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Las opiniones y datos que figuran en este volu-
men son responsabilidad de los antores, sin que
el Centro Latinoamericano de Demografia
(CELADE) sea necesariamente participe de ellos.



PRESENTACION

Con este niimero sobre ““Las Politicas de Poblacién en América
Latina™ se inicia la publicacién de Cuadernos del CELADE. Esta
nueva serie estd destinada a la divulgacién de ensayos, trabajos de
investigacion y estudios en general sobre poblacién preparados en
el CELADE y que por su contenido se considera merecen una
amplia difusién.

Los Cuadernos circulardn sin periodicidad determinada, entre dos
¥ cuatro veces al afio.






INTRODUCCION

La preocupacion por lo poblacional en el proceso de formacidn y desarrollo de las nacio-
nes latinoamericanas no es ciertamente nueva. Durante la conquista espafiola y lusitana,
primero, y luego, en el periodo colonial, existié una politica de poblamiento en la que la
fundacion de las ciudades fue un instrumento central para llevar a cabo un proyecto
politico de dominacion y ocupacidon efectiva de territorios. Mds tarde, después de la
Independencia, las politicas de inmigracion de extranjeros —principalmente europeos—
jugaron un papel preponderante en la consolidacion de las nuevas naciones como Estados
Soberanos, al permitir la formacién de una amptia base social y el crecimiento del poten-
cial econdmico en numerosos paifses.

La valoracién positiva del crecimiento demografico se mantuvo asf como una constante
en el pensamiento politico latinoamericano, pricticamente hasta los inicios de la década
del 60. Es recién entonces que se empieza a tomar conciencia de manera generalizada de
la emergencia de dos fendémenos demogrificos nuevos por su intensidad: la aceleracion del
crecimiento de la poblacién y la urbanizacion ripida y altamente concentrada. En algunos
casos, se agregan como nuevos componentes de la problemaitica demografica la alta den-
sidad en relaciéon con el d4rea cultivable v las corrientes migratorias de fuerza de trabajo no
calificada y semicalificada hacia paises limitrofes. Por ultimo, a un nivel mas cualitativo
que cuantitativo, la llamada “fuga de cerebros™ comienza a constituir otro elemento de
preocupacion.

A la toma de conciencia siguioé un amplio debate en torno a las implicaciones de esta
dindmica demogrifica para el desarrollo, asi como la adopcidn, en algunos casos, de poli-
ticas que intentan regularla.

Este proceso de replanteamiento y discusidon de la problemética de poblacién-des-
arrollo, asi como la adopcién de politicas en este campo fue un fendmeno de cobertura
mundial durante la década del 60, que tuvo un hito destacado en la celebracion de la
Conferencia de Bucarest en 1974, designado como el Afio Mundiat de la Poblacién.

Este informe pretende presentar un panorama general de las politicas de poblaciéon
en los pafses de la América Latina y, como tal, es un producto de los estudios que realiza
¢l CELADE para el seguimiento de dichas politicas y la evaluacién de los progresos alcan-
zados cn Latinoamérica en cuanto a la implementacion de las recomendaciones contenidas
en el Plan de Accién Mundial sobre Poblacién. El informe se centra en el periodo 1974-1977,
lo que evidentemente no impide que en forma constante se haga referencia a afios ante-
riores a fin de hacer comprensible la situacién reciente.

¥l documento se inicia con dos capitulos introductorios. En el primero se esbozan a
grandes rasgos ciertas caracteristicas demogrificas de los paises de la regién, poniendo
énfasis en la diversidad de configuraciones y tendencias que hacen comprensibles, en parte
al menos, las distintas actitudes y comportamientos de los gobiernos en materia de poli-
ticas de poblacidon. En el segundo se presentan y comentan brevemente las reuniones
intergubernamentales referidas a esta problemdtica que han tenido lugar en la América
Latina durante el Afio Mundial de la Poblacién y con posterioridad a él, cuyas conclu-
siones y recomendaciones constituyen un importante referente normativo.

El capitulo tercero presenta un panorama de los marcos institucionales que han servido
de soporte a la formacidn de politicas de poblacién, analizando los problemas que se han
presentado en este campo y las soluciones que se han intentado. Sirve asi para que en los
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tres capftulos siguientes se examinen las politicas relativas a la distribucion espacial de la
poblacién (capitulo IV), la fecundidad (capitulo V), y las migraciones internacionales
(capitulo VI).

La altima parte de este informe ha sido dedicada a examinar la situacion de algunos
insumos requeridos para la formulacién, implementacién y evaluacion de las politicas de
poblacién. Es asi como en el capitulo VII se revisa la situacién en cuanto a necesidades
tanto de informacidén estadfstica e investigacién socio-demogrifica como de capacitacién
de personal, y en el capftulo VIII se hace un examen global del papel jugado por la asis-
tencia financiera internacional en ¢l desarrollo de las actividades en el campo de la pobla-
cion, ubicando la region en el contexto mundial.

Aun cuando en los cuadros, tablas y graficos se ofrece abundante informacién de todos
los paises incluidos en este informe, el objetivo no ha sido realizar un examen sistemdtico
pais por pafs. Por lo tanto, la atencion que se presta en el texto a algunos casos particu-
lares tiene un proposito eminentemente ilustrativo.

Se ha pretendido, de esta forma, entregar en estos ocho capitulos una vision global de
las politicas de poblacion en la América Latina, iniciando asi lo que se espera constituya
un examen sistematico de los diversos aspectos del proceso de formular y efectuar dichas
politicas en la region.



1. EL CONTEXTO DEMOGRAFICO DE LAS POLITICAS
DE POBLACION EN AMERICA LATINA

Gerardo Gonzélez






No cabe duda que las caracteristicas demogrificas
de cada pais y su particular dindmica constituyen
un referente obligado de los gobiernos cuando
formutan su problemitica poblacional y eventual-
mente adoptan una politica explicita en este
campo. Ha parecido entonces conveniente iniciar
este informe con un breve esbozo de la situacion y
dindmica demogrifica de los paises de la region
como marco para la discusion de las posiciones e
iniciativas de los gobiernos en el dmbito de las
politicas de poblacion.

Si bien la América Latina, en comparacién con
otras regiones del mundo, se caracteriza por altos
niveles de urbanizacion resultantes, en gran medida,
de importantes corrientes migratorias campo—
ciudad; por el cardcter marcadamente concen-
trado de este proceso, que ha dado origen a la
formacién de grandes conglomerados urbanos;

y por el muy rdpido ritmo de crecimiento na-
tural de la poblacién que alcanza niveles extra-
ordinariamente altos en la década del 60, un
examen detenido de las variables demogrificas
y de sus tendencias recientes muestra una nota-
ble heterogeneidad tanto entre los paises, como al

interior de cada uno de ellos.
Dadas estas caracteristicas, lo gue se intenta en

este capitulo es ubicar a los paises en relacion con
dos procesos estrechamente ligados al desarrollo
econdmico y social, como son la transicién demo-
grifica y la urbanizacién, identificando asi tipos de
configuracién demogrdfica existentes en la América
Latina. Se destacan las situaciones contrastantes a
fin de poner en evidencia en qué medida la diver-
sidad de actitudes y conductas de los gobiernos en
materia de politicas de poblacion se corresponde
cont la diversidad de situaciones y tendencias
demogrificas.

1. Crecimiento de la poblacién y transicién demogrifica

Desde mediados del siglo XI1X hasta la gran crisis
de los afios 30, la migracién internacional que
provenia principalmente de Europa fue en varios
paises de la region un factor que influyd en forma
significativa en su crecimiento demogréfico. Es as{
como, por ejemplo, la muy alta tasa de crecimien-
to que alcanzo la Argentina en el quinguenio
1885-1890 (media anual del 5,4 por ciento) es
explicada en un 70 por ciento por la migracion
internacional ¥ Durante las 0ltimas cinco décadas
puede sostenerse que este factor —con algunas ex-
cepciones que luego se analizarin— ha dejado de
pesar de manera significativa en el crecimiento
poblacional, siendo éste bdsicamente el resul-
tado del curso seguido por la mortalidad y la
fecundidad. Cabe por esto prestar particular aten-

1} Véase Recchini, Z. y Lattes, A,, La Poblacién de
Argentina, Buenos Aires, INDEC, 1975, cuadro 2. 3.

cién a las trayectorias recorridas por los paises en
su proceso de transicién demogrifica.

El grifico -1 permite apreciar la posici6n en
que se encontraban los paises de la América Latina
alrededor de 1973 en su proceso de transicién
demogrifica, en comparacidn con paises seleccio-
nados de otrasregiones del mundo. La divisidén arbi-
traria en cuadrantes tiene por Unico objeto facilitar
la comparacién. En el cuadrante I se ubican paises
que han logrado sélo una moderada reduccidén de
la mortalidad y conservan ain niveles altos de fe-
cundidad. Sus tasas de crecimiento son por esto
moderadas, semejantes a las de los paises que se
ubican en Vv —ya muy avanzados en témminos de
transicidn demogrdfica— y considerablemente
menos ripidas que las de los que se encuentran en
los cuadrantes II v especialmente I11. Los paises
ubicados en este dltimo cuadrante son losque han
alcanzado tasas mgs altas de crecimiento natural
como resultado de un descenso muy acentuado de
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Grifico I-1

POSICION DE LOS PAISES DE AMERICA LATINA Y PAISES SELECCIONADOS DE OTRAS REGIONES
EN EL PROCESO DE TRANSICION DEMOGRAFICA. 1973

Tasa bruta de

mortalidad
(Por mil)
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4 3 Africa
@ Oceania
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Niger - Nepal
E [0} ¥ Arabia Saudita o [IMozambigque
T Senegal
Zambia @ b Lesotho
o= =
v VI
wal [H
. ¥r [ndonesia
Pakistin
- I Sudin @ Bolivia .
: @ Hait1 "
] [ Argelia v [ISudifrica
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7 #r Jordania k Camboya *l Egipio
53 ® Honduras P Turquia
B . ERodesia &8 Pera Alemania
Nicaragua @ Guaternala * Oriental
. Filinin Y China o Unid i
tipmas @ Feuador Reino Unido ¥ Austria o jemania
—k * — Ocadental
m E3 Satvador . ¥ Portugal Vi Checoslovaguia
] . ¥ Y Malasia #r Corea del Sur . * Francia
Rep. Dominicana Cuorea [rlanda . * T eDinamarcay .
10 4 dul Narte ] Uruguay1 Rumania Ilﬁia BEEUU % Finlandia
Colombia . )
" ; Argentina @ lavi
W ® Meéxico @®Faraguay g ooy @ Chile B °Australia*vugos ;\j]l:nlanda
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* ) B Canadi
T Panami @ o [srael ¥ Japén
. Venerucla | @Gosta Rica PR
s . # Taiwan R #rHong Kong
Singapur
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Fuentes:  Para América Latina: Tabla [-1, Secciones (D) y (E} Periodo 1970-1975, Tasa bruta de patalidad {Por mil)

Para paises de otras regiones: Population Reference Bureau, Inc., Cifras de Poblacién Mundial 1573,



la mortalidad sin que se hayan reducido adn en
grado importante los niveles de fecundidad. Esta
era la situacién predominante en la América
Latina alrededor de 1970.

En los cuadrantes V1 y VII se encuentran los pai-
ses que estdn terminando o han terminado su tran-
siciéon demogrifica. Sus niveles de fecundidad son
muy bajos y la tasa bruta de mortalidad en los que
se encuentran m4s avanzados en este proceso co-
mienza 3 elevarse como resultado natural deestruc-
turas de edad envejecidas, independientemente de
que la esperanza de vida siga aumentando, En estos
casos, €l crecimiento vegetativo de la poblacion ha
llegado a ser proximo a cero e incluso negativo.

En este amplio espectro de configuraciones
demogrificas los paises de la América Latina se
ubican dispersos en las etapas intermedias de
transicién, enmarcados en un extremo por nume-
rosos pafses de Africa y Asia v, en el otro, por el
conjunto de los pafses econdmicamente mis
desarrollados.

Cabe notar que tanto a nivel mundial como en
la regibn se constata una clara correspondencia
entre el nivel de desarrollo econémico de los paises
y el grado de avance en el proceso de transicién
demogrifica. 2/ Esta correspondencia, sin embargo,
no implica una dependencia mecdnica y necesaria
del segundo respecto al primero, Existen numero-
sos casos, como los de China, Sri Lanka e incluso
Costa Rica, en los que el proceso de transicion
demogrifica ha avanzado considerablemente més
alld de lo que permitiria esperar su grado de
desarrollo econdémico, medido en términos del PNB
per cdpita y en los que el “desarrollo social” pare-
ceria ser la clave de la explicacion.

Los paises que se encuentran en las etapas ini-
ciales o intermedias de transicién demogréifica
pueden experimentar cambios importantes en su
posicion en periodos muy breves de tiempo, El
grifico 1-2 muestra la direccion y magnitud del
cambio estimado entre las tasas medias de los
periodos 1960--1965, 1965—-1970 y 19701975,
La inspeccibn de este grifico deja en claro Ia varie-

2f Véase Oeckdi, F. Wm,y Dudley, Kirk, “Modernization
and the Demographic Transition in Latin America-and
the Caribbean”, en Economic Development and
Culturai Change, Voi. 23, N° 3, 1975, pp. 391-419,

dad de dindmicas demogrificas que ocurren
simultdneamente en la regién. En un extremo se
encuentran paises como Bolivia y Hait{ —presunti-
vamente los menos avanzados en términos de tran-
sicién demogréfica— que habrian experimentado
en ese lapso un moderado descenso de sus tasas
aln relativamente altas de mortalidad, sin cambios
notables en sus niveles de fecundidad, lo que
habrfa estado produciendo una aceleracién en el
crecimienta vegetativo de su poblacion. En el otro
extremo se ubican la Argentina y el Uruguay que,
al mismo tiempo gque ven continuar el descenso de
la natalidad hacia niveles relativamente bajos,.
sufren un leve aumento en la mortalidad general
como consecuencia logica del progresivo envejeci-
mientoc de su estrutura demogrifica, de donde
resulta un crecimiento natural de su poblacién
cada vez mds lento.

