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Resumen

Considerando las dificultades para caracterizar
una “politica de poblacion”, se propone lo que
debe entenderse por el término. Al respecto, €l
articulo plantea que, quiza con la excepcion de
México, América Latina carece de politicas de
poblacién definidas. Posteriormente, con
apoyo en lateoria de la transicion
demogréfica, se analizan los principales
cambios en los paises de la region,
considerados a partir de la Conferencia
Mundia de Poblacion de 1974, argumentando,
en cada caso, que la politica de poblacién no
s6lo comprende acciones encaminadas a
modificar el comportamiento de las variables
demogréficas, sino también aguéllas dirigidas
a desarrollo cualitativo de la poblacion. Con
base en esto, se sostiene que, a pesar de los
avances, como la plataforma minima de
acuerdos a que se refiere la CEPAL, aln se
carece de un enfoque integral que permita una
transformacion productiva con equidad.

Abstract

Given the difficulties to portrays a “population
policy”, the author propose as we shall
understand this concept. In this way, she
consider that Latin America, except Mexico,
doesn’t has population policies clear. Later,
supporting with demographic transition theory,
she analyze the main changes in different
countries in region, from World Population
Conference in 1974. She suggests that
population policy not only have as purpose to
change behaviour in demographic variables,
but also to seek changes on qualitative
population development. In particular, she
thinks that Latin America lacks of integra
approach to permit productive transformation
with equity although advanced set up of
CEPAL.

El concepto “politica de poblacion”

n pequefio esfuerzo por aproximarse aun consenso acercade sentido
del concepto “politica de poblacion” revelaria que esa designacion
ampara diversos significados, que, en el dmbito del sector publico,

van desde la toma de posiciones, pasando por la aprobacién de medidas
legidlativas, hastalaadopci én deacci onesespecificassupuestamentedestinadas
amodificar la dindmica demogréfica.

A raiz delaadopcion del Plan de Accion sobre Poblacién por laConferencia
Mundia de Poblacion en 1974 han proliferado en la regién diversos tipos de
disposiciones legalesy programas con €l deliberado propésito de modificar la
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dindmicademogréfica, conel animo dearmonizarlaconel desarrolloecondmico
y socia. Y es también a partir de ese momento cuando |la designacion de
“politica de poblacion” comenz6 a aplicarse a las més variadas situaciones y
acciones,! circunstanciaqueen 1996, a22 afiosdelaaprobaci n del mencionado
plan, enfrent6 a los paises a la existencia de una tremenda confusién en este
terreno. Surgi6 entonceslanecesidad de replantear cudl esel verdadero sentido
gue debe darse a concepto “politica de poblacion”, que es lo que este
documento se propone hacer a continuacion.

Es un hecho generalmente aceptado en ciencia politica que la formulacion
de una politica publica supone la definicién de una o varias metas que deben
alcanzarse, lafijaciéndel plazodentrode cual deberanlograrsey laidentificacion
delosinstrumentos que permitirian alcanzarlas o, por |10 menos, avanzar hacia
su consecucion. Lasmetas, por loregular, seexpresan entérminoscuantitativos,
losplazosestablecenfechaslimite parael cumplimiento parcia ototal dedichas
metasy, conjuntamente con laexplicitacion delosinstrumentos que han de ser
aplicados, se integran en disposiciones legales o simplemente normas
administrativas que, en Ultima instancia, son las que guian las acciones de los
agentes publicos encargados de € ecutar 0 hacer que se gecute la determinada
politica. Estos agentes estéan ubicados en diversos departamentos de la
administracién pablica.?

Es, pues, con las caracteristicas enunciadas anteriormente, que propongo
identificar |o que debe entenderse por “ politicade poblacidon”. Y se expresaen
singular porque cuando se formula es una de las politicas del Estado con
diversos objetivos o metas relativos a variables demogréficas.® Desde luego,
cualquier metadefinidapor lapoliticade poblacién se hariatomando en cuenta

LAl respecto, valdriala pena examinar las declaraciones de las delegaciones de América Latinay el
Caribe en |as sesiones plenarias dela Conferencial nternacional de Poblacién de 1984 (Celade, 1984).
2 La introduccion en la administracién publica de las nuevas tendencias liberalizadoras tal vez
Ilevarian a considerar obsoleto € enfoque de 1o que debe entenderse por “politica pablica’; sin
embargo, para evitar confusiones conviene recordar que ése seria precisamente el procedimiento que
un gobierno seguiriaen el desarrollo de una politica destinada a liberalizar las importaciones con el
propésito de hacer més competitivas internacionalmente a las industrias nacionales: a) fijaria metas
cuantitativas respecto ala disminucion de la proteccion arancelaria, b) estableceria plazos dentro de
los cual es deberian darse | as di sminuciones propuestas, ) determinaria que losinstrumentos, através
de los cuales se cumplirian metas y plazos, serian las tarifas arancelarias, d) dictaria resoluciones
definiendo metas, plazos y aranceles; e) para ser aplicadas por la Direccion de Aduanas con la
colaboracion que requiriese de otros departamentos de la administracion publica.

3 Setrataria de una politica porque debe tenerse presente que cual quier cambio en el comportamiento
de una variable demogréfica afectaria, en general, la evolucidn de la dinamica demogréafica, efectos
que deben preverse. Puede darse, entonces, una politica de poblacién con distintos componentes,
segUin sean |os objetivos que ella persiga.

