de los inmigrantes
limitrofes al permitirles regularizar su situacion legal. La idea de
integracién latinoamericana fundamenta las amnistias elaboradas
por ambos gobiernos (dec. 49/64, 4418/65, 11982/65, 87/74). El
Plan Trienal para la Reconstruccién y la Liberacién Nacional (1974-
1977) revaloriza la variable inmigratoria, especialmente la fronteri-
za, como factor prioritario para aumentar la poblacién. En ese
mismo plan se cita por primera vez la emigracién de argentinos co-
mo un problema por resolver. Por otra parte, se diagnostica un de-
sequilibrio en la distribucién espacial de la poblacién. Dicha
situacién se rectificard intensificando las corrientes migratorias hacia
las zonas del interior del pafs, objetivo coincidente con el plan colo-
nizador que pretende evitar el éxodo rural arraigando a la poblacién
campesina mediante la elevacién de su nivel de vida. Respecto de la
composicién de la poblacién, el plan trienal considera a la poblacién
envejecida y sostiene la necesidad de revitalizarla.

En lo referente a la nupcialidad se declara obligatorio el examen
prenupcial femenino continuando con la tendencia de extender el con-
trol estatal sobre la aptitud fisica de los futuros esposos (Ley 16688). En
1974, dentro del campo del derecho laboral se establece la prohibicién
de despido por causa de matrimonio (Ley 20744).

A prop6sito de la fecundidad, el tercer gobierno justicialista
sostiene que uno de los graves problemas que afectan al pafs es su
escasa poblacién y declara la expresa responsabilidad estatal en el
proceso socializador del niflo al crear los jardines maternales zo-
nales (Ley 20445, 20582). As{, se recogen y amplian las histéricas
disposiciones laborales sobre proteccién de la madre y los meno-
res trabajadores (Ley 20744, 20609). Por otra parte, se legisla el te-
ma al disponer el control en la comercializacién y venta de
productos medicinales anticonceptivos y la prohibicién del desa-
rrollo de actividades relacionadas directa o indirectamente con el
control de la natalidad. Estas ideas emanadas del Ministerio de
Bienestar Social, si bien coinciden con el pronatalismo tradicio-
nalmente sostenido por el justicialismo, no toman el camino del
incentivo —al que histéricamente se hab{ia recurrido— sino el de
la prohibicién. La norma tuvo como principal efecto impedir la
prestacién de servicios de planificacién familiar dentro de las ins-
tituciones de salud piblica, perjudicando a los sectores méds ca-
rentes de recursos los cuales no tenian acceso a la medicina
privada ni poseian obras sociales (dec. 659/74).

Respecto de las politicas de poblacién global, durante 1974 se
origina el tratamiento de los fenémenos migratorios como un sis-
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tema interrelacionado y mutuamente determinado al crearse la
Comisién Nacional de Politica Demogréfica, encargada de elabo-
rar un proyecto de politica de poblacién para todo el pafs. Sin em-
bargo, esta importante tarea no llegé a concretarse debido al golpe
militar ocurrido poco tiempo después.

Estrategia de apertura y liberalizacién de la economia.
Periodo 1976-1983

La estrategia adoptada a partir del golpe de Estado acaecido en
1976, por el denominado Proceso de Reorganizacién Nacional, se
basaba en una premeditada desindustrializacién que, acompaiia-
da de una liberalizacién de la economia y una apertura hacia el
mercado internacional, proponia reducir al minimo la interven-
cién estatal. E]l neoliberalismo ideado sélo pudo imponer su “li-
bertad de comercio” mediante un extremo autoritarismo politico.
Era una estrategia capitalista dependiente y fue instrumentada
por una alianza de la oligarquia diversificada hacia la industria y
las grandes empresas monopdlicas transnacionales. El modelo de
sociedad subyacente tenfa como fin dltimo garantizar la acumula-
cién del sector econémicamente dominante; para ello utilizé to-
dos los medios a su alcance, desde el exterminio fisico hasta la
persecucién politica e ideolégica argumentando la crisis y el fra-
caso del Estado benefactor encarnado por el justicialismo.