Entre los pafses que han visto acelerarse el
crecimiento de su poblaci6n en el periodo conside-
rado debe incluirse —ademds de Bolivia y Haiti—
a Honduras, Nicaragua y la Repiiblica Dominicana.
Estos ultimos habrian alcanzado en el periodo
19701975 tasas de crecimiento natural cercanas
a las mds rdpidas conocidas en paises de la América
Latina, como fue la de Costa Rica hacia 1960.

Enunestadio semejante de trangcion demogréfi-
ca, aunque sin mostrar en el periodo una acelera-
cidn del crecimiento poblacional, se encontraban
Guatemala, el Peril, el Ecuador y El Salvador. Tan-
to estos paises como los mencionados en ¢l pdrrafo
anterior tienen aiin mucho que avanzar en térmi-
nos de reduccién de la mortalidad, antes de llegar a
los niveles de esperanza de vida al nacer logrados por
los paises mds destacados en ese aspecto en laregidn,
como son Cuba, el Uruguay, la Argentina y Costa Ri-
ca (véase la tabla I~ 1, columna G). Es probable, en
consecuencia, que en el futuro préximo se consigan
en esos paises reducciones importantes de lamorta-
lidad que traigan como resultado una mantencién o
incluso una aceleracion del ya muy rdpido ritmo de
crecimiento natural experimentado en el pasado re-
ciente, a menos que se produzca simult4neamente
una reduccién significativa de los niveles de fe-
cundidad, fenémeno que de manera moderada pare-
ce haber estado ocurriendo en todosellos durante el
periodo analizado.
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Grafico 1-2

TRANSICION DEMOGRAFICA DE LOS PAISES DE AMERICA LATINA SEGUN
LAS TASAS BRUTAS MEDIAS DE NATALIDAD Y MORTALIDAD.
PERIODOQS 1960-1965, 1965-1970 Y 1870-1975

Taza bruta de

mortalidad
{Por mil)
J1
I Iv viI
. 204 V' Periodo 1960-1965
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-l Honduras % Periode 1970-1975
Nicaragua
'
154
- El 'l..‘
Salvador -,
; .
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1 vI
] Chile
103
Uruguay
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J ., Cuba
51 \
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Fuente: Tabla 1-1, Seccioncs (D} y (E}.

Nota:  La diferencia de lineas no tiene ningin significado.

Tasa bruta de natalidad (Por mil)



Los cambios mds importantes parecen haber
estado ocurriendo en algunos paises que han en-
trado recientemente en la llamada segunda fase de
la transicibn demogrifica, caracterizada por
descensos moderados de una mortalidad ya relati-
vamente baja y descensos importantes en una
natalidad relativamente alta. La consecuencia
16gica de esta combinacién ha sido una desacele-
racién del ritmo de crecimiento vegetativo de la
poblacion. Los casos mds notables son los de
Colombia y Costa Rica. Panamd y Venezuela se
encontrarian tfambién en esta situacion.

El Birasil y el Paraguay a pesar de encontrarse al
inicio del periodo en una posicién cercana a la de
la mayoria de los paises recién mencionados, segiin
estimaciones habrian experimentado solamente
descensos moderados de la natalidad, equivalentes
a los producidos en sus tasas de mortalidad,
manteniendo, en consecuencia, su velocidad de
crecimiento vegetativo,

Cabe, por tltimo, mencionar a Chile y Cuba,
paises que se encuentran en una fase mds avanzada
de transicién demogrifica que los considerados en
los pérrafos anteriores, en los que la fecundidad
sigue descendiendo répidamente con la consecuente
desaceleracion de su ritmo de crecimiento pobla-
cional,

La informacién que se acaba de comentar se
refiere a un breve lapso y corresponde al segmento
mis reciente de una larga trayectoria de cambio.
Al analizarla (véase el grafico 1--2) podria pensarse
erréneamente que existe una trayectoria tipo que
es recorrida por todos los pafses de la regidén con
desviaciones poco significativas y que las diferen-
¢ias que se observan en un momento dado expresan
simplemente los distintos grados de avance de los
paises en el proceso de transicion. La comparacion
de las trayectorias seguidas por la Argentina y
Costa Rica (véase el grifico I-3) permite concluir
que esto no es asi. En el primero, la trayectoria
resulta de un descenso paralelo v equilibrado de
12 mortalidad y de la fecundidad cuyas consecuen-
cias son, en primer lugar, una tasa de crecimiento
vegetativo moderada a lo largo de los ltimos 100
afios —que en los periodos mds rdpidos no alcanza
al 2 por ciento anual— v, en segundo lugar, el enve-
jecimiento progresivo de la estructura etaria de Ia

poblacién a lo largo de este proceso. Costa Rica,

‘en cambio, ha seguido una trayectoria diferente.

En una primera etapa que dura hasta cerca de
1960, la- mortalidad desciende mientras que la
fecundidad se eleva desde niveles altos a niveles
muy saltos. Se produce asi en esta fase una rdpida
aceleracién del crecimiento natural que alcanza
hasta 3,83 por ciento promedio anual en el perio-
do 1955-1959, La segunda fase, que se inicia alre-
dedor de 1960, implica un cambio drdstico en la
direccién del proceso: la meortalidad que ya ha
alcanzado niveles considerablemente bajos, sigue
descendiendo, mientras la natalidad inicia una
rdpida cajda que la conduce ¢n apenas un decenio
desde niveles de 45 por mil hasta 33 por mil. Este
cambio implica, por una parte, que la tasa de
crecimiento natural se desacelera pasando de 3,6
por ciento a 2,8 por ciento en el decenio y, por
otra, que la estructura muy joven de edad que se
habia formado hasta 1960 inicia un proceso de
envejecimiento {véase la tabla 1-1, columna B).

Los paises de transicion demogrifica mds
temprana, como son el Uruguay, Cuba y en cierta
medida Chile, se acercan en su trayectoria al pa-
trén argentino. Varios paises —como por ejemplo
Colombia y Panamd— parecen estar siguiendo
trayectorias mds parecidas a la de Costa Rica,

Puede concluirse asi, en sintesis, que en la
region coexisten paises con grados muy diferentes
de avance en el proceso de transiciGn demogrifica,
que estdn siguiendo a su vez distintas trayectorias
de cambio. El cuadro 11 resume en forma esque-
mdtica la posicién de los paises teniendo en cuenta
la velocidad del crecimiento natural en el pasado
reciente (periodo 1970-1975) y su aceleracién
{comparando tasas de 1960—1965 y 1970-1975).
Como se aprecia ahi, las diferencias no consisten
s6lo en tasas de crecimiento distintas, sino en la
direccion del cambio reciente, que en algunos
casos es de aceleracion del incremento poblacional
—esto en los paises mds retrasados en términos de
transicion demografica— y que en otros —los mds
avanzados— es de desaceleracidn progresiva. Estas
diferencias tienen gran significacidn tanto para
precisar el papel de la dindmica demogrdifica en
el logro de los objetivos del desarrollo como para
formular una politica de poblacitn.
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Tasa bruta de

Grifico I-3

TRAYECTORIAS DE LA TRANSICION DEMOGRAFICA EN ARGENTINA Y COSTA RICA

mortalidad
(Por mil}
so J ! Argentinall) jgep g
1880-85
1 1895-1500
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Tasa bruta de natalidad (Por mil)

Fuenges: (1) Argentina: Rechini, Zulma y Lattes, Alfredo, “La Poblacién de Argentina”, Buenos Aires, INDEG, 1975.
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(2) Costa Rica: Campanario, Paulo, “Caracterizacion Demogrifica de Costa Rica. Proyecto Estrategias de Desarrollo
y Politicas de Poblacion en América Latina”, CELADE, 1975 {inédito). Cuadro 4.4,



Cuadro1-1

CLASIFICACION DE LOS PAISES DE ACUERDO A LA VELOCIDAD Y ACELERACION DEL CRECIMIENTO
NATURAL DE LA POBLACION EN EL PASADO RECIENTE (1960-1965, 1970-15735)

Muy ripido af

Ripidoa/ Moderado o lento 2/

Crecimiento {3 por ciento (2 por ciento (menos del 2 pot clento
anual o mds) a 2,99 por ciento) anual}
Acelerado b/ Honduras Bolivia
Nicaragua Haiti
Rep.
Dominicana
Mantenido Ecuador Periy
Paraguay Brasil
México Guatemala
Desacelerado b/ El Salvador Colombia Argentina
Costa Rica Chile
Cuba Urngnay
Venezuela
Panamd

Fuente: Tabla I-1, seccionesD y E.

a/ Tasa media de crecimiento natural estimada para el perfode 1970-1975.
b/ Acelarado o desacelerado cuando la diferencia absoluta entre las tasas de 1960—1965 y 1970—1975 son mayores

que 0,1 por ciento,

2. laheterogencidad demogrifica al interior de los pafses

Numerosos estudios de diagndstico sobre €l proce-
so de desarrollo en América Latina han mostrado
la emergencia de una creciente heterogeneidad po-
litica y econdmica que tiene su expresién tanto en
la estratificacién social y en la distribucién del
ingreso, como en el desigual desarrollo de las regio-
nes v en los contrastes urbano-rurales al interior de
cada pais. A esta heterogeneidad estructural parece
corresponder en cierta medida una heterogeneidad
demografica,

Existen elementos de juicio que sustentan la
tesis segin la cual la transicién demogrifica a
nivel nacional seria el resultado combinado de
diferentes trayectorias de transicién demogrdfica
seguidas, con importantes desfases temporales, por
distintos grupos o clases sociales. En otras palabras,
hay evidencia de que habria estado ocurriendo al
interior de cada pais algo similar 3 lo descrito paza
América Latina en la seccidn anterior. Existirian
as{ a! interior de la gran mayoria de los paises,

grupos sociales —definidos por su posicién socio-
econémica, su localizacién espacial y/o sus carac-
teristicas etno-culturales— que se encontrarian
en las fases finales de la transicion {clase media
urbana), mientras otros se encontrarian afn
en las iniciales (campesinos vinculados al complejo
latifundio-minifundio, por ejemplo).

Un estudio reciente sobre la mortalidad en los
primeros afios de vida en Bolivia3/ muestra las
notables diferencias existenies entre estratos socio-
econdémicos {usando como indicador el nivel de
instruccion de la madre) y entre contextos socio-
espaciales. Se comprueba asi que la probabilidad
de morir entre €l nacimiento y los dos afios de
edad ers {en 1971-1972) de 77 por mil para los
hijos de mujeres con 7 afios y mds de educacién en

2/ Behm, Hugo, Hill, Ken y Soliz, Augusto, La Mortati-
dad en Ios Pﬂmems Afogde Vieia Bolivia 1971-1972,
CELADE - San Jos, Costa Rica, Serie A, N° 1025,
1977. Véase el cuadro 9
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la zona del trépico y de 131 por mil para hijos de
. mujeres en la misma catégoria de educacién, pero
viviendo en el altiplano, Dentro del drea de los
valles, esta misma medida es de 88 por mil para
los hijos de mujeres con 7 afios y mds de instruc-
cién y 2 veces mayor (254 por mil) para los hijos
de mujeres sin instruccion,
Estos contrastes entre grupos sociales en cuanto
a niveles de mortalidad de la nifiez se verifican
también en paises mucho més avanzados en su
transicion demogréfica y que han alcanzado niveles
muy bajos de mortalidad general, como es el caso
de Costa Rica. Otro estudio, semejante al recién
citado, permite concluir que en este pais, en el
periodo 19681969, en el 4drea rural central, la
probabilidad de morir entre el nacimiento y los
dos afios de edad era del 45 por mil para los hijos
de las mujeres con 7 afios y mds de educacién y de
144 por mil para aquéllos de las que carecian de
instruccién, 4

Con la fecundidad ocurre algoe semejante.
Incluso en la Argentina que, como se mostrd,
ha seguido una trayectoria “‘europea” de transicion
demogrifica, s¢ verifican diferencias internas nota-
bles (1970) de casi 1 a 3 al comparar el niimero
medio de hijos por mujer al final de su vida repro-
ductiva en las con educacién universitaria (1,3
hijos) y en las sin instruccion (5,2 hijos), 5/

En Bolivia, aunque con niveles medios de fecun-
didad muy superiores a los de la Argentina, las
diferencias de fecundidad entre clases sociales son
también importantes. La Encuesta Demogrifica
Nacional realizada en 1975 en ese pais indica una
paridez media en mujeres que estdn terminando su
vida reproductiva (4549 afios) de 4,2 hijos para
las con 7 afios y mds de instrucciény de 7,2 paralas
sin instruccién. Este contraste se expresa también
en téminos socio-espaciales, al comparar la
capital (tasa global de fecundidad 4,76) y las dreas
rurales (7 84), s/

3. Los contrastes en materia de distribucién espacial

Se sefialaba al comenzar este capftulo que una de
las caracteristicas de la América Latina que la
distingue de otras regiones en vias de desarrollo
son sus altos niveles de urbanizacion resultantes en
parte importante de un intenso proceso de mi-
graci6n interna. No obstante, cabe destacar nueva-
mente las grandes diferencias que se observan al
interior de la regidn.