10



América Latina: politicas de poblacién... /C. Mird

el comportamiento global que la variable demografica respectiva venia
mostrando, como resultado agregado dela conductaindividual delas personas
gue determinan lacomposiciony nivel dedichavariable. En otras palabras, las
decisiones que se adoptarian en ese &ambito y que buscan fundamentalmente
elevar d nivel y lacalidad devidadelapoblacién, nunca serian producto deuna
imposicion unilateral por parte del Estado, si no mas bien del consenso de los
distintosgrupossocial es. Entodo momento serespetarianlosderechoshumanos
fundamentales, principalmente los derechos reproductivos de la mujer y los
derechos delosnifios. |gualmente, quizapor el amplio consenso existenteenla
region, no serianecesario insistir en que todas o cualquierade las medidas que
se adopten en € ambito de la politicade poblacion serén producto del gjercicio
exclusivo de la voluntad soberana nacional, sin injerencia de gobiernos o
instituciones extranjeras. Lo que en Ultima instancia se buscaria seria la
eliminacién de lainiquidad social, cuya existencia es fécil deducir al analizar
los indicadores demogréficos de | os distintos grupos sociales.

Parafacilitar el cumplimiento delos objetivos o metas que se establ ecieran,
deberiarecurrirse —con carécter de instrumentos de gjecucion— aprogramas
y proyectos aplicados por instancias gubernamental es sectoriales que no son
expresamente responsables de la“administracion” de lapolitica de poblacion.
Algunos sectores cuyos programas y proyectos deberian tener caracter de
instrumentos de g ecucion de la politicademografica serian, por gjemplo, €l de
desarrollo agrario, € de educacion, el de salud y € de desarrollo social (o
bienestar social o similar), entre otros. En menor grado, deberia recurrirse
tambiénamedidasy programasquereali zariadirectamentelaagenciaencargada
de formular, coordinar, darle seguimiento, evaluar, en suma, administrar la
politica de poblacion, paralo que deberia recibir la colaboracién de algunos
departamentos sectoriales. El programade informacién y comunicacion esun
gjemplo tipico de la clase de programa a ser directamente ejecutado por la
agencia que administra la politica, con la colaboracion del sector educacion.
También |e corresponderiaa esaagenciaestabl ecer los mecanismosatravésde
los cuales | os distintos sectores social es tendrian participacion en ladefinicion
delapoliticade la cua serian objeto y sujeto.

Aceptando como vaidoloyaexpresado sobrelascaracteristicasquedeberia
tener unapoliticade poblaci6n, habriaque convenir que, quizacon laexcepcion
de México, ninguin otro pais de América L atinatiene actual mente una politica
depoblacién.* Aunenel caso de M éxico, no esclaro queefectivamentesehayan

“En la sesién plenaria de la Conferencia Internacional de Polacion, 1984, el delegado de México
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explicitado losinstrumentos de gjecucion de la palitica, o que en cierto modo
se intenta, de manera incompleta, con la definicion de las llamadas “lineas
programéticas’ en el Programa Nacional de Poblacién 1989-1994 (Conapo,
1991).

En general, en ausenciade politicas de poblacion en lamayoriadel ospaises
de laregidn, veamos cudl hasido su evolucion demogréfica.

Principales cambios demograficos en América Latinay
el Caribe desde la Conferencia Mundial de
Poblacién de 1974

En los méas de 20 afos transcurridos desde la Conferencia de Bucarest, |a
poblacién de AméricaLatinay el Caribe experiment6 cambios significativos.
Las tendencias del crecimiento demogréfico que comenzaron a perfilarse en
algunospaisesen € quinquenio 1960-1965, y en otrosen e siguiente (1965-1970),
seintensificaron enlosafios posteriores, llevando aestos paisesy alaregion en
su conjunto a una profunda transformacion de su dinamica demogréfica. En
efecto, los principal es componentes de esa dindmica (tamafio y estructura por
edad de la poblacion, patrones de fecundidad, mortalidad y migracién, tanto
interna como internacional) se modificaron de manera tan notable, que los
efectos del fendmeno —inédito en la historia demografica de la region—
rebasaron con creceslaevolucién prevista. El fendmeno sedio conimportantes
diferencias entre paises y, segun los pocos datos disponibles, entre distintos
grupos saciales y a interior de €elos, introduciéndose, asi, elementos de
iniquidad social que una politica de poblacion deberia contribuir a erradicar.
Debido, en parte, alas deficientesinformaciones estadisticas basi cas de que
se disponia, las estimaciones que se hacian a principios de la década de los
setenta suponian descensos significativamente menores de lamortalidad y de
lafecundidad de los que en efecto se dieron. Esto [levd aproyectar lastasas de

declard, refiriéndose ala politica de poblacion de su pais, que “ afines de 1977, se establ ecieron metas
nacionales de crecimiento demogréfico para lo que resta del presente siglo: 2.5 por ciento anual en
1982y 1.9 por ciento en 1988, como metas intermedias para |legar a unatasa cercanaa 1 por ciento
anual en el afio 2000. (...) Laprimerade estas metas—informo el delegado— habia sido sobrepasada
‘ligeramente’. Asi, en 1982 se registré un crecimiento de 2.4 por ciento anua y en 1983, de 2.3 por
ciento. Subray6 también el delegado que la politica de poblacion de México “no sdlo comprende
acciones encaminadas a modificar el comportamiento de las variables demogré&ficas, sino también
otras, dirigidas d desarrollo cuditativo de la poblacién”.
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crecimiento a niveles relativamente elevados, o mismo que el tamafio de las
poblaciones, para en cuya proyeccion se utilizaban tasas que resultaron
sobreestimadas. Solo paratener unaideadel desfase de que adolecieron en ese
periodo las estimaciones, valelapenamencionar queenjuliode 1971 el Celade
proyecto la tasa anual de crecimiento demogréfico de América Latina para
1995-2000 en 26.3 por mil, mientras que sus mas recientes estimaciones la
ubican en 15.6, unadiferenciade 41 por ciento. En el mismo predicamento, se
proyectd que lapoblacion total de los 20 paises de laregion llegaria, en el afio
2000, a641 millones, mientras que en las proyecci ones confecci onadas 25 arios
maés tarde se estimg, para ese afio, en 503 millones, es decir, en 138 millones
menos.