;Cudl fue la dindmica demografica durante este periodo? En-
tre 1970 y 1980, lapso en el que se realizan los censos nacionales,
las tendencias poblacionales mds importantes son a) crecimiento
de la urbanizacién; b) aumento en el ritmo de crecimiento de la
poblacidn respecto de la década anterior; ¢) progreso del equili-
brio en la distribucién espacial de la poblacién debido a un ma-
yor crecimiento poblacional en las provincias de menor densidad
y una disminucién en la concentracién del drea de Buenos Aires
(se rompen asi dos tendencias observables desde principios de si-
glo); d) el equilibrio entre los sexos logrado en 1960 se transforma
ahora en un aumento del porcentaje de las mujeres sobre el total
de la poblacién; e) pequefio incremento de la natalidad y la fecun-
didad; f) leve reduccién de las migraciones internas; g) prosigue
la emigracién de argentinos; h) la pirdmide poblacional muestra
un crecimiento de las edades mayores, a partir de los 50 afios y en
la base un aparente hdlito de rejuvenecimiento, quizd consecuen-
cia del supuesto aumento de la natalidad durante los dltimos diez
afios; i) aporte migratorio fluctuante desde los paises limitrofes; j)
ingreso de migrantes asidticos.
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;Cudles fueron las politicas de poblacién con esta estrategia?
Las migraciones, reguladas por leyes de fondo (que en términos
generales son restrictivas respecto del ingreso de inmigrantes li-
mitrofes), amplfan la capacidad expulsatoria del Poder Ejecutivo,
a la par que extienden las actividades de control. Se dicta la Ley
General de Migraciones y Fomento de la Inmigracién (Ley 22439)
que suprime todas las normas anteriores —atreviéndose a derogar
la histérica Ley Avellaneda— y legisla meticulosamente la teméti-
ca desde una visioén policial del fendmeno migratorio (Ley 21482,
dec. 3938/77).

En relacién con la fecundidad y en coherencia con la ideolo-
gia pronatalista sustentada por los gobiernos militares, se dictan
normas que establecen medidas coercitivas respecto a la planifi-
cacion familiar al sostenerse la necesidad de eliminar actividades
relacionadas con el control de la natalidad. Esta orientacién pro-
natalista, sin embargo, no fue obstdculo para que en el marco del
derecho laboral se modificaran normas disminuyendo el monto de
las indemnizaciones que los empleadores estaban obligados a abo-
nar en el supuesto de despido por causa de embarazo (Ley 21297,
21824, 22248; dec. 3938/77, dec. 3413/79, dec. 2893/83).

Es de destacar que el régimen militar que estamos analizando
ha sido el tinico que ha legislado sobre las politicas de poblacién
en forma global. En efecto, el decreto 3938/77 —derogado en 1992
durante el actual gobierno de Menem-— aprueba los objetivos y poli-
ticas nacionales de poblacién elaborados por la Comisién Nacional
de Politica Demografica. Allf se identifican el bajo crecimiento y la
distorsionada distribucién regional de la poblacién como obsta-
culos para la realizacién plena del pafs. Ambos factores lo afec-
tarfan desde muchas décadas atrds, razén por la cual la
modificacién de éstos deberd realizarse mediante una “clara y
enérgica politica de poblacidn, capaz de provocar cambios fun-
damentales en el crecimiento, la distribucién y la calidad de los
recursos humanos de la Nacién”.