La tabla 1-1 columna H (5) permite formarse
unz idea del amplio especiro en que se ubican los
parises: en un extremo Haiti, Guatemala, Hondu-
ras, El Salvador y Paraguay con menos de un 25
por ciento de poblacién en ciudades de 20 mil
habitantes y mds, En el otro, la Argentina, Chile, el
Uruguay y Venezuela con mds del 63 por ciento de
poblacién urbana. Al centro, €l resto de los pafses
fluctuando entre un 27 y un 48 por ciento.

Esta situaci6n actual es el resultado de procesos
de urbanizacién iniciados mds temprano o més

4] Behm, Hugo, L2 Mortalidad en los Primeros Afios de
Vida en Pafses de América Latina. Costa Rica, 1968~
1969. CELADE - San José, Costa Rica, Serie A N°©
1024, 1976, p. 24.
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tardfamente y con velocidades diferentes, como se
desprende de un examen de la tabla I- 1 (secciones
Hel.

Algunos paises, entre los que cabe incluir a la
Argentina, el Uruguay, Chile y Cuba, pueden ser
considerados como de urbanizacion temprana en el
contexto de la América Latina, por temer ya
alrededor de 1920 mds de un cuarto de su pobla-
¢ién en centros urbanos de 20 mil habitantes y
mds. Todos estos paises —con la sola excep-
cién de Cuba— experimentaron desde esa época
hasta el presente un proceso rapido y mantenido
de crecimiento urbano que los ha conducido en la
actualidad a ostentar los niveles de urbanizacion
mds elevados de la region.

Un segundo grupo de paises —~formado por la
mayoria de los restantes de América del Sur, mds
México, Panamd v Costa Rica— pueden ser clasifi-
cados como de urbanizacién tardfa, va que llegan

5/ Recchini, Z. y Lattes, A., op. cit., cuadro 2,12,

8/ Artetx, Carmen, Andligls de la Fecundided de Bolivia
basdo en Datos de la Encuesta Demogrifica Nacional
de 1975. Instituto Nacional de Estad{sticasy CELADE,
LaPaz, 1976, cuadro 16.



a tener mis de un 20 por ciento de su poblacitn
viviendo en milcleos urbanos de 20 mil habitantes
y mfs, vecién en las décadas del 40 v del 53. Al
gunos paises de csta categoria —como es &l caso
dei Per, el Bragl y Colombia— experimentan en
fos Gitimos velniicineo afios un crecimisato tem
rdpido de su poblacidn urbana que €sia 3¢ acsrca
vya a l2 miiad de la poblacidn total airededor de
1975, Bl caso més importante es, sin fuger 2 dudas,
Yenezuela que habiia sicanzado en afios recicntes
un grado de urbanizacion semejante 2] de pafass de
urbanizacion tempransa, como Chile v el Uruguay .

Bl «liimo grupo —formado por Pareguay v la me-
yorie de los paises de Centiroamérica v el Caribe
de hebls hispana— pueden ser considerados como de
wsbanizesitn redfemte, ya que sblo en la déozda del
60 llegan a tener mds de un 20 por ciento de su
poblacién en ciudades de 20 mil habitantes v mds.
En algunos de ellos —como Guatemala v Haiti—
deberfa hablarse incluso de una whbomizazbn
irclplenie,

Un importante elemento de juicio en términos de
politica de poblacidn esla tasa de crecimiento dela
peblacion vrbans. (Vézse latablal-1, columna (I}).
Aunque ésia es sdlo una medida resumen de las
distintas velocidzdes con que crecen las diferentes
localidades urbanas, da ung idea de lz presidn
demogrifica 2 la que el comjumte de ciudades
tiere que respondsr en términos de infrasstiuciura
urbana, viviendsz, empleo y scrvicios sociales, Bn
ins pafses de urbanizacién temprana y de creci-
mienio nefural moderedo v desacslerado, que se
encueniran relativamente avanzados en transicion
demogréfica, las taszs de crecimiento urbano
szelen ser mo muy sites, como es el cazo del Uru-
guay, ia Argentina, Cuda y Chiie. Por el contrario,
en pafses d2 urbanizacion tardiz o muy tardis, que
por 12 misme razén mo han aleanzado zén niveles
2itog de urbznizacibn ¥ que —por encontrarss en
etapas Inicieles o imtermedizs de la tremsicifn
demogréfica-- ifenen un crecimiemto naturel
réoido, la tesa de crecimienjo del conjunto de
centéros urbanos suele ser muy elevada, como os
¢: cego de la Repdblice Dominicens, Haitd, €] Pert,
Honduras y Nicaragus.

Debs iemésse en cuentz que iasas anuales de
erecimiento C¢el orden: de! 6 por ciento, como las
de 1z Republica Dominicana y Haitf, conducen a
una duplicacién de la poblacién vrbana cada 12
aftos aproximedamente.

La velocidad del proceso de urbanizacion puede
considerarse desde dos perspectivas complemen-
tarias, come sz aceba de hacer: por una parte en
relacion com la poblacién total, esto es, fa veloci-
dad con que la sociedad sg urbaniza; por otra, en
relacién com Ia poblacion urbana, esto es, la
velocided media com que crecen los nicleos
urbanos. S¢ ha hecho un imtento por conmsiderar
simultdneamente ambas perspectivas mediante la
consiruccion de un fndice de velocidad dei proceso
de urbanizacion, qus aparecs en el cuadro I-2. Se
he dasificado en &l a los passes de la América
Latina de acuerdo 2 la velocidad de urbanizacion y
a lg iniciacién temprana o tardia de este proceso.
Como s aovrecia afli, los pafses de urbanizacidn
temprana, debido al aito grado de urbanizaci6n
alcanzado ¥ a lo avanzado que gz eacventren en la
transicién demogréfica, sz caracterizan por una
velocidad moderada o leniz en su proceso de
urbanizzeifn. Este procsso, en cambio, es répido o
muy rdpido en la meayorfz de los pafses que
inicizren s Ghanizacidn més tardiamente.

Bl carfcter concentvado de Ia urbanizacidn es otzo
de fos rasgos de este procase en la América Laiine,
Yaen 1956 &l 75 por ciento de ia pobiacidn urba-
na de la regidn hebitzba en ciudedes de 100000
hebitantes v més, Esta situacién se manticne en los
20 ofios sigulentes sumeniando el porcentaje de
poblacion wrbana residente en centros de 560 mil
habitantes y més desde 49 2 56 por clento. ¥ Con
poeas excepciones, pran pavie de la poblacion vr-
bana 3z cencentrs ea ls ciudad eepitel. Alrededor
de 19580, 16 de los 20 paizes congidcredos en este
informe tendfan mds del 50 por ciento de fa pobla-
cidn vibana viviendo 2n lz capitel, &/

7/ Véase Gatica, Fernando, “La Urbenizacibn en América
tina: Aspectos Especiales y Demogidficos del Creci-
miznto Uybano y de Iz Concentraciéa de ja Pobiacién™,
en MNotao e Poblneitn, Aflo 3,¥° 9, CELADE, diclem-
bre de 1975, pp, 18-19,
8 moidem, p. 22.
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AMERICA LATINA: CLASIFICACION DE PAISES SEGUN INICIACION Y VELOCIDAD
RECIENTE DEL PROCESO DE URBANIZACION (V) a/

Cuadro 1--2

Urbanizacién Temprana Tardia Muy tardia

Répida Chile (9°) Perix (2¢) Rep. Dominicana  (1°)
Brasil (3°) Honduras (6°)
Venezuela (4°) Haiti (8°)

Nicaragua (52)

Colombia (7?)

México (10°)

Ecuador (11°)

Panamd (11°)
Moderada Argentina (15°) Bolivia (14°) Paraguay (139}
Lezta Cuba (17°) Costa Rica (18°) El Salvador (169)
Uruguay (206°) Guatemala (192)

Fuente: Véase la Tabla I-1, seéciones He L.
8 V; =Z (m-py) + Zz, donde:

p1 : Proporcidn de poblacion en localidades de 20 000 habitantes y mds, en el afio 1970.

po : Proporcion de poblacion en localidades de 20 000 habitantes v mis, en el afio 1960,

Z(p1 —po) : Diferencia de las proporciones para los dos afios, expresada en puntajes standard (Z); éste es un
puntaje relativo al promedio y desviacién standard de la distribucitn de las diferencias,

Z; : Tasa media anual de crecimiento de la poblacian urbana (20 000 habitantes y mas) en el perfodo 1960-1970,

U expresada en puntaje standard.

Vz: Velocidad del proceso de urbanizacion expresada en puntaje standard, Como no es posible sumar dos dimensio-
nes con diferente unidad de medida, ambas se expresan en una medida comin ( Z ) para proceder a su sumatoria,
Este valor es siempre relativo. Por 1o tanto, slo sirve para los propésitos de comparacién perseguidos agui.

Al estimar la velocidad del proceso de urbanizacién mediante esta medida se tiene en cuenta tanto la rapidez con
que la poblacién total se urbaniza (py — pg) como et ritmo de crecimiento de la poblacién urbana (;u ).

El nfimero entre paréntesis al lado de cada pais indica la posicién que ocupa al ordenarlos segiin V5, siendo el 1° el

de mayor velocidad,

20



Otra caracteristica asociada a la alta concentra-
cién urbana, que constituye en gran medida su
contrapartida, es la distribucién muy desigual de la
poblacidén en ¢l territorio. Es asi como en la mayo-
ria de los paises de 1a América Latina contrastan
regiones de alta concentracién demogrdfica con
otras de baja densidad y asentamiento disperso de
la poblacién. En Panama (1970) el 37,7 por ciento
de la poblacion vivia en localidades de menos de
500 habitantes. En México, en cambio, esta pobla-
cién representaba sblo el 17,3 por ciento, La com-
paracitn de caracteristicas de la poblacién v de la
vivienda en divisiones administrativas de minima
dispersibn y mdxima dispersidon muestra que en
estas dltimas los niveles de vida v el acceso a servi-
cios son mucho mds bajos que en las primeras, lo
que en parte, al menos, puede explicarse por el
propio patrdn de asentamiento 9/

Un tltimo elemento de juicio que cabe introdu-
cir en la consideracién de 1a heterogeneidad demo-
grifica de la América Latina y de la variedad de si-
tuaciones que en ella se encuentra es la densidad
de poblacién, El nimero de habitantes por kiléme-
tro cuadrado de superficie total es una primera
aproximacion, aunque bastante burda, para com-
parar los paises. En 1970 los 20 paises de América
Latina considerados en este informe se distribuian
entre dos extremos: Bolivia, con apenas 4,2 h/km?
y El Salvador con 170 h/km?®. Debe tenerse en
cuenta que en algunos paises angiéfonos del Caribe
la densidad es aun mayor, como en los casos de
Trinidad y Tobago (184 h/km?) y Barbados (553
hfkm?). 10/

El problema que plantea esta medida es que
nonmalmente una parte del territorio nacional no
es habitable y/o no es explotable econémicamente;
de esta manera, aunque e] numerador ¢s compara-
ble, ¢l denominador no lo es tanto. Un indicador
que resuelve al menos en parte este problema es la
relacién entre poblacidn total y superficie agricola,
que es una medida de densidad econdmica por
cuanto relaciona la poblacién con un recurso pro-
ductivo, Usando este indicador, los paises se dis-
tribuyen en un amplio espectro que va desde casos
en que la “densidad” es muy baja, como son fa Ar-
gentina, Paraguay, Bolivia ¥ el Uruguay, con una
relacién de 18 o menos habitantes por kilometro
cuadrado de superficie agricola, hasta casos de
muy alta “densidad”, como Hait{ (402 h/km?), El
Salvador, Guatemala y la Repiblica Dominicana
(véase la tabla 1-1, seccién (J)). Estos ultimos
paises que se encuentran actualmente en una fase
de crecimiento répido de su poblacién y en algu-
nos casos también acelerado, pueden considerarse
como de alta densidad creciente ya que, a diferen-
cia de otros pafses de la regién, como Bolivia, el
Brasil y Paraguay —por citar s6lo algunos ejem-
plos— no tienen una frontera agricola en expan-
sién y sus posibilidades de aumentar 1a superficie
trabajada parecen ser bastante limitadas.

Todos los demas paises pueden ser conside-
rados como de densidad moderada ya que varian
entre los 50 y los 150 habitantes por kildmetro
cuadrado de superficie agricola.

4. La diversidad de configuraciones demogrdficas

La diversidad de situaciones descritas en las seccio-
nes anteriores en cuanto a transicién demogrifica
y distribucién espacial de la poblacién estdn rela-
cionadas entre si y configuran problemiticas dis-
tintas segin sea la dotacioén de recursos producti-

%) Véase Herrera Ligia, La Concentracion Urbana y la

~  Dispersién de la Poblacién Rural de América Latina:

su Incidencia en el Deterioro del Medio Humaro,

CELADE - Santiago, Chile, Serie A, N® 136, 1976.