Lascomparacionesanteriores, apartededar pieparaafirmar quelatransicion
demografica en América L atina se produjo de maneramas acel erada de laque
los analistas demogréficos pudieron prever, con los datos y métodos entonces
a su alcance, sugieren que los cambios experimentados por las variables
demogréficas basicas modificaron radicalmente la evolucion que de otra
manera hubiera seguido |a poblacién de laregion.

La mortalidad habia comenzado a descender desde muy temprano,
acel erdndose esa declinacion después de la Segunda Guerra Mundial. A ello
contribuyeron variosfactores: saneamiento del ambiente, mejores serviciosde
salud, mejoramiento de lahigiene personal y, en general, mejores condiciones
devida, entre otros. Debe reconocerse quelos departamentos gubernamental es
desalud, por reglageneral, han definido politicasenlo referentealamortalidad
y alasalud. Recomendaciones emanadas de conferencias de la Organizacion
Mundial delaSalud, como lade AlmaAta, y el Plan de Accién de Salud para
Todosen el afio 2000, les han ofrecido guiaparadichas politicas. Sin embargo,
apesar delaexistenciade ellas, América Latina no parece que podriacumplir
lameta de 74 afos de esperanza de vida para e afio 2000 fijada originalmente
en el Plan de Accién Mundial sobre Poblacién (PAMP) aungue si lade 70 afios
a que fue rebajada por la Conferencia de Poblacién de 1984 (recomendacion
14). Estametaserefiere al conjunto delaregién tomadacomo promedio, pero,
por o menos, nueve paises latinoameri canos se estima que no alcanzarian una
esperanza de vida de 70 afios en 2000. Conviene recordar que las diferencias
entre&reasgeogréficasal interior delospaises—que en algunamedidareflgjan
diferencias sociales— son ain mayores.

Sin entrar aconsiderar como contribuyeron alaconformacion deesteindice
sintético de lamortalidad las defunciones deinfantes, dejévenesy de madres,
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es evidente que la politica de poblacion debe considerar lainclusion de metas
y programasrelativos alamortalidad aser g ecutados por distintos organismos
estatales (departamentos de salud, instituciones de seguridad social, etcétera).

Lafecundidad, a diferencia de lamortalidad, tardd més en reaccionar alas
nuevas condiciones sociales que se plantearon: méas amplias facilidades de
educacion, mayor participacion social de lamujer, mejores servicios de salud
general, infantil y maternal y, sobre todo, acceso a consgjosy servicios sobre
planificacién familiar, medio que, en Ultima instancia, es € que propicia €l
descenso del nimero de hijos, a facilitar la eliminacion de la fecundidad no
deseada. Rota lainercia que impedia que la fecundidad descendiera en forma
significativa, ésta inicia su declinacion practicamente en todos los paises,
aungue en distintos momentosy adiferentes vel ocidades. EI nimero medio de
hijospor mujer que, alrededor de 1975, erade cinco, descendid, en 1992, atres,
con siete paises con promedios por debajo de ese valor y dos que alin registran
niveles de cinco hijos por mujer. Debe subrayarse que estas tasas esconden
diferencias entre grupos sociales.

El comportamiento de esas dos variables condujo a un acelerado descenso
de latasa de crecimiento demografico, que se estima bajara en 37 por ciento
entre el quinguenio 1970-1975 y € que transcurre (1995-2000).

Se dteré también significativamente la estructura por edades de las
poblaciones, disminuyendo proporcionalmente los menores de 15 afios y
aumentando el grupo en edades de trabajar, |as mujeres en edadesfértilesy los
mayores de 60 afios. Todo ello con importantes consecuencias demogréficas,
gue sin dudaafectarian las metas que pudieran definirse paralamortalidad y la
fecundidad. | gualmente, estastransformacionesen laestructurapor edad tienen
consecuencias sobre la educacion, € empleo, la planificaciéon familiar y la
seguridad social, entre otros. Esuntipico ey empl o desectoresenlosquepodrian
integrar sepoliticadepoblaciony programasy proyectossectoria esdedesarrollo.

Otratransformacion, que seinicid en décadas anteriores, pero que seaceleré
notablemente en los Gltimos 20 afios, fue el rapido crecimiento delasciudades,
nutrido, principalmente, por los migrantes procedentes de &reas rurales y
urbanas pequefias. Segiin las Naciones Unidas, €l porcentagje de poblacion
urbanaen laregion (AméricaLatinay el Caribe) era, en 1950, de 42 por ciento
(69 millones de personas), con importantes diferencias entre subregiones y
paises. Para 1975 ese porcentaje habia subido a61 (casi triplicando el nimero
de habitantes urbanos: 198 millones) y en el afio 2000 se proyecta que habra
Ilegado amas de 76 (Io que més que duplicaria en el lapso de 25 afios la cifra
absoluta de residentes urbanos: 411 millones) (United Nations, 1991).
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El proceso de urbanizacidn, como en general se designa alaaglomeracion
dehabitantesen ciudades, tieneentresusprincipal escaracteristicasel concentrar,
en el caso de | os paises mas grandes, lamayor parte de la poblacion urbanaen
pocas ciudades; en | os paises mas pequerios este fendmeno se dacon frecuencia
en una sola ciudad, generalmente en la capital del pais. Hay acuerdo en
responsabilizar al model o o estilo de desarrollo que hapreval ecido en nuestros
paises por lavelocidad y caracteristicas de la urbanizacion en laregion.

Latransicion de la mortalidad y de la fecundidad lleg6 a las ciudades de
Américalatinay el Caribe haciendo bajar latasade crecimiento natural delas
mismas, pero no se ha podido evitar |a avalancha de inmigrantes hacia ellas,
procedentes de otras partes del pais, aungque datos de censos recientes sugieren
gue laintensidad de estos movimientos parece estar disminuyendo. Habitantes
del medio rural parecen més bien estarse movilizando hacia &reas de frontera
agricola.