Estrategia exportadora no tradicional. Periodo 1983-1989

La estrategia exportadora no tradicional vigente durante el gobier-
no constitucional de Raiil Alfonsin, si bien consideraba necesaria
la industrializacidn, colocaba el énfasis en la expansién simultd-
nea de la actividad exportadora y la inversion privada. El desarro-
llo industrial debia necesariamente relacionarse con las citadas
actividades. Se reconocia expresamente la funcién subsidiaria de
la inversién piiblica y se prevefa una disminucién y reorientacién
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del gasto piblico. Debido a que esta experiencia es reciente (im-
pulsada por la burguesia nacional aliada a los industriales de ca-
pital extranjero) atin no ha sido posible hacer una evaluacién
precisa de la misma, pero se puede afirmar que se enmarca dentro
de la categorfa mds general de capitalismo dependiente. El mode-
lo de sociedad ideado, luego de la dictadura militar, priorizaba el
retorno al sistema democratico y la proteccién del nivel de vida
de los sectores medios y asalariados. Sin embargo, la pesada deu-
da externa, los altos niveles de desempleo, la recesién industrial,
la caida de los precios internacionales de los productos agricolas
y el descomunal déficit heredado, limitardn desde un principio el
poder de accién del gobierno.

;Cual fue la dindmica demogréfica observada durante este pe-
riodo? Dada la contemporaneidad del dltimo gobierno radical y a
fin de no repetir tendencias de largo plazo puntualizadas en los
periodos anteriores, haremos una sintesis de los actuales proble-
mas poblacionales, resultado de la evolucién descrita: a) volumen
poblacional reducido; b} crecimiento total lento; ¢) progresivo en-
vejecimiento demografico; d) profundos desequilibrios en la dis-
tribucién espacial de la poblacién.

iCudles fueron las politicas de poblacién cristalizadas en las
leyes durante esta estrategia? Sobre el tema migratorio, el gobierno
continda con una de las caracteristicas propias de todos los gobier-
nos democraticos estudiados: otorga una amnistia e implementa
una politica reparatoria respecto de los inmigrantes limitrofes al
permitirles regularizar su situacién legal. Sin embargo, esta norma
prevé una futura politica mds acorde con la realidad del pais. Me-
diante el argumento de la profunda crisis econdmica se pretende
legitimar la nueva politica restrictiva dispuesta por la Direccién
Nacional de Migraciones (dec. 780/84, 3627/84, 3685/84 y resolu-
cién de la pnM, ndm. 2340 del 26-9-1985). Asimismo, al no dero-
garse la ley militar sobre esta temédtica, dictada en 1981, el
gobierno constitucional no sélo se vio obligado a legislar dentro de
ese marco juridico, sino que al reglamentar posteriormente la cita-
da ley, reafirmé su vigencia ideoldgica (dec. 1434/87).

Respecto de la nupcialidad se dicta una importante norma
que consagra el divorcio vincular; se eleva la edad requerida para
contraer enlace, se democratizan las relaciones matrimoniales al
reconocerle derechos a la mujer y se posibilita a los concubinos
acceder a beneficios previsionales (Ley 23515, 23226, 23264).

Sobre el tema fecundidad, se concluy6 felizmente el proceso
tendiente a la eliminacién de discriminaciones entre hijos al equi-
parar legalmente los nacidos dentro y fuera del matrimonio. Esta
reforma, de gran importancia dentro del derecho civil, junto con
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la sancién del divorcio vincular, representa un claro retroceso de
la ideologia clerical sobreviviente desde la época de la colonia y
reafirmada durante los gobiernos militares (Ley 23264). En cuanto
al tema adopcion, se profundiza la tendencia a facilitar y ampliar
su concrecién. Por otra parte, se modifica el concepto de patria
potestad, considerado ahora no como derecho exclusivo del pa-
dre, sino como un derecho y deber compartido por ambos proge-
nitores (Ley 23264). En 1986 se suprime la politica restrictiva
respecto de los anticonceptivos v las actividades relacionadas con
el control de la natalidad, al derogarse la norma justicialista. Sin
embargo, el conjunto juridico era contradictorio, al permanecer
vigente la legislacién militar de opuesta ideologia (dec. 2274/87).