10/ Véass CELADE, Boletin Demogrifico, Nimero Espe-
" cgl, Santiago, Chile, abril 1976, cuadro 1.

vos, tanto naturales como de capital, de que
disponga cada pais. Aunque tratar detenidamente
este Gltimo aspecto escapa al objetivo de este
capitulo, no es posible ignorarlo enteramente si se
quiere avanzar algunos pasos desde la simple
descripcién de situaciones haciz su andlisis en
términos de problema para el desarrollo. Se
considera por esto a continuacion la relacién entre
el tamafio de la poblacién total y la superficie
agricola como una forma de tener en cuenta la
dimension de los recursos disponibles, en al menos
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uno de sus componentes, al eshozar la diversidad
de configuraciones demogrificas existentes en la
América Latina,

A partir de los antecendentes ya expuestos,
puede concluirse que varios paises de la América
Latina se distinguen por haber experimentado un
proceso de urbanizacién tardio o muy tardio y por
encontrarse aiin en las fases iniciales de la transi-
cién demogrifica. Se caracterizan as{ por una alta
fecundidad; mortalidad en descenso, pero ain rela-
tivamente alta; tasa de crecimiento rdpida o acele~
rindose, ¥y niveles bajos de urbanizacién aunque
con répido crecimiento de los centros urbanos,
particularmente de la capital. Esta situacién pa-
reciera ser, en la mayoria de los casos en que se
presenta, el resultado —a nivel de la estructura y
dindmica demogrdficas— de condiciones de sub-
desarrcllo con predominio del sector primario en
la economia, escasa dotacion de capital, baja pro-
ductividad del trabajo y reducida cobertura de la
infraestructura y de los servicios sociales.

La significacién de este tipo de estructura y di-
ndmica demogrifica para el logro de los objetivos
del desarrollo puede variar grandemente segiin sea
la relacién entre la poblacidén y la superficie agrico-
la explotada y explotable. Es posible distinguir asi,
dentro de este tipo, dos configuraciones demogri-
ficas diferentes: una caracterizada por la alta *“‘den-
sidad™ en relacién con el recurso tierra cultivable y
prdcticamente sin frontera agricola —como serian
los casos de El Salvador ¥ Haiti— vy otra caracteri-
zada por su baja ““densidad” y con una vasta fron-
tera agricola en expansidn —como serian los casos
de Bolivia y Paraguay,

En el primer tipo de configuracion, Ia alta den-
sidad de PEA agricola en relacién con el drea cul-
tivable hace dificil elevar la productividad de la
tierra mediante un uso ain mds intensivo de la
mano de obra. Por esto el destino de los nuevos
contingentes rurales de fuerza de trabajo —muy
numerosos dada la alta tasa de crecimiento natu-
ral— es o incrementar el subempleo agricola o
migrar hacia la ciudad creando una fuerte presién
tanto sobre la infraestructura de servicios como
sobre el mercado de trabajo urbano o, finalmente,
migrar hacia otros pafses, El incipiente grado de
desarrollo urbano hace ain mds dificil absorber
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adecuadamente esta presi6n demogrifica. En estos
casos puede pensarse que la dindmica demogrifica
contribuye a agravar o hace més dificil la solucién
de problemas tales como el subempleo o desempleo
disfrazado en las dreas rurales, el analfabetismo y
bajo nivel de calificacién de la fuerza de trabajo
y el incremento de la marginalidad urbana. La
migracion hacia otros paises —fenémeno de magni-
tud considerable en estos casos— contribuye a
disminuir la presién sobre los servicios y sobre el
mercado laboral interno, pero puede ser fuente de
otros problemas, :

El segundo tipo de configuracién —con “den-
sidad” baja— plantea problemas diferentes o, al
menos, de otra magnitud. El répido o incluso ace-
lerado crecimiento natural de la poblacion produce
—como en los casos anteriores— una fuerte presion
(actual o al menos potencial) sobre los servicios y
sobre ¢l mercado laboral en su conjunto. Existe,
sin embargo, en estos casos, una frontera agricola

. con amplias posibilidades de expansién que consti-

tuye una condicién favorable para la posible
absorcién productiva de al menos una parte del
crecimiento de la fuerza laboral. Aungue esta
posibilidad ha sido utilizada parcialmente en esos
paises mediante programas de colonizacion, el
crecimiento urbano ha sido relativamente alto en
el pasado reciente y la emigracién temporal o
permanente hacia paises vecinos parece haber sido
importante. En’ este tipo de configuracién —como
se mostrard més adelante— suele encontrarse a
nivel de gobierno una actitud favorable a un creci-
miento demogrifico rdpido y una actitud des-
favorable tanto hacia el fendmeno de emigracidn
hacia paises limitrofes como hacia programas o
actividades que puedan inducir a un descenso de la
fecundidad.

Contrastando en gran medida con los tipos de
configuraci6én demografica que se acaban de des-
crbir, estd la que caracteriza a paises como la
Argentina y el Uruguay: alto grado de urbaniza-
cion y desarrollo urbano y transicién demogrifica
muy avanzada, a lo que se suma —como en el tipo
anterior— una baja “densidad” en términos de la
relacion entre la poblacién total y el recurso tierra
agricola. La problemdtica demogrifica es aqul
diferente. La presion demogrifica que puede resul-



tar de Ia migracibn campo-ciudad es muy poco
significativa —cuando existe— dado e} alto grado
de desarrofic urbano y el lento crecimiento vege-
tativo de las ciudades. El problema de pobiacién
se plantea mds bien en términos de crecimiento
demogrifico demasiado iemto y excesiva concen-
tracién de la poblacién urbana, y los objetivos en
materia de politica de poblacién dicen relacién
principalmente con el adecuado poblamienio del
espacio econdmico y de las regiones limitrofes.
Numerosos pajses se encuentran en situaciones
intermedias entre los tipos polares que se han
descrito, tanto en términos de urbanizacion y
transicion demogrifica, como en términos de
“densidad”. De aqui que la significacién que adguis-

re su dindmica demogréfica para el logro de sus
objetivos de desarrollo sez también diferente,
dependiendo en gran medida de su grado de
desarrollc econémico, de los recursos de que
dispone el Estado y de! modelo de desarrollo que
se trata de implementar.

Se intentard mostrar en los capitulos que siguen
de qué manera esta diversidad de situaciones se
expresa tanto e¢n los acuerdes y recomendaciones
de las reuniones intergubemamentales como en
las posiciones que explicitan los gobiernos hacia
fos fendmenos demogrificos y en sus actitudes y
comportamientos en relacién con las politicas
destinadas a influir sobre ellos.

Tabla -1
AMERICA LATINA: INDICADORES DEMOGRAFICOS DE LOS PAISES
(A} (B) C)
Poblacibn Estructura de edad (2) Tasa anual de
total (1) (Zorcentaje menores crecimiento (1)
(Miles de personas) de 15 afiost neto (por mil)
1960 1963 1970 1975 1960- 1965- 1970- 1960- 1965- 1979-
1965 1970 1975 1965 1970 1975
Amérien deld Suz
Grupoe Andiro
Bolivia 31782 4 246 4 780 5410 43,3 43,4 43,0 23,1 23,7 24,7
Colombia 1575238/ 184858/ 212613/ 238388 465 469 46,2 31,98 27,94 22,93
Chile 7 585 8510 9 369 10253 39,2 1386 36,9 23,0 19,2 18,0
Ecuador 44228/ 51348/ 59588 68918 458 464 463 29,83/ 29,73/ 29,02/
Pert 10 164 11722 13 541 15 689 44,3 44,5 44,3 285 28,8 294
Venezuela 7635 2105 10 559 iz 213 46,7 47,1 45,6 35,1 29,6 29,1
América del Sur
Grupo Atlintice
Argentina 20 611 22179 23 748 25 384 30,5 29,7 28,8 14,7 13,7 13,3
Brasil 71 539 82541 95204 109730 436 43,1 42,3 28,6 28,5 28,4
Paraguay 1774 2016 2301 2647 46,2 46,2 45,5 25,6 26,4 28,0
Uruguay 25318 26933/ 28243 284289/ 285 288 285 1243/ o953 133f
América Centsal
Costa Rica 1250 1495 1 737 1994 47,7 46,7 43,9 35,6 30,0 27,6
El Salvador 2527 2954 3516 4108 46,4 472 47,0 31,2 34,7 31,1
Guatemala 3 985 4 580 5272 6082 45,7 456 44.8 21,8 28,1 285
Honduras 1873 2209 2553 3037 46,0 46,1 46,5 32,8 289 347
Nicaragua 1472 1701 1970 2318 48,3 48,7 48,4 28,9 29,3 32,5
Caribe ¥ resto
Cuba 7 019 7802 8 565 9481 36,1 37,3 37,9 21,1 18,7 20,3
Hait{ 4119 4608 5201 5888 423 42,7 42,9 224 242 24,8
México 35 369 42 859 50 313 59204 44,2 46,6 46,2 32,8 32,0 32,5
Panamé 1083 1261 1458 1676 439 44,1 43,4 30,4 290 27,9
Rep. Dominicana 3 160 3703 . 4343 5118 474 48,1 48,1 il6 31,8 328
(Continiia)
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Tabla 1-1 (Continuacidn)
AMERICA LATINA: INDICADORES DEMOGRAFICOS DE LOS PAISES

(D} (E) (F) (G)
Tasa anual media de Tasa anual media de Tasa bruta de Esperanza de vida
natalidad (por mil) (1)  mortalidad (permil) (1) reproduccion (3) al nacer {afios} (1)

1960- 1965. 1970- 1960- 1965- 1970- 1960- 1965-  1970- 1960- 1965- 1970-
1965 1970 1975 1965 1970 1975 1965 1970 1975 1965 1970 1975

América del Sur

Grupo Andino ‘

Bolivia 448 439 437 204 150 180 3,00 3,00 300 438 453 468
Colombia  45)1af 39,53/ 34,1 129a/ 10,327 9,0ay 3,283/ 2903/ 2,333/ 5393/ 57,93/ 59,83/

Chile

5,7 300 279 11,9 100 9.2 143 1,98 1,78 57,7 60,6 62,6

Ecuador 4613 4423) 4223/ 1583 1383/ 12,1y 3413 3323 3175 5183/ 54,63/ 57,13/

Periy 46,6 447 434 182 159 140 348 3,36 3,22 494 520 54,6
Venezuela 44 6 396 36.1 9.5 7.9 7,0 3,27 2,95 2,58 60,2 63,0 64,7
América del Sur

Grupo Altintico

Argentina 23,0 220 21,8 8,6 8,6 8,8 1,51 1,46 1,45 66,0 67.4 68,2
Brasil 388 380 37,1 10,2 9,5 88 2,69 2,62 251 579 59,7 61,4
Paraguay 42,2 414 398 117 9,9 89 3,23 3,23 3,02 57,0 60,1 619
Uruguay 2203/ 2133 21,14/ 913/ 9da; 993 1433/ 1433 14623/ 68,33/ 68,53/ 68,63/
América Central

Costz Rica 449 373 334 9.2 7,3 39 3,36 2,74 227 628 654 682
ElSalvador 48,0 442 422 155 130 11,1t 340 3,20 302 515 549 5718
Guatemala 456 436 421 178 155 13,6 3,16 3,03 289 4715 506 538
Honduras 518 511 493 20,7 17,5 14,6 3,65 3,65 355 45,1 494 535
Nicaragua 50,0 486 483 17,8 157 139 338 3,46 338 479 504 529

Caribe y resto

Cuba 348 314 29,1 83 6,6 6,6 2,30 2,08 1,97 65,1 69,2 698
Haiti 448 446 420 21,7 19,7 17,2 3,00 3,00 284 420 445 47,5
México 44,7 42,8 42,0 10,6 9,7 8,6 3,36 3,25 3,15 59,5 61,0 63,2
Panami 41,2 383 36,1 9.4 8,1 7,1 2,88 2,67 247 629 649 66,5
R.Dominicana 47,4 46,4 458 14,1 123 110 3,48 348 3,38 53,1 557 5718

(Continia)
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“4)
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®)

)
&
b/
ef
24

CELADE, Boletin Demogrifico N° 17, Afio 1X, Santiago, Chile, enero 1976.

CELADE, América Latina: Situacién Demogrifica Alrededor de 1973 y Perspectivas para el Afio 2000 Serie A,
N© 128, enero 1975, (Versidn revisada.) ‘

Caleulada por el autor a partir de la tasa global de fecundidad. Fuente: CELADE, Boletin Demognifico, N° 17,
op. ¢it.

Naciones Unidas, Crecimiento de 1a Poblacién Urbana y Rural del Mundo,1920-2000, Departamento de Asuntos
Econdmicosy Sociales. Estudios Demogréficos N© 44, Nueva York, 1970.

CELADE, Boletin Demogrifico N°® 19, Afio X, Santiago de Chile, enero 1977, pdg. 13 {porcentaje de poblacion
que habita en localidades de 20 000 habitantes y mds).

CEPAL, Indicadores del Desarrollo Economico y Social en América Latina 1976, General E/CEPAL{1021, noviem-
bre 19786, pag. 27.

Se refiere a la tasa anual de crecimiento de las localidades que en 1970 tenfan 20 000 habitantes y mds. Fuente:
CELADE, Boletin Demogrifico, Afio X, N° 19, Santiago de Chile, enero 1977, pags. 25 a 35.

La superficie agrfcola comprende las siguientes tierras clasificadas por FAOQ: Tierras arables o de labranza; tierras
destinadas a cultivos permanentes; ¥ praderas y pastos naturales. Fuente de la superficie agricola: FAQ, Anuario
de Produccion, Vol, 29, 1975, Cuadro 1, pdgs. 8 a 13.

El dato de superficie agricola es de 1974,

C‘ELADE. Ultimas estimaciones de octubre 1977 (inéditas). En la actuatidad, se estd haciendo una revisidn de las
cifras estimadas anteriormente, revisién que, pot ahora, sdlo se ha hecho para tres pafses,

Durand, John y Peldez, César, Caracteristicas de la Urbanizacion en América Latina. The Milbank Memorial
Fund Quarterly, 43, octubre 1965. Parte 2.