Segun las encuestas que peri6dicamente realizalaDivision de Poblacion de
Naciones Unidas, practicamente todos |os paises de laregion consideran poco
satisfactorialaformacomo se dasu proceso de urbanizacion. A pesar deque se
han dictado algunas medidas destinadas a modificar las tendencias de este
proceso, éstas no han experimentado cambios significativos. Este resultado
negativo no debe sorprender, ya que s la politica de poblacién establece
objetivos 0 metas en cuanto a las corrientes migratorias o en cuanto a los
patrones de asentamiento delapoblaci6n que se desean al canzar, en un paisque
respete el derecho de transito de sus ciudadanos, ello solo podrialograrse por
medios indirectos que modificaran las condiciones econdmicasy sociales que
propician la situacion que se busca aterar. Este es un tipico e emplo en el que
el Estado tendraquedecidir entre dosalternativas: o creacondicionespropicias
paraunadesconcentracion delapoblacion queyapresentaproblemasderivados
delaelevadaconcentracion, o dgjaactuar libremente alasfuerzas del mercado,
que conducen a una aglomeracion con efectos nocivos sobre la poblacion y el
ambiente, y eventualmente sobre el desarrollo mismo.

En contraposicion a la velocidad con que se ha expandido y continda
expandiéndoselapoblacion urbana, el crecimeintodelarural, tanto entérminos
absolutos como relativos, ha perdido el dinamismo que tuvo en el pasado. El
numero de habitantesruralesy su tasa de crecimiento comenzd adeclinar en €l
Caribe y en América Latina del sur en € quinquenio 1975-1980. Sdlo en
América central continta aumentando en forma absoluta la poblacién rural,
pero desde & quinquenio 1960-1965, a ritmo cada vez més decreciente.
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El binomio elevada concentracion urbanay despoblamiento rural planteaa
laregion problemas de diversaindole, entrelos cual es destacan losrelativos al
deterioro del ambiente y la destruccion de |os recursos naturales.

El breve examen realizado pone en evidencia que | os importantes cambios
gue se han dado en ladinamica demogréficadelos paises de AméricalL atinay
e Cariberesponden, fundamental mente, atransformaci oneseconémicas, sociales
y politicas ocurridas en las sociedades de esos paises y, en menor grado, a
algunos programas aislados (planificacion familiar, educacion en poblacion e
inserciondemujeresenel trabajo productivo, entreotros). Hasidorel ativamente
menor la contribucién —si ha habido alguna— de las llamadas politicas de
poblacion. De ahi la necesidad de considerar la adopcidn de una, con las
caracteristicas ya mencionadas.

Avance, estancamiento y retroceso en politicas de
poblacion desde la Conferencia Mundial
de Bucarest de 1974

LaDivisién de Poblacion delas Naciones Unidasllevaa cabo una permanente,
continua e intensa labor destinada a evaluar €l grado de aplicacion del PAMP
por los Estados miembros y la situacion que se da en ellos respecto de las
politicas de poblacidn, consideradas éstas en un sentido relativamente amplio.
Un examen del material compilado por dicha Division, en lo que atafie a
América Latinay el Caribe, permite sefidlar algunas de las limitaciones que
enfrentan los paises de laregién, a saber:

1 Se han dado avances en laadopci6n de disposiciones legales de distinto

rango que tratan sobre cuestiones relativas a poblacion (tamafio,
crecimiento, estructurapor edades, mortalidad y morbilidad, fecundidad
y familia, migraci6n internacional, distribucién espacia y urbanizacién,
y condicién de lamujer). También se ha avanzado en laorganizacion de
instancias administrativas responsables de esas cuestiones (consegjos,
unidades, comisiones, etcétera).
Sobre este particular, en e informe de 1989 de Naciones Unidas sobre
Examen y Evaluacion del PAMP se sefiala que la “administracion es
todavia un aspecto débil en muchos programas de poblacion” (Naciones
Unidas, 1989: 42).
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No obstante el declarado prop6sito de algunos gobiernos deintegrar las
acciones sobre poblacion en el contexto de la planificacion econémicay
social, odirectamente enlosprogramasy proyectosecondémico-social es,
se da un real estancamiento en cuanto a logro de dichaintegracion. El
estancamiento, a parecer, se produce, entre otrasrazones, por lafaltade
unaefectiva comunicacion entre lainstancia administrativaresponsable
de la politica y las responsables de los distintos sectores (empleo,
educacién, recursos naturales, etcétera). Ademés, al no haberse definido
con claridad | os obj etivos 0 metas demograficos, | 0s sectores carecen de
guias respecto de cdmo orientar sus acciones para contribuir a la
g ecucion de la politica de poblacion. Ademas, existe inseguridad sobre
los conocimientos acerca de la relacion causa-efecto entre variables
demograficas y variables socioeconémicas.

En lamayoria de los casos, a pesar de que se han dictado leyes u otras
normas, con aparente caracter comprensivo, se carece de un enfoque
integrado quedefinacon claridad como seproponeal canzar losobjetivos
que dichas leyes 0 normas establecen respecto de las variables
demograficas, cuya modificacion se identifica como prioritaria.

Al superar estalimitaciénpodriacontribuir, sinduda, entreotrasmedidas,
alograr quelos programasy proyectos econdmicos-social es sectoriales
incorporen entre sus acciones aquéllas que intentan modificar una o
varias variables demogréficas.