Sobre politica de poblacién global: no se pudo derogar la ya
comentada norma militar. En 1986, al crearse la Comisién Nacio-
nal de Politicas Familiares y de Poblacién, se reconoce el derecho
a la paternidad responsable. Dos afios mds tarde se declara di-
suelta la Comisién Nacional de Politica Demografica y se crea
la Comisién Interministerial de Politicas de Poblacién (dec.
2376/86, 1247/88).En sintesis, no existe durante este periodo una
politica de poblacién expresa. Sélo pueden observarse algunas
medidas puntuales y en algunos casos de signo contrario. Asi, so-
bre los inmigrantes limitrofes, las originarias amnistias se trans-
forman luego en una politica restrictiva como consecuencia de la
profunda crisis econémica. No obstante, es de destacar el progre-
so obtenido respecto de la politica familiar —filiacién, patria po-
testad, divorcio vincular, accién de paternidad— y las libertades
individuales —derogacién de normas coercitivas referidas a la an-
ticoncepcién. Ademés de ello, el proyecto del Plan Nacional de
Desarrollo (1987-1991) no incluye las variables demograficas ni
como dato externo para elaborar la planificacién econémica y so-
cial. En consecuencia, se otorgd escasa importancia durante esta
estrategia a los fenémenos demograficos, mientras la sobreviven-
cia de legislacién militar anterior impuso el marco juridico-ideo-
légico dentro del cual se debi6 gobernar. El punto méximo de este
proceso lo constituye la reglamentacién de la norma referida a mi-
graciones, sancionada durante la dictadura militar.

Conclusiones

Cuando iniciamos nuestra investigacién nos proponiamos descubrir
la relacién entre las politicas de poblacién, los procesos politicos y
las estrategias de desarrollo. ;Es posible probar dicha relacién? ;Es
la evolucién observada en las variables demogréaficas producto de
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politicas especificas originadas en diferentes gobiernos e instru-
mentadas a través de sus estrategias? En respuesta a esta interro-
gante podemos decir que sobre algunos fendmenos —migraciones,
nupcialidad y distribucién espacial de la poblacidn—, resulta méds
fdcil afirmar una correlacién entre la estrategia de desarrollo (de-
cisiones politicas instrumentadas por el grupo que detenta en esa
ocasién el poder mediante un conjunto de politicas piiblicas) y la
evolucién observada en ellos. Mds dificil resulta hallar dicha rela-
cién respecto de la fecundidad y la mortalidad.

La estrategia de desarrollo agroexportadora consideraba a la
inmigracién europea como un factor fundamental para la concre-
cién de su proyecto. Posteriormente, en la industrializacién susti-
tutiva, las migraciones internas juegan un papel instrumental
preponderante en lo concerniente a la variable poblacién. La se-
gunda fase del proceso industrializador colocard el énfasis en los
migrantes limitrofes. En estos tres casos, el crecimiento operado
en los flujos migratorios serfa, en parte, influencia de decisiones po-
liticas deliberadas. Durante la estrategia de apertura-liberalizacién
de la economia y durante la estrategia exportadora no tradicional,
los migrantes limitrofes pierden magnitud y deben enfrentarse a
politicas restrictivas que coinciden con el achicamiento del mer-
cado interno y la decreciente demanda de mano de obra.

Por lo que toca a la nupcialidad, el repunte observado en 1973
y 1983 podria ser consecuencia de las expectativas creadas por la
asuncién de los gobiernos democraticos (justicialista y radical
respectivamente) luego de dos largas dictaduras militares.

La temprana y rapida urbanizacién junto con el crecimiento
de poblacién en la zona de Buenos Aires, observables durante
nuestro primer periodo de estudio, responderian a la concentra-
cién de funciones econémicas, sociales y politicas que la estrate-
gia habia creado en esa zona. Tal concentracién deriva de la
forma en que Argentina se incorporé al sistema internacional en
el marco del modelo agroexportador. Sin embargo, a pesar de que
posteriormente se implantaron diferentes estrategias, las tenden-
cias apuntadas perduran. Esto nos sirve para puntualizar la obje-
cién que se presenta para ubicar el momento exacto en que una
estrategia es reemplazada por otra. As{, para facilitar nuestro ana-
lisis, a la estrategia agroexportadora la consideramos vigente has-
ta 1929 y partimos de ese afio para estudiar la primera fase de la
industrializacién sustitutiva de importaciones. Si bien esto es en
principio aceptable, debemos aclarar que rasgos, ideas v tenden-
cias dominantes durante el primer periodo se prolongan en el
tiempo. Ello nos permite afirmar que mds que una sucesién de es-
trategias existe una superposicién de éstas, donde se van sedi-
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mentando las ideas més fuertes, mientras el resto va siendo susti-
tuido parcialmente por el nuevo proyecto.