Dato estimado por CELADE. (No hubo censo en esa década.)
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Tabla J—1 (Conclusién)
AMERICA LATINA: INDICADORES DEMOGRAFICOS DE LOS PAISES

(H) (1) (1)
Tasa anual
medija de cre-
cimiento de
la poblacién Relacibn entre poblacién

Nivel de urbanizacién urbana total y superficie agricolz
(Porcentaje de poblacién urbana) %) (8 (habitantes por Km?)
“) 4 “) [62] (5) 1] ) )] 5}
1920 1930 1940 1950 1960 1970 1975 1960-70 1965 1970 1975
América del Sur
Grupo Andino
Belivia 19.4¢ 2295 2,28 29,4 3,91 14 16 18
Colombia 7.0 10,0 14,0 23,0(51) 36,6(64) 46,2(73) 418 4,05 85 26 106
Chile 28,0 32,0 37,0 42.8(52) 506 60,6 66,1 3,54 58 58 59
Ecuador 100 139 16,0 178 27,9(62) 353(74) 359 4,62 98 99 106
Perdt T 60 10,0 13,0 18,1¢f 28,5(61) 403(72) 44,6 5,80 39 45 52
Venezaela 11,0 13,0 19,0 31,0 47.0(61) 594(71) 63,7 4,93 46 50 55
Amdrica def Sur
Grupo Atlintico
Argentina 37,0 38,0 41,0 45,9 59.0 66,3 69,8 244 13 13 14
Brasil 130 14,0 16,0 20,3 28,1 31,5 450 5,36 49 51 54
Paragusy 15,3 159(62) 215072y 232 4,27 14 15 17
Uruguay 30,0 35,0 38,0 53,15 61,4 (63) 64,7(75) 64,7 0,81 17 18 18
América Central
Costa Rica 19,3b/ 27y 17,7 244(63) 27.0(73) 27,6 3,31 96 94 95
E1 Salvador 9,0%; 13,0 17,7(61) 20,5(71) 21,6 4,14 232 82 306
Guatemala 11,2 15,5(64) 16,1(73) 16,3 2,25 183 212 234
Honduras 6,1b; 68 11,5(61) 20,2(74) 21,1 579 78 89 106
Nicaragua 15,2 23,1(63) 3L,0¢71) 352 5,65 66 74 84
Caribe ¥ resto
Cuba 25,0 27,0 30,0 36,1(53) 38,9Y 434 45,5 3,01 143 143 148
Haiti 5.1 1.5¢ 12,7(71) 14,5 5,94 370 376 402
México 11,0 15,0 18,0 23,6 289 35,2 38,7 4,61 44 52 62
Panams 22,9%  266% 224 33,1 39,4 42,9 4,56 83 87 98
Rep. Dominicana 3,59/ 7.1b/ 11,2 18,7 30,2 36,9 6,25 186 186 209
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II. LAS REUNIONES INTERGUBERNAMENTALES
SOBRE POBLACION

Gerardo Gonzalez






La designaci6n, por parte de las Naciones Unidas,
de 1974 como Afio Mundial de Poblacion consti-
tuy0, sin duda, un hito de gran trascendencia para
las actividades en este complejo campo. En torno
a la Conferencia Mundial de Poblacién celebrada
en Bucarest -actividad central del Afio— se
desarrollé en las distintas regiones del mundo un
proceso de discusioén referido a los temas de pobla-
cibn que, a nivel gubernamental, condujo, en
el caso de la América Latina, primero a una reu-
nién preparatoria (San José de Costa Rica, abril
de 1974) y luego a 1a Segunda Reunién Latino-
americana sobre Poblacion (México, marzo de
1975), ambas convocadas por la CEPAL. Esta
ultima estuvo destinada a discutir el Plan de Ac-
cién Mundial sobre Poblacién (PAMP) aprobado
en Bucarest, en el marco mds concreto dado por
las caracteristicas econdmicas, sociales, demogrifi-
cas y politicas propias de los paises de la regitn, a
fin de facilitar su aplicacion.

Mds recientemente el CELADE organizé la Pri-
mera Reunién Técnica de Intercambio entre Orga-
nismos Gubernamentales Responsables de las
Politicas de Poblacién en la América Latina (San
José de Costa Rica, noviembre de 1976} cuyos

principales objetivos fueron, en primer lugar,
establecer el estado de la situacion en cuanto a las
actividades desarrolladas por los paifses y por los
organismos internacionales en el campo de las
politicas de poblacién a la tuz de las conclusiones
y recomendaciones emanadas de la Reunién de
México; en segundo lugar, identificar los proble-
mas encontrados para la aplicacion de estas re-
comendaciones; y, por Gltimo, discutir soluciones
operativas para los mismos.

Estas reuniones dieron ocasién no sdlo para que
los gobiernos de América Latina manifestaran sus
posiciones e informaran sobre sus objetivos y acti-
vidades en el dmbito de poblacién, sino también
para que llegaran a un consenso bdsico en cuanto
a los principios que deberian regir su comporta-
miento en este campo y, finalmente, hicieran nu-
merosas sugerencias y recomendaciones tendien-
tes a orientar el accionar tanto de los crganismos
nacionales como de los internacionales,

Por todo esto ha parecido conveniente presen-
tar brevemente el contenido y principales conclu-
siones y recomendaciones antes de entrar a exami-
nar el estado de las politicas de poblacién en la
América Latina,

1. La Reunién Latinoamericana Preparatoria de la Conferencia Mundial de Poblacién

Esta reunién, convocada por la CEPAL y auspicia-
da juntamente con la Secretaria General de la Con-
ferencia Mundial de Poblacién, ta Direccién de Po-
blacioén de las Naciones Unidas y el Centro Latino-
americano de Demografia, inicia un proceso de
discusién entre los gobiernos en busca de un
consenso bisico que permita concertar su accién
en este campo.

Con ocasion de esta primera actividad colectiva,
los gobiernos se vieron motivados a analizar la si-
tuacién de sus respectivos paises, a explicitar sus
ideas y planteamientos sobre las relaciones entre la
dindmica demogrifica y el proceso de desarrollo

econémico y social, y a tomar una posicién en
cuanto a la necesidad de formular e implementar
politicas en el 4mbito poblacional. La presente
reunjon se destacé por el alto nivel politico de los
jefes de las delegaciones (la mayoria de ellos eran
ministros de Estado), el cardcter mds politico que
técnico de los debates, y la amplitud y grado de
complejidad con que fueron analizadas las relacio-
nes entre poblacidn y desarrollo,

En los debates y conclusiones de esta reunidn se
anticiparon aspectos que serian luego medulares en
la Conferencia Mundial, Dos de ellos marcan la té-
nica que caracterizd a las reuniones posteriores:
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El primero es la resistencia a la idea de adoptar una
politica de poblacién de cobertura mundial, como
se insinuaba en el borrador del Plan de Accién
Mundial sobre Poblacion, Esta resistencia se mani-
festé de manera indirecta pero evidente en la afir-
macién enfitica del principio de soberania nacio-
nal: “. . . al reconocer ¢l interés piblico en los
asuntos de poblacién, los gobiernos coinciden en la
necesidad de destacar que todas las decisiones rela-
tivas a las metas y log medios de llevar a cabo poli-
ticas de poblacién son, por su naturaleza, materias
que competen al principio de soberanfa nacional,
Hay amplio acuerdo en que los paises deben fijar
libremente sus politicas de poblacion v en que
éstas deben responder siempre a consideraciones
de orden nacional”. > Esta actitud —al parecer
compartida por numerosos paises de otras regio-
nes— marcé la dindmica de la Conferencia Mundial
y tuvo como uno de sus efectos que el pretendido
Plan de Acciébn Mundial sobre Poblacién no fuera
finalmente tal, por carecer de metas comunes y de
una estrategia general compartida. Otra consecuen-
cia de esta actitud —como se mostrard en el capi-
tulo Vill— ha sido la creciente canalizacién de la
ayuda externa para actividades en el campo de la
poblacién a través de organismos multilaterales,
con una disminucién de la importancia relativa de
los arreglos bilaterales, consigniéndose asi una ma-
yor distancia entre la fuente de los recursos {paises
centrales) y los usuarios de los mismos (paises
periféricos).

La segunda idea bdsica que se expres6 en la reu-
nién preparatoria fue la necesidad de subordinar
las politicas de poblacién a las politicas de desa-
rrollo: “Las politicas de poblacién no se conside.

ran como alternativas a las de desarrollo econdémi-
co y social, sino como uno de los instrumentos
para lograrle™. 2/

Tanto este planteamiento como el anterior —re-
lativo a la soberania nacional— tienen un evidente
cardcter reactivo. Este Gltimo manifiesta la resis-
tencia de la gran mayoria de los paises de la regién
frente a una corriente ideoldgica de corte neomal-
thusiano, difundida desde los paises desarrollados
—principalmente desde los Estados Unidos— du-
rante la década del 60, que atribuye gran im-
portancia causal a la “explosién demogrifica” del
Tercer Mundo en la generacidn y mantencién de
las condiciones de subdesarrollo, por una parte;
que propone el control de la natalidad como un
medio necesario para crear condiciones favorables
al desarrollo, por otra; y que, finalmente, supone
que la reduccién de la fecundidad puede ser con-
seguida mediante el uso de instrumentos relativa-
mente directos —principalmente los programas de
planificacién de la familia y de esterilizacién—, sin
atribuir mayor importancia para el logro de este
proposito a politicas mds generales de cardcter re-
distributivo. Por otra parte, el énfasis puesto en la
soberania nacional muestra la reaccién de los go-
biernos frente a las presiones e ingerencia —reales
o presuntas— de diversas agencias de paises desa-
rrollados, tanto piblicas como privadas, en la toma
de decisiones e implementacién de programas en el
dmbito de poblacién.

Estos planteamientos bdsicos, que se impusie-
ron ampliamente en la Conferencia Mundial, se
encuentrant en la base de las conclusiones y reco-
mendaciones emanadas de la Reunién de México,
que se comentan a continuacion, '

2. Lo Segunds Reuwnidn Latincamericans sobre Poblacién

Convocada por la CEPAL y auspiciada juntamente
con ¢l CELADE, la Division de Poblacién de las
Naciones Unidas y el UNFPA, la Segunda Reunién
Latinoamericana sobre Poblacién se efectud en
México siete meses después de la Conferencia
Mundial.

1/ MNaciones Unidas, CEPAL, Reunidn Latincamericana
Preparatoria de la Conferencia Mundizl de Poblacion,
ST/ECLA/Conf. 48/L. 7/Rev. 2 (pamafo IV, 2), San
José de Costa Rica, 15 al 19 de gbril de 1974, (EL
subrayado en €l texto es del autot).
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Un primer resultado de esa reuniGn consisti6 en
la adopeidén de un cuerpo estructurado de princi-
pios que conforman lo que podria llamarse el mar-
co ético—juridico en el cual las politicas de po-
blacidon deberian formularse e implementarse. En
su primera parte este “marco de valores” se refiere
a los deberes y derechos que rigen las relaciones
entre los Estados., Aqui el principio de soberania

2/ Ibidem, IV, 5.



ngeional encuenira como criterio complementario
y compensador ] principio de eckidaridad intems-
ciongl: “Teniendo en cuenta que una de las carac-
teristicas de In interdependencia crecienie {entre
log Estados) es que los comportamientos cociales
y econdmicos de unz necién y las decisiones polfti-
cas que su gebismo zdopie pueden tensr efecios
en otras neciones e inclueo en of plano mundlsl, la
Reunidn destacd lz imporiancia gue desde esta
parspectiva adquiste ef principio de colidzridad in-
termzaciong] como criterio para la fosmulacién de
las polftices nacionales de poblacién™. 3/ Se ilega
es{ 2 una proposicién de sintesls segin le cusl los
cbjetivos de unz politica de poblacion deben obe-
decer no sélo a consideraciones de orden nzcionel
-~como g¢ nabia enfatizado en Iz Reunidn de Cos
ta Ricz— $no también de ovden internacionsl,
aiendiendo al interés de los demds paises.

En su segunda parie, el marco ético—juridico se
refiere a las derechos de las personas v grupos so-
ciales v 2 los deberes corvelativos de los Estados en
relacidn con la supervivencia de las personas y
grupos minoriianios, con la formacién de la familia
y la procrezcion, con la migracitn interna v con la
migracidn internacions’. Los principios que ahf s
reafirmazon serén disoutidos separadamente en los
canitulos siguientes al analizarse los temas corres-
pondienies,

Después de definir el marco de valores, la Reu-
nifn dé México destacd la converdencia de pasar
de lzs decizraciones de principios 2 su zplicacién
efectiva, tanio en las weleciones enire los pafses
como en l2s de los Estados con su base social, re-
comendzndo con este fin que scan z2dopizdas
politicas nacionales de poblacibn como parie
integrante de las politicas de desaxrollo econd-
mico y social. &/

Laos delegados a le2 Reunidn estuvieron conssien-
tes que le anterior recomendecién, muchas veces
repetida en el peszdo, zequiere de insirumentos
inst¥iucionzles adecuados para poder ser lievada a
Iz préctica. Por eso recomendaron lz creacidm o
fortalecimiento de entidades a alto nivel de gobier-
no, que fuesen capaces de formular politicas glo-
3/ Neclones Unides, CTPAL, Ssgumde Reunfén Leling.

senerionna eobac Poblee’fn, México, 3 2 7 de marzo de

o 1975. ST/CEPAL/Conf. 54/L. 9/Rev. 1. pdirafo 122,
& Toidem, phrrafo 131.

beles de poblacidén integradas 2 las esirategias y
plznes de desamrollo nacional, asf como de supervi-
sar su efectiva implementacion y de evaluar perid-
dicamente sus resuitados. En el capitulo I se
volverd sobic estes recomendaciones examinands
fo que ha ocwsrido en cuanto z desarrollo institu-
ciocnal dentro de [a regidn.