Entrelasrecomendaci onesparal aulterior gjecuciondel PAMP, aprobadas
en la Conferencia Internacional de Poblacion de 1984, se reiterd en la
recomendacién 1 el principio, queconinsistenciaafloréenlaConferencia
de 1974, y seincorporé en € parrafo 14 ded PAMP, en € sentido de que
poblaciony desarrollo esténinterrel acionados: lasvariablesdemogréficas
influyen sobre las econémicas y sociales, y viceversa. Los
pronunciamientos en el sentido de que deben integrarse no han pasado,
apesar delos afios transcurridos, de ser meros enunciados de propdsito,
sin que pais alguno haya logrado la aconsgjada integracion. Se han
sefialado varios obstécul os que se opondrian a ella. El informe de 1989
sobre examen y evaluacion, ya mencionado en un parrafo anterior, se
refiere a tema en los siguientes términos: “los intentos por integrar
poblacion y desarrollo sélo han tenido un éxito parcial. No solo es
necesario definir més claramente el concepto de integracion; no existe
desarrollo ingtitucional en € sector poblacion de muchos paises en
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desarrollo y es necesario lograr una interaccion mas estrecha entre los
encargados de la formulacion de politicas, los planificadores y los
demdgrafos con objeto de determinar las necesidades y demandas
especiales de los paises’ (Naciones Unidas, 1989: 19).

A loanterior habriaque agregar que lamayoriadelos paisesdelaregion
carecen de una planificacion que efectivamente rebase el mero carécter
indicativo, particularmente en la actualidad, en que estos paises han
adoptado gjustes estructurales en sus economias, dejando al mercado la
funcion reguladora.

4. En el periodo transcurrido desde la adopcion del PAMP se han dado
algunos retrocesos. Segun lainformacién contenida en los compendios
publicados por las Naciones Unidas sobre la situacion relativa a las
politicas de poblacién (United Nations, 1990), entendidas éstas en un
sentido amplio, por 1o menos tres paises |latinoamericanos que
anteriormente habian fijado metas cuantitativas a ser alcanzadas por las
tasas de crecimiento demogréfico y de fecundidad, parecen haberlas
eliminado. En la actualidad, solo otros tres paises | atinoamericanos han
establ ecido metasdemogréficas, generalmentecon un horizontetemporal
gueseextiendea afio 2000y queserefieren, segiinel paisdequesetrate,
alastasas de mortalidad general, infantil y materna, y alaesperanzade
vida; alatasade crecimiento demogréfico y a tamafio de la poblacién;
alamagnitud de reasentamientos de poblacion, y atasas de crecimiento
desagregadas a niveles geogréficos.
Unandlisisdelasevaluacioneshechasllevaalainevitableconclusion de
gue los gobiernos latinoamericanos, que de diversas maneras han
expresado su proposito de modificar una o mas variables demogréficas,
han enunciado para ello medidas que, aun plasmadas en leyes, no pasan
de ser meras declaraciones retéricas, mientras las variables cuyo
comportamiento se propone aterar se han modificado a impulso de
cambios en la conducta a nivel microsocia y transformaciones a nivel
macrosocial.

Ello indica claramente que esos gobiernos deben modificar de manera
radical susmaodos de proceder, si efectivamente desean que [os cambios
gue se produzcan en el comportamiento de las variables demograficas
obedezcan a una estrategia previamente definida y no a la casual
coincidenciadel conjunto de conductas individuales. Esto implicariala
formulacién de una real “politica de poblacién” con las caracteristicas
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gqueyafueron sefial adas. Laoficinaejecutiva(secretaria, comité, etc.) del
agentegubernamental (consejo, comision, instituto, etc.) al cual seconfie
formular, coordinar, darle seguimiento y evaluar la politica no seriala
responsable de que a nivel de |os sectores se g ecuten |as acciones que
conduzcan al cumplimiento de las metas propuestas por la politica
Corresponderia a la maxima autoridad (ministro, secretario, etc.) del
respectivo sector hacer que se gecuten dichas acciones. Se entiende,
desdeluego, que se establ ecerian adecuados conductos de comunicacion
y coordinacionentrelasdistintasinstanci asgubernamental es. | gualmente,
se establecerian mecanismos de consulta con la poblacion, objeto dela
politica.

Desafios del futuro

Después de los reveses de todo orden que la region experiment6 durante la
Ilamada“ década perdida’, haentrado en unanueva etapa de su desarrollo que,
en sintesis, se caracterizacomo detransformacion estructural y que supone una
conceptualizacion diferente delas condicionesen que debe operar laeconomia.
Segun susproponentes, estoincluye, entreotrasmedidas, ajustesqueconduzcan
aunaestabilizacion; liberacién del mercadointernoy preminenciadeéstecomo
regulador de las actividades econdmicas tanto internas como externas, con la
concomitante disminucién del papel del Estado en esaesferay lapriorizacion
del sector privado como agente principal deloscambios, o quellevaria, como
secuela l6gica, a la privatizacion de las empresas estatales; fomento de las
exportaciones, principal mente de las [lamadas no tradicionales; modificacién
delasrelaciones|aborales vigentes para elevar la productividad del trabajador
y abaratar €l costo de lamano de obra; modernizacion de laindustria nacional
y el agro, parael evar su productividady mejorar sucompetitividad, fomentando
la liberacién de sus actividades por la eliminacion de cuotas y protecciones
arancelarias. En fin, segln postulan sus proponentes, “modernizando” la
economia nacional .

Laaplicacion del conjunto de medidas de gjuste, en general trajo aparejado,
en 1991y 1992, un “moderado” progreso de laeconomia, en comparacion con
los afios anteriores recientes; sin embargo, en € ambito social se mantuvieron,
y en agunos casos se ampliaron, las desigualdades en la distribucién del
ingreso, aumentd el desempleo y el subempleo, disminuyeron los ingresosy,
como inevitable corolario, crecié el nUmero de pobres e indigentes entre la
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poblacidn. También se sefial an ef ectos negativos en laesferade laexplotacion
delosrecursos naturales, que han tendido aacel erar su deterioro y destruccion.
Se citan como coadyuvantes de estaevolucién, por unlado, alaintensificacion
delasexportaciones, y por otro, al desmejoramiento delas condicionesdevida
de los campesinos y otros residentes de las &reas rurales y las presiones que
sobre dichas éreas significan las demandas de | os habitantes urbanos.