Con referencia a los inmigrantes limitrofes, las politicas res-
trictivas relativas impulsadas durante los gobiernos militares han
influido en la erraticidad del flujo migratorio observado a partir
de 1970. Hemos descubierto que paradéjicamente, todos los go-
biernos constitucionales han legislado sobre este rubro mediante
leyes de excepcién —decretos concediendo amnistias— que inten-
taban reparar las injustas situaciones originadas durante los go-
biernos de facto; mientras estos tltimos han dictado leyes de
fondo que permanecen vigentes durante los gobiernos posterio-
res, creando, asimismo, el marco dentro del cual éstos se ven obli-
gados a legislar. Esta situacién es exactamente la inversa a la
esperada en un pafs democrético, demostrando cudn profunda es
la penetracién de la ideologia militar y cudn tergiversados estdn
los valores sociales.

Resulta poco atinado atribuir el leve repunte de la natalidad y
la fecundidad medidos por el Censo Nacional de 1980, a las poli-
ticas pronatalistas sustentadas durante los gobiernos militares
(Revolucién Argentina y Proceso de Reorganizacién Nacional) y
el tercer gobierno justicialista. Existirfa incluso la posibilidad de
que dicho repunte fuera consecuencia de la mala calidad de la
medicién estadfstica.

Utilizando la definicién de politicas de poblacién realizada
por Mir6, que expusimos en la introduccién, resulta oportuno pre-
guntarnos en qué medida aparece reflejada aquélla durante nues-
tro periodo de observacién. La perspectiva citada, producto de la
elaboracién de las ciencias sociales durante la década de los se-
tenta, no aparece obviamente durante nuestras dos primeras eta-
pas de estudio (1870-1945). Posteriormente, existirian
aproximaciones a dicha conceptualizacién en los dos primeros
planes justicialistas (primero y segundo planes quinquenales)
cuando realizan diagnésticos implicitos y estipulan objetivos res-
pecto de las variables demogréficas fundamentales. Continuando
en esta linea, el plan trienal realiza un diagnéstico explicito y pro-
pone acciones sobre el conjunto de los fen6menos poblacionales.
En todos ellos se advierte que la poblacién aparece como elemen-
to clave para concretar el proyecto politico de sociedad que el
partido gobernante habia ideado. Es hasta 1974, al crearse la Comi-
sién Nacional de Politica Demogréfica —encargada de preparar un
proyecto de politica poblacional para todo el pais— que se origina
el tratamiento normativo de los fenémenos demograficos como un
sistema interrelacionado y mutuamente determinado (Torrado,
1986). Sin embargo, esta importante tarea nunca llegé a concretarse.
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Serd el ultimo gobierno militar encabezado por Videla el que, reac-
tivando la citada Comisién, elaborard y sancionard en 1977 un de-
creto aprobando “objetivos y politicas nacionales de poblacién” en
el marco de la ideologia de la seguridad nacional (recientemente
derogado). En efecto, en 1992 el actual gobierno de Menem dicta
un decreto por el cual se otorga una amnistia a los ciudadanos na-
tivos de pafses limitrofes, y se le encarga al Ministerio del Interior
la elaboraci6n de un proyecto que contenga los nuevos lineamien-
tos de politicas de poblacién y criterios de politica migratoria en
reemplazo de los contenidos en las normativa militar. Fueron ne-
cesarios quince afios para que la inica norma existente sobre poli-
ticas globales de poblacién, paradéjicamente de origen militar,
fuera abolida (dec. 1033/92).