Otro de los t6picos zbordados por la Sepurda
Reunidn fue el de los insumos requeridos paza ung
poiftica de poblzeibn, Se hicieron shf imporiantes
recomendsciones en cuanto £ .a proguccitn de in-
formecién estadistics, 2 desarrollo de i actividad
investigativa y 2 la capacitecion de personal téeni-
co, ssignando en ¢sie campo una importanie res-
ponsabilidad a los organizmos regionales. La siiua-
cidn en la América Latine 2 este respecto gard vre-
vemente revisada en el cepitulo VII,

La Reunibn de México se refirid, por dltimo, a
los objetivos, metas v medios de las politicas de
poblacién, L2s recomendaciones que se hicieron a
esie respecto en relzcion con la disiribucion espe-
cial, 2 mortalidad, 12 fecundidad ¥ Ia migracion
internacional reflejan Iz clara conciencia que
tenfan los delegados de las complejas v estrechas
relacionss existentes entre la dindmica poblacional
y el proceso de desarrolio ecomdmico y socisd,
debiendo considerarss el ctrso seguido por la poi-
mera como la manifestacion socio—demoprifica de
la particular modalideé que asuine este Gitimo.

esds esta perspeciiva fueron analizades les situe-
ciones cocic—demogréficas consideradas criticas,
identificandose les Yguientes:

“‘a) las tendencies de la urbanizacidn v la metro-
polizacion v el carfcter desequilibrado del
desarroilo regionel;

b) Iz destruccién imwacional y mala uiilizacién
de los recursos paturales;

c) ¢! deierforo de la celidsd del medio humeno,
en perticular ea los drezs whanas;

d) las iendencias ¢el desazrollo zgricola v sus
efectos gobre el empleo, los niveles de vida,
el zccesp 2 [os eorvicios, !z mortalidad
infentil, lzs condicionss deierminzintes de
una alta fecundided v ¢l éxodo rural;

ey ia insuficiencia de iz operiunidedes de em-
pleo en relacidn con ¢ crecimiento demeged-
fice v Ia urbanizacién, conducente 2 sleva-
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dos niveles de subempleo y desempleo;

f) el éxodo de personal altamente calificado y
la migracién de trabajadores entre paises
limitrofes;

g) las distorsiones y anomalias de la estructura
y patrones de consumo y las que se dan en la
inversion en relacién, por sjemplo, con tec-
nologfa, empleo e inversién suntuaria no
prioritaria;y

h) los déficits cronicos y el rdpido incremento
de las necesidades en las dreas de educacibn,
salud, vivienda y otras condiciones del nivel
de vida, en evidente relacion con las tenden-
cias del crecimiento, distribucién y estruc-
tura de la poblacién”. 5/

Una funcién central asignada a las politicas de

poblacién fue precisamente contribuir a resolver
las situaciones criticas antes sefialadas. De esta

manera, los objetivos dltimos que legitiman una
politica destinada a. influir sobre la dindmica
demogrifica, no son elios mismos demogrificos
sino soclo—econdémicos. Por otra parte, cuando la
Reunion examind los medios para el logro de
objetivos demogrificos se refirié a instrumentos
que s¢ ubican en el contexto tanto de diversas
politicas sectoriales como las politicas de des-
arrollo regional. Queda patente ahi la concepcitn
multisectorial que se tiene de las politicas de po-
blacién, pensamiento que se manifestd también
en la recomendaciones ya mencionadas relativas
al desarrollo de instrumentos institucionales.

En los capftulo 1v, V y VI se examinard lo ocu-
rtido en la regién en materia de formulacién e im-
plementacion, de politicas demogrificas, teniendo
en cuenta las recomendaciones hechas sobre esta
materia en la Reunién de México.

3. La Primera Reunidon Técnica de Intercambio entre Organismos Gubernamentales Responsables
de las Polfticas de Poblacién en América Latina

Un afic y medio después de ocurrida la Reunién
de México, la CEPAL a través del CELADE v con
el patrocinio del Banco Interamericano de Desarro-
llo, organizd una reunion de cardcter técnico, efec-
tuada en San José de Costa Rica durante el mes de
noviembre de 1976, en la que participaron delega-
dos de 14 paises de habia hispana de América Lati-
nay de 8 erganismos internacionales.

El objetivo general de este nuevo tipo de reu-
nién fue facilitar el intercambio de informacién y

experiencias entre los organismos de gobiemo a

cargo de las politicas de poblaciébn en materias
tales como la estructura y proceso de formacién
de dichos organismos, sistemas y mecanismos de
coordinacién intersectorial, produccién de insu-
mos de informacién e investigacidn, mecanismos
de comunicacién con los organismos productores de
estadisticas y con los centros nacionales de inves-
tigaciébn, capacitaci6n de su personal técnico,
metodologia y técnicas de evaluacién, y disefio de
politicas. Se pretendié también contribuir a una
mejor comunicacién entre los organismos inter-
nacionales que desarrollan actividades de asistencia

5/ Ibidem, pirrafos 154 y 155,
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técnica en el 4rea de las politicas de poblacién y
los beneficiaros de esa asistencia técnica.

E! PAMP y mis-concretamente las conclisiones
y recomendaciones de la Reunién de México sirvie-
ron de marco de referencia para la presentacion de
informes nacionales y para el debate en tormo a los
tépicos antes sefialados, &/

La informacion recogida en este evento, asi
como las recomendaciones operativas que se for-
mularon, serdn consideradas en los capitulos
siguientes al tratar sobre los temas especificos a
que ellas se refieren.

De los antecedentes que se dcaban de entre-
gar puede concluirse, en resumen, que las reunio-
nes intergubernamentales sobre poblacién que han
tenido lugar en la region desde el Afio Mundial de
Poblacion hasta el presente, han ido cumpliendo
algunas etapas bdsicas, lo que significa un avance
lento pero significativo en este campo.

$/ Véase CELADE, Primera Reunién Técnica de Infer-
cambio entre Organismos Gubernamentales Responsa-
bles de 133 Politicas de Poblacidn en América Latina,
Informe de la Reunidn, San José, Costa Rica, 8 at 12
de noviembre de 1976. DC/6, junio de 1977.



Ls reunion de San José {marzo, 1974) permitié
que los paises de la regi6n manifestaran en forma
mayoritaria 5u reacciébn frente a ciertos plantea-
mientos que pretendian awtonomizar el tratamien-
to de los problemas de poblacidn, desconociendo
su relacién de “‘parte’” a “todo” con la problemad.
tica general del desarroilo. Permitié, igualmente,
que manifestaran su reaccion frente a toda inge-
rencia externa en la formulacién de politicas na-
cionales de poblacion.

Estas posiciones reactivas condujeron en la dura
confrontacién de Bucarest a un consenso bdsico
negociado y a un conjunto de proposiciones de

sintesis que significaron, sin duda alguna, un avan- .

ce substancial con relacién alas gruesas simplifica-
ciohes que habian caracterizado la polémica en
torno a los problemas de poblacién en el pasado,
Estos logros de Bucarest se reflejaron luego en la
Reunidn de México. Alli se estructura y se sistema-
tiza un conjunito de principios y de proposiciones
béasicaz que en lo fundamental habian sido va
adoptados en Bucarest. Una vez establecida esta
base comiin, {a preocupacion deja de ser la polémi-
ca en torno a tesis generales de alto contenido
ideolégico para orientarse hacia la concretizacion

de los principios adoptados, Surge asi un conjunto
de recomendaciones relativas a los intrumentos ins-
titucionales; a los objetivos, metas y medios de
accidn; a la produccién de los insumos necesarios
para las politicas de poblacidn; y al papel de la
cooperacién y asistencia técnica internacional en
este campo.

Por iltimo, en la Primera Reunién Técnica de
Intercambio la actividad se centra en la evaluacién
de los avances, la identificacién de los problemas
encontrados y la discusion de posibles soluciones,
teniendo como referencia el marco valérico y las
recomendaciones para la accidén resultantes de las
reuniones anteriores.

Se puede afirmar asi que a nivel de declaracién
de principios y proposicién de recomendaciones
para la accidn nacional e internacional el balance
de las reuniones intergubernamentales ocurridas
en tomo a la Conferencia Mundial de Bucarest y a
continuacién de-ella, es altamente positivo. Cabe
ahora examinar lo ocurrido en el campo concreto
de las politicas de poblacién para estimar en qué
medida estes principios y recomendaciones han
sido llevados a la prictica.
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I, EL MARCO INSTITUCIONAL DE LAS
POLITICAS DE POBLACION

Gerarde Gonzélez
Valeria Ramirez






¥. Las recomendaciones de l2 Reunién de México

El marco institucional dentro del cual se deberfan
formular e implementar las politicas de poblacién
fue uno de los temas centrales de la Segunda
Reunitén Latinoamericana sobre Poblacién. Consi-
derando las sugerencias contenidas en el Plan de
Accidn Mundial sobre Poblacién referente a esta
materia y las experiencias breves pero enriguece-
doras intentadas hasta ese momento en algunos
paises de la region, la Reuniéon recomendd que:

., . teniendo presente sus particulares estruc-
turas administrativas, los paises de la regién que
no lo hubieren hecho todavia, estudien la posi-
bilidad de crear consejos, comisiones u otros
organismos equivalentes que tengan la facultad
de concertar la accién en el campo de la pobla-
cibn a un nivel jerdrquico superior, y que
podrian cumplir las siguientes funciones:

a) Formular politicas globales de poblacién
integradas a las estrategias y los planes de
desarrollo econémico vy social que consideren
en forma integral los distintos componentes de
la dindmica demogrifica,

b) asegurar que la politica adoptada sea opor-
tunamente ejecutada por los organismos com-
petentes,

¢) evaluar en forma periGdica su aplicacién y
resultados;

d) promover la produccién de datos estadisticos
y de investigaciones que aporten la base factual
y cientifica para la formulacién, ejecucién y
evaluacion de las politicas de poblacibén, y crear
mecanismos de comunicacidn con los orga-
nismos productores de estadisticas y con los
centros nactonales de investigacion;

¢) promover ¥ programar la capacitacién de
personal necesario, con formacién interdiscipli-

narja, tanto para la produccién de los datos y
estudios mencionados como para la eficaz
ejecucion de los programas que se adopten; y

f) establecer mecanismos de comunicacién con
los organismos internacionales competentes,
a fin de asegurar la mejor utilizacién de sus
capacidades de asistencia técnicay financiera.”L/

Se indicé al mismo tiempo que, para segurar
que los organismos propuestos puedan cumplir las
funciones recién sefialadas, éstos deberian tener
las siguientes caracteristicas:

“a}Estar integrados por representantes de los
diversos organismos nacionales involucrados en
la formulacion, ejecucién v evaluacién de ia
politica de poblacion;

b) estar funcionalmente vinculados con los
cuerpos de decision politica, con el objeto de
asegurar la integracién de las politicas de
poblacion en la estrategia y los planes de des-
arrollo econdémico y social; y

¢} estar ubicados a un nivel jerdrquico tal, que
asegure la ejecucién concertada, por parte de
los organismos competentes, de las decisiones
adoptadas.” 2/

Se recomendo, por ultimo, a los paises que ya
habian creado Consejos, Comisiones de Poblacién
u otros organismos equivalentes, que examinaran
su estructura y funcionamiento teniendo en cuenta
las consideraciones precedentes y, si fuera el caso,
adoptaran las medidas necesarias para dotarlos
de una estructura institucional y de recursos

1} CEPAL, informe de la Segunda Reunién Latinoameri-
cana sobre Poblacidén, México, marzo 1975, Doc. ST/
CEPAL/Conf. 54/L. 9, pirrafo 134,

2/ Ibidem.
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que les permitieran cumplir efectivamente con los
objetivos indicados. 3/

En la Reunién de México —al igual que enla
Conferencia Mundial de Poblacién— se eludié de
manera deliberada todo intento de construir
una definicién formal de politica de poblacién.
Subyace, sin embargo, detrds de las recomenda-
ciones recién sefialadas —y, mis en general, del
conjunto de las conclusiones y recomendaciones
de ia Reunién— un concepto de politica demogri-
fica, con importantes connotaciones normativas,
que vale la pena explicitar,

Frente a la tendencia muy frecuente a adoptar
politicas parciales de poblacién referidas en forma
aislada a ciertos comportamientos demogrificos
(fecundidad, migraciones internas, etc.), se enfa-
tiza en esta concepcidn la conveniencia de adoptar
un enfoque globalizante, que considere en forma
integral los distintos componentes de la dindmica
demogréifica. Se manifiesta asf una conciencia
creciente de la interdependencia entre estos com-
ponentes y de la importancia que ésta adquiere
cuando los procesos demogréficos son consideradds
en una perspectiva de largo plazo.