Estos efectos sociales y ecoldgicos no son causados exclusivamente por
factores de indole econdmica. También han contribuido a su ocurrencia
fendmenos de caracter demografico. Algunos autores han sefialado que los
descensos en la fecundidad, que generalmente se inician en las areas urbanas,
benefician, en una primera etapa, a las familias con mayores ingresos, |o que
obviamente lleva a desmejorar més aln la desigual distribucion de éstos, a
disminuir primero en estasfamilias el nimero de hijosy con ellos el tamafio de
lafamilia. Este comportamiento ameritala adopcién de medidas por parte del
Estado para corregir este efecto negativo transitorio que los programas de
planificacién familiar promovidos por él introducen a inicio de su operacion.
Igual situacién sedaen el caso delas areasruralesen lasque el descenso dela
fecundidad se inicia mas tardiamente por la ocurrencia simultanea de dos
circunstanciasnegativas. lentaintroducci6n de transformaciones econémicasy
socialesy tardiaimplantacién de servicios de planificacion familiar.

Ladisminucién de lamorbilidad y la mortalidad, también en una primera
etapa, beneficiaria en mayor grado, entre los que recurren a los servicios
estatales, a los grupos sociales con mejores condiciones de vida. En general,
estas familias mejorarian su grado de bienestar. No sélo por un sentido de
justicia socia, sino porque, en efecto, tendria consecuencias econdémicas
positivas, |os gobiernos deberian extender la coberturade servicios de salud a
los grupos que carecen de ellos 0 alos que los reciben solo parciamente.

Podrian, tal vez, citarse otrassituacionesen lasquelaaplicacion de politicas
publicas en la esfera de la poblacion impiden € logro de la equidad en el
tratamiento de distintos grupos sociales. Esto apunta alaconclusion de que €l
enfrentamiento de algunos desafios que plantea el futuro pasan, en parte, por la
adopcion y gjecucion de una politica demogréfica, que, adiferenciadelo que
haocurrido en el pasado, logre unaarmonizacion reciproca entre los objetivos
de éstay los de los programas y proyectos sectoriales.

Estatarea, desde luego, no es sencillay los gobiernos, teniendo presentelas
aspiraciones y valores de los distintos grupos sociales, tendran que revisar a
fondo cuales son las metas que se proponen alcanzar en cuanto a crecimiento
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y distribucion de la poblacién. Y a parece existir un ato grado de acuerdo en
Américal atinaenel sentido dequelapoblaciénno puedecrecer indefinidamente
y que, en agiin momento, variard segun el grado de avance que cada pais haya
alcanzado en el proceso de transicion demografica, deberd llegarse a una
estabilizacién. EI concenso parecetambién extenderseal logrodeunincremento
menos acelerado de la poblacion urbana y de su concentracion en pocas
ciudades.

Préacticamente todos |os paises de laregion estan atravesando —aungue en
distintosestadios— por el proceso detransicion demogréfica. Todo hace prever
gue ese fendmeno continuaray que lafecundidad en un buen nimero de paises
seguird moviéndose hacia €l nivel de reemplazo. Con todo lo que de positivo
puedatener este desenvolvimiento, el crecimiento de la poblacion en niUmeros
absolutos continuaria planteando tremendos desafios a la region. De igual
maneralohariael continuadoincremento depoblaciénurbanay suconcentracion
en pocas ciudades.

Sin &nimo de asignarles una jerarquia, entre ellos cabe mencionar:

1 Erradicar laindigenciay lapobreza, |0 que pasa, entre otras medidas, por
laeliminacion delasdisparidadesen|osindicadoresdemogréficosdelos
grupossoci alesafectadospor lasituaciondedeprivacidny el mejoramiento
de la distribucion del ingreso a nivel nacional, todo lo cua podria
contribuir a debilitar los mecanismos que propician la transmision
intergeneracional de la pobreza.

2. Obviamente, laampliaciondel nimerodepersonascon empl eo productivo
contribuiria a aumentar el ingreso familiar, otro de los paliativos para
aliviar la pobreza, lo que, a su vez, en algin grado, haria disminuir la
mortalidad infantil y la fecundidad en los grupos afectados por la
pobreza.

3. Superar el analfabetismoy ampliar lacoberturadel sistemadeeducacion,
particularmente alos nivelesprimarioy secundario, mejorando, ademas,
su calidad. El descenso del nivel de la fecundidad en los paises de
Américal atinatrajo como consecuenciaunadisminuciéndel porcentaje
y delatasade crecimiento de la poblacion menor de 15 afios, con lo que
sehizo proporcional mentemenor lapresi 6n sobrelosrecursosrequeridos
por laeducacion preescolar y primaria. Estapresion, sin embargo, se ha
trasladado hacia los niveles mas altos de la educacion secundariay la
universitaria. Habraquecontinuar apoyandolosprogramasdemogréficos
gue harian posible continuar trasladando hacialos grupos de mayor edad
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lastendencias yaexperimentadas por |os masjovenes. Pero mientraseso
ocurre, losprogramasde” modernizacion” delaeconomiaen susaspectos
socia esdeberan continuar brindando atencién preferencial alaeducacion,
con todo lo que elo implique en mejoramiento de su calidad y su
adaptaci6n a una sociedad sujetaacambios estructurales. Yala CEPAL
ha identificado a la educacion y el conocimiento como egjes de la
transfor macion productiva con equidad (CEPAL y UNESCO, 1992). En
cuanto a la transformacién demografica, debe tenerse presente que la
educacion ha sido identificada como factor clave en el descenso de la
fecundidad y la mortalidad infantil. Los programas de educacion en
poblacién han constituido en algunos paises aportes importantes para
modificar comportamientos reproductivos.