Para finalizar, consideramos pertinente cuest,ionarnos acerca
del balance, luego de diez afios de democracia. Esta logré accio-
nes positivas, derogando la legislacién coercitiva tanto en el drea
de la anticoncepcién como en la de las politicas globales, democra-
tizando las relaciones familiares y eliminando discriminaciones
respecto a los hijos.

Por otra parte, ha instituido nuevos dmbitos dentro del poder
legislativo —creacién de sendas comisiones de poblacién en la ca-
mara de diputados y senadores— que si bien hasta hoy no han san-
cionado nuevas normas de fondo, obviamente reducen el campo
de accién del Poder Ejecutivo y tienden a ampliar la discusién y
los actores involucrados en la resolucién de los problemas pobla-
cionales, anteriormente s6lo atendidos desde el nivel presidencial
(Ministerio del Interior). En lo que concierne a las competencias
institucionales, la creacién de la Secretaria de Poblacién en el mi-
nisterio citado, nos habla de una revalorizacién del tema. No obs-
tante, su posterior transformacién en subsecretarfa nos demuestra
que esta drea sufre y se ve afectada por los vaivenes surgidos de
necesidades politicas coyunturales. En relacién con la temética
migratoria, los gobiernos democréticos del tiltimo decenio han otor-
gado, como lo vienen haciendo desde 1949, normas generosas de
excepcién (amnistfas), posibilitando a los inmigrantes ilegales regu-
larizar su situacién. Sin embargo, no se ha logrado atin derogar la
ley militar y elaborar una norma alternativa. Como hechos negati-
vos, podrfamos decir que durante los ltimos diez afios de demo-
cracia, asf como durante el iltimo gobierno militar, no se logré
plasmar un Plan Nacional de Desarrollo que insertara las varia-
bles demogréficas. La mds reciente y tinica experiencia realizada
en 1987 durante el gobierno radical de Alfonsin —proyecto que no
logré ser sancionado como plan—, lamentablemente no incluyé ni
mencioné ninguna de las variables poblacionales.
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En sintesis, a la democracia le ha faltado firmeza y decisién
politica para encarar cambios profundos y sustanciales en el drea
de las politicas de poblacién. Las causas son multiples; entre
otras pueden citarse la subestimacién del espacio de las politicas
sociales en la agenda gubernamental, el deterioro del papel pro-
motor del Estado, la escasez de fondos para afrontar cualquier tra-
bajo a mediano plazo, el vacio ideoldgico que ha sufrido el Estado
-sin contar con su endeudamiento y profunda crisis econémica—,
la vitalidad de las normas juridicas militares al trascender sus pe-
riodos y pautar la accién de los gobiernos posteriores, etc. Todos
estos elementos y otros aqui no puntualizados, han conformado
un marco poco propicio para encarar estos problemas que, sabe-
mos, son de largo plazo.

La actual situacién poblacional de Argentina se caracteriza
por a) bajo crecimiento total; b) reduccién precoz de la fecundidad;
c¢) estancamiento del nivel de la mortalidad; d) envejecimiento tem-
prano de la poblacién; e) profundas desigualdades regionales; f)
fuerte concentracién urbana. A partir de este panorama general,
un anélisis por diferenciales segin clase social y regién nos mues-
tra comportamientos disimiles. Asi, se ha comprobado empirica-
mente que el crecimiento demografico de la clase obrera, basado
en la precariedad de sus condiciones de vida, es notoriamente su-
perior al de la clase media y alta; y éstas también difieren segiin
regiones (Torrado, 1992). Por ello, las nuevas politicas de poblacién
a elaborar por la democracia deberdn tener en cuenta los diferen-
ciales existentes para delinear un modelo maés justo y equitativo.
Es de esperar un periodo continuo y prolongado de gobiernos
constitucionales que posibilite esta estratégica tarea: politicas de
poblacién justas, humanas y efectivas, basadas en los principios
de justicia social y que promuevan el bienestar de todas las per-
sonas.
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