En términos de objetivos, las politicas demo-
grificas son concebidas como instrumentales y
subordinadas a la politica general de desarrollo
econdmico y social, En otras palabras, se considera
que los objetivos demogréficos adquieren sentido y
valor en la medida en que coadyuvan al logro de
los objetivos del desarrollo,

Por 1iltimo, en cuanto a medios de accidn, se las
concibe como multisectoriales, Esta caracteristica
definitoria de la politica de poblacion, quizis la
mds relevante de las tres que se han mencionado,
se apoya sobre dos bases coniplementarias, Por una
parte, el marco ético-juridico, al que se hizo refe-
rencia en el capitulo anterior, inhibe el recurso a
medidas regulatorias directas de los comportamien-
tos demogrdficos basicos: ni el reproducirse ni el
migrar pueden estar sujetos generalmente a una
zomna legal compulsiva; en consecuencia, resulta
necesario que la politica demogrifica recurra
principalmente a medidas indirectas que actiian
. sobre los factores sociales y econdmicos que condi-
cionan los comportamientos demograficos. Por otra

3/ Ibidem.
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parte, hay consenso en que estos comportamien-
tos dependen de miiltiples factores econdmicos
y sociales. El comportamiento migratorio, por
ejemplo, dependerfa de factores tan diversos y
complejos como los que determinan la distribucién
espacial y sectorial de las oportunidades de empleo
en los mercados formal e informal de trabajo, la
disponibilidad de vivienda y servicios sociales, fos
niveles de calificacién y de aspiraciones de la
fuerza de trabajo, las expectativas de trabajo y
nivel de vida en otros lugares, creadas por los
medios masivos de comunicacién social, etc. Por
todo esto, una estrategia para el logro de objetivos
demogrificos deberfa contemplar la accién coordi-
nada sobre diversos factores econémicos y sociales
a través de distintas politicas sectoriales.

Llevar a la prdctica una politica de poblacion
que responda al concepto recién esbozade im-
plica superar importantes problemas que la breve
experiencia anterior a la Reuni6n habia puesto en
evidencia; problemas en cierta medida semejantes a
los que presenta la formulacién e implementacioén
de otras politicas multisectoriales, como son las
de emgpleo ¥y las de distribucién de ingresos.

La recomendacién de crear consejos, comi-
siones u organismos equivalentes con las funciones
y caracteristicas ya descritas apunta precisamente
a la constitucién de una base institucional ade-
cuada para el enfrentamiento de esos problemas,
entre los que cabe destacar los siguientes:

a) La necesidad de producir una sélida base
cientifica, primero, para una clara formulacién del
problema y la fijacién de objetivos y, luego, para el
disefio de una estrategia multisectorial que, junto
con ser eficaz, sea administrativamente factible y
politicamente viable.

b) La compatibilizacién de los objetivos propios
de las politicas sectoriales con los objetivos demo-
gréficos que se quiere alcanzar por su intermedio,
la que ademds de problemas técnicos, plantea
problemas politicos.

c¢) La inclusién de objetivos demogrificos, que
a menudo s6lo adquieren significacién en una pers-
pectiva de largo plazo, en el marco de planes de
corto y mediano plazos.

d) Lacoordinaci6n intersectorial en la programa-



cidn, ejesucion v evaluacién, tanto a nive} nacional
como regionel, que suele chocar con unaestiuctura
edminisirativa y de poder burccrfiico basada en
ust2 gran autonomia de los seciores, consolidada
en torne 2 los ministerios iradicionales v en 2igu-
DCS C€aso§ £ cigamsmos semizutdnomos, como
suelen ser los de seguridad v previsidn social.

e} Y por dltimo, como problems de fondo que
envuelve en cierta medida a los anieriores, la

necesidzd de conseguir una adecuada articulacidn
enire los niveles técnico y politico que asegure la
concurrencia de dos componentes indispensables:
voluntad politica y racionalidad téenice.

Enseguida revisaremos la situacidn en los pafses
de 12 América Latina en cuanto 2 los organismos o
instituciones encargados de fas politicas de poble-
cion, teriendo como teldn de fondo las recomen-
dzciones de la Segunda Reunién Latinoamericens
de FPoblecion que se zcaba de presentaz.

2. los orgerismes de gobiene e cargo de lss politicas de poliesitn

En las tablas 111-1 y [ii-2 se han preseniado de
manera sintética las caracieristicas de los orga-
nismos que en los distintos paises latinoamericanos
estdn a cargo de las politicas de poblacion, lo que
ahorra entrar aqui en una descripcidn detallada de
los mismos. Por eso, esta seccidn se desiinaré més
bien z examinar la sitvacidon en funcidén de los
aspectos o dimensiones desiacados en la seccion
anterior.

A, Tipes de orperismos.

De los veinte paises latinoamericanos que se esidn
considerando en este informe, once ya habian
creado al momento de producirse la Sepundz
Reunién Latinoamericana sobre Poblacidn algin
tipo de organismo encargado de fos asuntos de
poblacién, Varios de ellos fueron formados o
reactivados con ocasiébn del Afio Mundial de
Poblacidon {1974}, Posteriormente surgen nuevas
inicigiivas que hacen que hacia 1977 en Ia cast
totalidad de los paises de la América Latina existz
algln organismo que de cicrta manesa se ocupa de
aspectos relativos a una eventual politica de
poblzcidn, Esta afirmacin aparentemente tan vaga
refleja la gran variedad de situaciones en t€rminos
dz drez de competercia, composicibn muitisec-
torigi v exisiencia efectiva o pusamente formel
de esios OrgaNismos.

Atendiendo principalmente a los dos primeros
aspectos, es posible clasificar a los paises de la
regién en ires categorfas principales, ¢ saber: 2)
los que cuentan con un organismo integrado por
miiiivles sectores ¥ cuyo campo de accidn zbarca
a todos o 2 lz mayorfa de los fenbdmenos demo-

graficos; b) los que incluyen 2 verios ssciors

pero se ocupan de un solo aspecio o dimensién de
la dindmice demogréfica (fecundidad, disiribucion
espacial o migracion miernacional) v ¢) aquelios
parses en los que es el organismo encaigado de Ia
planificacién econdmica v social el que se ocupa
de esta materias.

S6lo dos paises no pueden ser incluidos en estas
ires categorias, Haiti ¥ Honduras, debido a que en
ellos el organismo encargado de las politicas de
poblacion es unisectorial, En el primero el Depar-
tamento de Salud Pablice y Poblacién se ocupa
solo de aspectos relativos a 1z fecundidad y su ém-
bito de accidn se reduce zi secior salud, 4f En
Hondusas existe desde 1971 Iz Direccidn Genersl
de Poblacién y Politica Migraioria que opera 2
través del aparato adminisirativo del Ministerio de
Gobernacion y Justicia, ocupdndoss principaimen-
te de la migracion internacional v asentamisnto de
los inmigrantes. 5/

a) Orgenismos mudtisecioriales con campo de
accion global Este tipo de organismo es el que més
sg acerca & medelo recomendado en la Reunidr de
Méxice. Debe tenerse en cusnia, s embargo, qus
histéricemenie esios organizro e formaron en
su gran mezyor{s con anierforidad a iz Reunidn

f/ Maciones Unidas, Tereere Tocueste Demogmlics enire
los Coblemos; Lag Politices Demoipdfiens e el Comr
texte del Decasrolo en 1976: Hailth

5/ Delegacién de la Replblica de Honduras, Probiemes
Poblecionslze v Pelitier Migmeterin ds Hondors, De-
cumento IN—1 presentado a la Primera Reunién
Técnica de [ntercambio enite Ciganismos Cubsrnz-
mentales Responsables de lasz Politicas de Poblzcibén
en América Latina, Sen Josf, noviembie de 1975,



que, por lo mismo, las recomendaciones que ahi
se formularon mds que orientar el proceso de insti-
tucionalizacién, fueron altamente influidas por el
modelo que habia estado inspirando dicho proce-
80,

En siete paises se han creado consejos o comi-
siones de este tipo, a saber: la Argentina, El Salva-
dor, México, Colombia, Panami, el Ecuador y el
Uruguay. Como puede apreciarse en las tablas
II-1 y 1I1-2, estos organismos han estado inte-
grados por representantes de una variada gama de
ministerios, En la mayoria de los casos los consejos
han estado adscritos a un ministerio central con
funciones suprasectoriales, como son el de Interior
y el de Planificacién, los que por sus funciones
propias suelen tener un status institucional adecua-
do para cumplir funciones de coordinacién y para
“concertar la accién. . . a un nivel jerdrquico
superior”,

De estos siete organismos sélo tres han lograde
funcionar con cierta regularidad y consolidarse
institucionalmente (México, El Salvador y la Ar-
gentina). Los restantes han tenido una actividad
minima o casi simbdlica, Las causas de esta inope-
rancia parecen ser principalmente de indole poli-
tico—administrativa,

En primer lugar, el problema parece radicar
con frecuencia en una falta de consenso bésico
en la esfera superior de gobierno sobre la natura-
leza de los problemas de poblacidn—desarrollo ¥
sobre la importancia y prioridad que debe conce-
dérsele a una politica de poblacién o a alguno de

sus componentes. El resultado es una insuficiente -

“voluntad politica” para actuar en este campo,
Debe tenerse en cuenta a este respecto que para
que una politica sectorial o un programa especifi-
co s¢ implementen basta a menudo con que exis-
ta una “voluntad politica sectorial”, si es que s¢ la
puede Ilamar asi. Una politica multisectorial,
global y de largo plazo requiere, en cambio, una
volunted politica que se exprese tanto a nivel
superior ¢como al interior de cada uno de los
sectores involucrados, ¥ que por esto es més dificil
de conseguir.

La pérdida del soporte politico se ha produci-
do en algunos casos como resultado de un cambio
de gobierno. Lo ocurrido en Colombia es ilustra-
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tivo al respecto. El Gobierno de ese pais fue pio-
nero cuando en 1970, junto con adoptar una
politica integral de poblacién para el pais, consti-
tuy6 un Consejo Nacional de Poblacién compuesto
por representantes de diversos ministerios y de al-
gunas instituciones privadas relacionadas con el
campo de poblacién. &/ Este Consejo tenia un ca-
ricter eminentemente consultivo y no satisfizo las
expectativas que se habia puesto en él. En 1973,
por Decreto N° 1040, se lo reestructuré como
Consejo Nacional de Poblacién y Medio Ambiente,
ubicédndolo al mds aito nivel (lo presidia el propio
Presidente de la Republica) y, en consecuencia,
tenia capacidad decisorja. Sus miembros pasaron a
ser los propios ministros y no ya sus representan-
tes, y se excluyd a los representantes de organijs-
mos no gubernamentales. Se disponia ademds de
una Secretarfa Ejecutiva en el Departamento Na.
cional de Planeacifn y se comenzé a montar un
ambicioso sistema de promocién y captacién de
estudios a través del Fondo Colombiano de Investi-
gaciones Cientificas (COLCIENCIAS) para dotar
de una sélida base cientifica a las deliberaciones
del Consejo. 7/ A pesar de darse condiciones insti-
tucionales 6ptimas, el Consejo se ha mantenido
inactivo desde el cambio de administracién que se
produjo con la eleccién de un nuevo presidente
en 1974, lo que podria interpretarse como el resul-
tado de una falta de consenso y de voluntad poli-
tica por parte del nuevo gobierno en estas materias
especificas. La inactividad del Consejo no ha signi-
ficado falta de accién en el campo poblacional,
sinc més bien un cambio de énfasis desde 1a pers-
pectiva global hacia la consideracién separada de
aspectos parciales de la dindmica demogréfica: El
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social se ha
ocupado, desde su particular perspectiva, de las mi-
graciones internas y el Ministerio de Salud Piablica
continfia con el programa de salud matemo—infan-
til y de planificacién de la familia. Por otra parte,
en 1976, se formd un Comité para elaborar un Es-
tatuto Migratorio que abarcara la legislacién per-

6/ Repiblica de Colombia, Decreto N° 1860 bis de 1970.

1/ Depattamento Nacional de Planeacién, Estrategias y
Prioridades para la Implementacién de la Politica de
Pobladon y Medio Ambiente, Colombia, diciembre,
1973, -



tinente tantc a las inmigraciones como a l2 emi-
gracién externas, estatuto que serviria de base
legal y administrativa para el desarrollo de ‘una
politica migratoria. 8/ Recientemente se elabord
el documento de lineamientos de los objetivos e
instrumentos de Ia futura politica de migraciones
internacioneles de Colombia, en €! que se propo-
ne la creacién de un Comité Gubernamental de Mi-
greciones [Internacionales que estaria integrado
por representantes de los Ministerios de Defensa

Nacional, Trabajo v Seguridad Social, Interior y
del Departamento MNacionzl de Planeacion, del
Departamento Administrative Nacional de Estad{s-
tica y de Ja Corporacidn Centro Regional de Po-
blacidn. Se retoma asi, de manera parcial, en esia
proposicién un enfoque multisectorial, pero refe-
rido sélo a un aspecto muy especifice de la dind-
mica demogréfica.

Una segunda causa de la inactividad de algunos
consgjos, completamentaria con la anterior ¥ en
gran medida subordinada, parece haber sido la
existencia de conflictos de poder enire ministerios
que fratan de evitar la ingereacia de otros organis-
mos del Estado en lo que consideran su campo
especifico de accién y se resisten a que su activi-
dad sea coordinada por una entidad suprasectorial
que, a menude, es controlada en la prictica por
oiro ministerio. El conflicto s¢ agrava cuando
ademds la posicién de diversos ministerios en rela-
¢ién con el contenido de la politica de poblacién
es divergente. Se ha observado al respecto, en al-
gunos casos, una tensién entre el Ministerio de
Salud, que de manera explicita o implicita estaria
propiciando una reduccién de la fecundidad af
desarrollar actividades de planificacién de la fami-
lia en el marco de sus programas de salud mater-
no—infantil, y el Ministerio de Planificacidén que
muestra resistencia a dicha politica y que centra
principalmente su atencién en problemas de dis-
tribucién espacial y migraciones, Esta tensi6n, en
ausencia de una clara definicién al mds alto nivel
del Gobierno frente 2 estas ‘materias, parece haber

& Republica de Colombia, Ministerio de Trabajo y Se-
guridad Social, Politica de Migraciones Labomles de
Colombia, Documento presentado a la IV Conferen-
cia de Ministros de Trabajo de los Paises del Grupo
Arndino, Cartagena, mayo de 1976.

stido suficiente para mantener en la inactividad a
gens Consejos.