4, Organizar o modificar los sistemas de seguridad social, de suerte que
estén en capacidad de hacer frente a las demandas que la cambiante
dindmica demogréfica les plantea, principamente, por la disminucion
proporcional del nimero de dependientes menores de 15 afios y €l
aumento de los de 60 afiosy més; el aumento de las esperanzas de vida,
con el consiguienteincremento del nimeroy proporciéndelosjubilados
y pensionados y del periodo durante € cual sobreviven como tales.
Dondelossistemasincluyan al sector campesino, seplantearian cambios
importantes en la evolucion de la poblacion rural, ya descrita en otra
secciondel documento. L asnuevasdemandasfinancierasque seplanteen
también tendrén que ser atendidas por € componente social de los
programas de gjuste o por los ahorros que un mejor mangjo de los
sistemas de seguridad social generen.

5. Orientar alosgruposde poblaci 6n que, buscando superar laslimitaciones
guetienen paralograr trabajo productivo enloslugaresdonderesiden, se
estdn moviendo hacia las fronteras agricolas, donde con frecuencia
causan dafios ecol 6gicos importantes.

6. Buscar soluciones para mejorar las condiciones de vida y proteger los
derechos humanos de grandes contingentes de refugiadosy desplazados
por razones politicas (y en ocasiones por razones econdmicas) que se
movilizan desde y hacia paises de laregion, y que a principios de 1989
la Oficina de las Naciones Unidas del Alto Comisionado para los
Refugiados estimaba para los paises de América Latina alrededor de 1
200 000 personas. El retorno masivo de refugiados y desplazados a su
paisdeorigen, indudablemente, alterariael comportamiento demografico
en los lugares donde sean reasentados.
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7. Proteger os recursos naturales con €l propdésito de lograr un desarrollo
sustentable. En el deterioroy destruccion del medio han tenido un papel
no despreciabl e algunos factores demogréficos, aunque debe subrayarse
guelacausaprincipa delasagresionesalaecologiahay que buscarlaen
el modelo o sistemade desarrollo econémico, que hastaahorahavenido
considerando alos recursos natural es como bienes cuyo uso no implica
costo alguno y cuya méxima explotacién favorece la ganancia rapida.

8. Desde e punto de vista demografico, hay que sefidlar que la elevada
concentracion urbana —que, como se ha indicado, se da en la region,
movida fundamentalmente por fuerzas econémicas— impone grandes
tensiones ecol dgicas en el medio urbano y también en el rural, fuente de
muchos de | os productos que se consumen en laciudad. Tanto en el area
urbana como en la rura la indigencia y la pobreza contribuyen al
deterioro del medio. Esto pone derelieve la estrecharelacion que existe
entre las condiciones econémicas, sociales, particularmente las
demogréficas y ecolégicas. Ello apunta a la necesidad de adoptar un
enfoque integrado para superar las situaciones adversas que afectan a
gruposimportantesdepoblaciény atentan contrael logrodeundesarrollo
sustentable.

9. No se agotan con la anterior enumeracion los desafios que la regién
deberdenfrentar enlosUltimosafiosdeestesigloy acomienzosdel tercer
milenio. Entre otros, estan losrelacionados con lasalud, con el bienestar
de las poblaciones indigenas, con la efectivaincorporacion socia dela
muijer y con el desarrollo cultural, que tienen evidente vinculacion con
aspectos de la dinamica demogréfica.

No he pretendido ser exhaustiva, sino sefialar algunosretos que e futuro
planteaa AmeéricaL atina, con e animo deresaltar |0 oneroso delatarea
que debe abordar laregion.

Algunos elementos importantes necesarios para
enfrentar los desafios

Estasreflexiones se han hecho teniendo en cuentafundamental mentel o queuna
politica demografica nacional, adecuadamente formulada y rigurosamente
gjecutada, podria contribuir para lograr en los paises de la regién una
transformacion productiva con egquidad.

23 enero/marzo 2001



Papeles de POBLACION No. 27 CIEAP/UAEM

Acometer esta labor requiere una compleja movilizacién, que incluiria,
entre otras condiciones, la disponibilidad de persona altamente calificado y
adecuadamente remunerado; permanente investigacion de excelencia que
vincule lo demogréfico, o econémico, lo social, lo institucional y lo palitico;
medios eficientes y permanentes de comunicacion profesional, intelectual y
administrativa, y mecanismos continuos de capacitaci én de personal adistintos
niveles.

Una movilizacion tal requeriria la disponibilidad de suficientes recursos
técnicosy deinfraestructura, particularmente el acceso alosmodernosmétodos
de lainformética.

Unadelaslimitacionesaque en los Ultimos afios han venido enfrentandose
las actividades en el campo de poblacién en Américal atinahasido ladrastica
disminucién delosfondosinternaci onal es di sponibles para dichas actividades.
Estadisminucion seapreciaparti cularmenteapartir de 1988, cuando losfondos
gastados paralaasistenciainternacional en poblacion paraAmérical atinay el
Caribe, enva orescorrientes, disminuyeron 15 por ciento. Envaloresconstantes,
con baseen 1985, el descenso entre 1989y 1990 resultd del ordende 7 por ciento
(UNFPA, 1992). Mientras tanto, a pesar de las dificultades planteadas por la
crisis econdmica gue los ha agobiado en los Ultimos afios, han comprometido
proporcionalmentemasrecursosparaprogramasvincul adosa temadepoblacion.

El Foro Internacional sobre la Poblacién en el siglo XXI sefiadd en la
Declaracion de Amsterdam que haciael afio 2000 el mundo requeriramovilizar
anualmente 4 500 millones de dolares adicionales para gastos nacionales e
internacional esen planificaciéndelafamiliay otrasimportantes actividadesde
poblacién. Seindicabaahi queesehabiasidoel nivel delaserogacionesen 1987.
Si se lograrala ampliacion recomendada, se dispondria de un fondo de 9 000
millonesdeddlaresanual esparaprogramasde poblacion, principalmenteenlos
paises en desarrollo, los cuales se estima deben contribuir con 3 500 millones
de ddlares anuales ala conformacién de este fondo (Foro, 1989).

Considerando la magnitud del aporte que se propone hagan los propios
paises en desarrollo, los efectos de lainflacion, la creciente poblacion de estos
paises, el deterioro delascondicionesdevidade contingentescadavez mayores
deindigentesy pobres, y, sobre todo, |as limitaciones de recursos financieros
gue experimentaron en el Ultimo lustro muchos programas de poblacion,
pareciera un contrasentido que lo que en la préctica se haya propuesto sea
disminuir laexpansi 6ndelosfondosinternaci onal esdestinadosal asactividades
en poblacion, 1o que efectivamente ha ocurrido.
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M uchas transformaciones han tenido lugar recientemente en e mundo que,
entre otros efectos, llevaron a la eliminacion de la guerra fria, y con ello es
tedricamente posible la liberacion de fondos que antes se destinaban a gastos
militares para dedicarlos ahoraapromover e mejoramiento delas condiciones
de vida de | os sectores més disminuidos de |a sociedad. Las actividades en el
campo de poblacién son fundamentalesparael logro de ese objetivoy deberian
recibir amplio apoyo.

Breves reflexiones finales

En comentarios anteriores se describio, en apretada sintesis, laimpresionante
transformacion que experimentaron los componentes fundamentales de la
dindmicapoblacional, que precipitdé alamayoriadelos paisesdelaregion auna
transicion demografica sin precedentes y, en gran medida, no anticipada.

Cas haciadl final del periodo en que ocurria esta evolucion del panorama
demografico de laregidn, se daba el estancamiento —y, en algunos aspectos,
el retroceso— del desarrollo econdmicoy social que, entre otras secuelas, trajo
aparejado laprofundizacién delas condicionesde pobreza; sinembargo, aunen
medio del estancamiento —y esto apunta a una evidente falta de equidad
social— ciertos sectores gozaron de mejores condiciones de vida que deben
haber propiciado modificaciones en su comportamiento demogréfico, o que, a
suvez, contribuy6areforzar el mejoramiento desu situaciénsocial y econémica.
La CEPAL ha sefialado que “las cifras disponibles muestran una asociacion
entre el lugar que los paises ocupan en latransicién demogréficay lasituacion
de pobreza que enfrentan” (CEPAL, 1991: 67).

Seplanteaalaregion el reto de como salir del estancamiento del desarrollo,
manteniendo e intensificando a mismo tiempo el proceso de transicién
demograficaque, entreotrasconsecuencias, tuvo lavirtud dedisminuir algunas
delaspresionesquedeotramanerahubieran agudizado alnmasel deterioroque
experimentaron las sociedades |atinoamericanas.

En la basgueda de caminos que lleven a recobrar e dinamismo que
caracteriz6 alamayoriadelas economias|atinoamericanas antes dela“ década
perdida’, la propuesta que, en general, ha concitado la mayor atencion de
sectoresgubernamental es, privados, organismosno gubernamental esnacional es,
organizaciones internacionales y profesionales, hasido la que la Secretaria de
laCEPAL €elevé alos gobiernosde sus Estados miembrosen el vigésimo tercer
periodo de sesiones de la comision, denominada Transformacién Productiva
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conEquidad (CEPAL, 1990). Enesapropuesta, laCEPAL incluydlineamientos
para algunas politicas basicas destinadas a apoyar los objetivos de la
transformacion productiva.

Lo que urge es adicionar unapoliticade poblacion aestas politicasy aotras
gue han sido posteriormente definidas en documentos publicados en 1992
(CEPAL, 1992; CEPAL y UNESCO, 1992).

No setratade proponer nuevasleyes o decretos similaresalos que, como se
sefial 6 en otra seccion de este documento, no pasaron, en general, de ser meros
gjercicios retoricos. Lo que se propone es que cada gobierno definay adopte
claramente unaposicion frenteacémo aspiraque evol ucionen loscomponentes
de la dindmica demogréfica en el pais y haga que se adopten acciones que
conviertan en hechos esa posicion. Esto, en parte, podria lograrse si los
objetivos especificos del sector (haciendapublica, bienestar y seguridad social,
recursos natural es, educacién, salud, desarrollo rural, empleo, etc.) consideran
armoni zar dichas acciones con ladeclarada posicion oficial sobrelaevolucién
deseada de |a dinamica demogréfica.

En e campo demogréfico, como en muchos otros, € Estado tiene la
obligacion de definir aguellas metas cuyos logros se consideran indispensales
para asegurar el maximo bienestar ala mayoriade la poblacion, 1o que, desde
luego, tiene que hacerse en € marco de un estricto respeto a los derechos
humanos ampliamente reconocidos. Por |o que respecta a la intervencion del
Estado en dicho campo, debe tenerse como guialaposicion delaCEPAL, enéel
sentido de que aquél “debe asumir un papel, tanto en promover un debate entre
los distintos estratos de la sociedad que persiga una plataforma minima de
acuerdos tendientes a facilitar € proceso de desarrollo como en asumir las
responsabilidades resultantes de ese debate, especialmente las que favorezcan
latransformacion productivay la equidad social” (CEPAL, 1992: 99).

En América Latinay € Caribe, quiza como en ningln otro campo de la
accion social, parecen coincidir tanto las declaradas percepciones de un buen
nimero de gobiernos sobred ritmo del crecimiento demogréfico, €l nivel dela
tasade fecundidad, €l delaesperanzade viday los patrones de distribucién de
la poblacion en e territorio con las aspiraciones expresadas por la propia
poblacion a través de encuestas, organizaciones comunales y sociales, y, en
general, medios masivos de comuni cacion. La plataforma minima de acuerdos
aqueserefierelaCEPAL estarealmentemuy avanzadaen el campodemogréfico.
Es cuestion de que los gobiernos pasen de la declaracion de percepciones ala
adopcion de acciones.
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