Aquellos paises donde los organismos multisec-
iorizles de campo de accién global han funcionado
mds satisfactoriamente (México, E! Salvador y la
Argentina) son precisamente los que han contado
con un claro y decidido respaldo politico. No obs
tante, su accidn se ha visto a veces entrabada por
ios faciores politico-burocréiicos que se acaba de
mencionar, Asf, por ¢jemplo, ia Comisidn Nacional
de Politica Demogrifica de Argentina, creada en
1974 y cuyos representanies jugaran un papel tan
decisivo en la Conferencia Mundial de Poblacibn,
dejé de funcionar alos pocos meses, cuando el Mi-
nistro del Interior gue habia promovido su creacién
fue remplazado en el cargo. Dos afios mds tarde
fus reactivada y la recienie promulgacifn, €l 29 de
diciembre de 1977, del Decreto N° 3938 que fiia
los objetivos y pone en marcha ia politica nacional
de poblacion, asignando una funcién centra! en su
promocién v contro! a la Comisién Nacional de
Politica Demogrifica, muestra claramente que ésia
estd institucionalmente consolidada.

El Consgjo Nacional de Poblacién de México
{CONAPQ), por su parte, se inicid con fa solida
base institucional que le daba la Ley General de
Poblacion y con el respaldo politico que esa ley
implicaba. Luego, a fines de 19786, su actividad no
se vio alterada por el cambio de Gobierno, lo que
permite pensar gue el CONAPQ e encontraba ya
institucionalmente consolidado, Cabe hacer notar,
sin embargo, que aunque el imbito formal de
competencia del CONAPO incluye todos los aspec-
tos de la dindmica demogrifica, al menos hasta
principios de 1977 su accién efectiva se circuns-
ctibié a las esferas de salud, educacién y comuni-
caciébn social en relacién con la fecundidad, E!
importante proceso de estudio y formulacién de
una politica de asentamientoshumanos ®/ ocurrido
en 1975-1976 fue dirigido por la Secretarfa de la
Presidencia, con una pariicipacion sblo marginal
de la Secretaria General del CONAPO. Cabe sefia-
lar ademds que en loz lineamientos para el
programa de actividades 1977.1982, propuesto
por el Secretario General durante la Octava Sesidn

3[ Estados Unidos Mexicanos, Decreto de Ley Genersl
de Asentamientos Humanos, 20 de- mayo de 1976,
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Ordinaria del CONAPO (3 de marzo de 1977), el
foco sigue ziendo la reduccion de la fecundidad
mediante actividades en los dmbitos de la salud, la
educacién y la comunicacién social.

La problemidtica de la distribucion espacial
aparece en un segundo plano y las actividades
contempladas en este campo se reducen a estudios
de diagndstico en dreas de alta significacion estra-
tégica para una politica de redistribucién como
son las regiones costeras de México y las ciudades
de tamafio medio, donde existiria un mayor poten-
cial de absorcién de poblacion. Llama la atencibén
que en este programa, el tema de las migraciones
internacionales no es mencionado ni en el diagnés-
tico ni en las perspectivas demogréficas, ni en los
lineamientos programdticos, a pesar que existe
una importante corriente migratoria hacia los
Estados Unidos que tiene evidente impacto sobre
el crecimiento y dindmica espacial de la poblacion.

Cabe destacar, no obstante, que en diciembre
de 1976 se cred la Secretaria (Ministerio) de
Asentamientos Humanos, pasando a constituirse el
ministro de esa cartera en un nuevo miembro del
CONAPO. Esta Secretaria ha estado a cargo de Ia
elaboracion del Plan Nacional de Desarrolio Urbano,
en cuya parte demogrifica.ha recibido la colabo-
racién de la Secretaria General del CONAPO. Este
hecho permite pensar que se estdn creando condi-
ciones favorables para una efectiva integracién de
la problemidtica de distribucién espacial en el
campo de acci6n del CONAPO. Esta tendencia se
ve confirmada por la creaciébn al interior del
Consejo, a mediados de 1977, de un Comité que se
ocupa de los aspectos relativos a la Distribucion
Espacial. Estaba ademds en proyecto la creacién
de otros dos comités para estudiar la migracion
internacional hacia México y las posibilidades de
desarrollo de las zonas costeras, Parece evidente as{
que el CONAPO ha estado avanzando progresiva-
mente hacia una consideracién mds global de la
problemitica demogrifica, pero resulta también
evidente que en este proceso ha debido ir paula-
tinamente venciendo obstdculos de caricter
politico-burocritico, como los mencionados ante-
riormente,

Es en el caso de El Salvador, por tltimo, en
donde el proceso de institucionalizacién de las
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politicas de poblacién parece haberse producido
con un mis sblido respaldo politico, lo que resulia
comprensible si se atiende a las caracteristicas
demogrificas de este pais en el que la alta densidad
de poblacién torna criticos los problemas deri-
vados de un rdpido crecimiento. El dmbito de
competencia que confiere la “Politica Integral de
Poblacién™ 19/ ala Comision Nacional de Poblaci6n,
organismo de nivel ministerial, es bastante amplio
ya que, ademds de los aspectos relativos al cre-
cimiento vegetativo de la poblacion y a su distri-
bucibén en el territorio, 1a encarga de la calificacién
de los recursos humanos y su ocupacion; de los
problemas de nutricion y morbilidad, y de los
relativos a la participacion de la mujer en el
proceso de desarrollo. No obstante, la migracién
internacional, que se ha manifestado principal-
mente en forma de éxodo hacia paises vecinos, no
es incluida de manera explicita en el campo de
accién de la Comisién, Por otra parte, aunque la
politica enunciada en 1974 intluye como uno de
sus objetivos disminuir la migracién interna al
drea metropolitana a fin de lograr una mejor
distribucién de la poblacion, el Plan Operativoe
1976 para la implementacién de la politica prdc-
ticamente no considera esta disminucién y con-
¢entra las acciones principalmente sobre la fecun-
didad y, Iuego, en las dreas de nutricién, salud,
participacion de la mujer, calificacién de la fuerza
de trabazjo y empleo. Para el drea de distribucién
de la poblacion se prevé sélo investigacién demo-
grifica.

Parece probable que el desplazamiento de la
presidencia de la Comision desde el Ministerio de
Planificacién y Coordinacion hacia el Ministerio
del Interior traiga como consecuencia incluir la
migracion internacional en el émbito de decisiones
de la Comisién, lo que crearia condiciones favo-
rables para una consideracién mds global de la
dindmica demogréfica.

‘Los antecedentes recién expuestos permiten
pensar que, aunque la formulacién de una politica
global de poblacion constituye un objetivo altamen-
te valorado y justifica la constitucién, organizacitn

10/ CONAPLAN, Division de Planificacién y Evaluaci6n,
Politica Integral de Poblacion. Repiiblica de El Salva-
dox C,A. Doc. N° 920, 7 de octubre de 1974.



y émbito formal de competencia de los Conesjos
de Poblacitn qus han sido ¢rezdos, €5 une meta
difici! de alcanzar heciz [2 que 25 bz 4o svenzando
con difiouliad,

b) Organisimos nusltisecsoricles con campo de
Gecion percigl, Se pueden incluir deniro de egte
categoria g Cosia Ricz, la Repliblca Dominicana,
¢: Brasi? y Boliviz,

El Conggjo Neciongl de Poblacién y Familia de
la Republca Dominicanz y ¢l Comiié Nasfonal
¢z Poblecidn de Costa Rica fueron formedes en
1968, BEn smbos czsos s fmbito de accidm o2
cireungeitbe 2 lz femlia v ia fecundidad, cenirés-
dose su aciividad en fos programas de planificecién
familiar y de educacitén sexuel. Bl organismo
dominicano es oficial ¢ incluye ademés de los
minisieriog del fdres social (Béucacitn, Selud v
Adstencia Social) of Ministerio de Agricuiturs ¥
Trabezjo y ol Secretarizdo Téenizo Geis Precidencis,

Bl orgenismo cosigrricenss, en cambio, &8
szmi-oficial ¢ incluye represenizates solamente
de los ministerios v orgemizmos auiénomos del
fren socigl, sin que haya en €l particivzcisn ¢z Iz
instancia de plenificacién nzcional,

En embos czeos han tenido active perticipecidn
los organiemos privedos promotores de las ectivide-
des de planificacién de Ia femilin, 1z Agocizcién
Dominicana Pro—Rienesiar de la Famills y [a Aso-
ciacibn Demogedfice Cosiziricencs, Estz dlitima
actia como secretzrfa ejecutive de! Comité cormres-
pondiente.

Lz Comision Nacional de Regiones MWetropolita-
nes v Poiftica Urbzna del Brogll y e Consgjo
MNacional de Inmigracidn de Bolivia sor: de ersacién
muchc més recienie, Los ministesics v 0%7os omga-
nitmos qus forman cxta Comizidn ¥ etie Censsjo,
cormo puede veres ex [o tabls [I1-1, difleren entze
sf v con iz composicia 45 Jos e Ceste Ricz vy de
ie Repfblies Dom’nicane, Simolificemdo, pusds
sostenerse que misntras em estos dos dltimos
—como va sz dijo— egtdn repressntados principal-
mente los minisiesios del frea “‘social”, on of del
Brasii —ocupzdo de la estruciurecifn espeelal—
predominzn [os minislerios det Arez “econdmise”,
v en el ¢e Bolivis —ceniredo en ia migrecibn mier
recional— los minigterios “polfticos™. S trets, en
consecrenciz, de una multisectorfalided parciel,

mie resiringida que Iz gue g2 excuenire ¢n je cate-
goriz zmierior.

La cepecificidad de] campo de zceibn y ia vineu-
lzeidn muy esirecha que cox € iienen [0s organis-
n0g paiticipenies en aste 1390 de comisiones o
conssios perace darles voe mayor sstabiidad v
resuleridad en su funcisnemiento.

¢) Los orgorismos de plarificeeibn. 2a varios
pafees ez hs preferido no formar un ents especiad
¢us o3 encergus de Lz poifticas ds poblecibn y
‘& ha entvegedo cgle funcibn s iog organizmos ds
planificecitn. Lz muliiesciosiclided estd aquf im-
plieite ya gue es inherente a la planificacibn tanto
gobsl come regonzl. Ex cuamnic e la comsiera-
cidn de los fendmencs demogiéfices, en principic
deberiz ser global, pero el énfasis rusien poneric
en los probismas 66 digiribueidn espacist de iz pe-
bleeiba.

Los pafses donds g2 ha intentado egia eolucibn
son Chile, ef Perd, Venezusle, Paraguey v Bolivia,
Con excspeidén de Chile, todos los demds son de
data muy recients.

Tusznie los dliimos zfos de Iz edministracion
demderate coistiana on Chile, sz gesid vn convenic
entre el Fondo de lus Naciones Unides para Acti-
videdes sobre Poblecidn (UNFPA)} y is Oficing
Nacionsl de Planificeci6n (OCEPLAN) para cress
e egta Cltiea uns unidsd de esindios de woblizcibn
gus comir’buyera £ incorporar en forma adscuada
leg varieoies demogréficss en le planificanitn dei
desarrolle v produjsra ‘nsumos pera e eveniug
formulacién de ume politice de poblecitn, Sata
imiejziiva cristelizé en 1971, & ‘niclares ¢l gobissao
de [a Unidad Populer. Bl equipo e conmiituyé con
expsrios iniernacionsiss ¥y ume contraperic nacis-
agl, Desgrecizdemnente, [z crisls politics ogursids
ez Chi’s durenie 1973 qus pucs téamine 2 la cips.
rianciz cocialisiz, produjo corno efecto laters: iz
sicpendfn de esls proyestc guUe 20 volvid & acti
vasse. 2n da aciuslided ODEPLAN 9o ocups sn
paineipio de la poiftice de pobliecitm, principsl-
mente en lo referido a la diztrioucion egpecisl, en
fureién de ia polftice de reglonstizneidn,

En Venszusic, ks cerecierisiicns oor en oferte
rredids esmsiznies, aunCue oo svanza hecle Iz con-
polidectbn de va eector de soblesién demtro de la
Oficina Certred de Coordinacién y Flznificecién,
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Lo ocurrido en el Perii es diferente. Ya a fines
de 1964 se crea, por decreto supremo de los Minis-
terios de Trabajo y Salud, el Centro de Estudios
de Poblaciébn y Desarrollo (CEPD) que incluye
entre sus funciones evaluar la problemética pobla-
cional y estudiar la factibilidad de una politica de
poblacién a nivel nacional. Mds tarde, alrededor de
1971, se forma en el propio Instituto Nacional de
Planificacién una unidad de poblacién, Ambas ini-
ciativas se mantienen a un nivel técnico, sin reper-
cusiones al nivel politico,

Recién en 1976, poco después de iniciarse el
gobierno de Morales Bermidez, se produce un
cambio importante en la posicién del gobierno pe-
ruano en cuanto a la significacién que le confiere
al crecimiento demogrifico para el desarrollo del
pafs. Se pasa de una posicién anti—controlista
rigida (va que no seria exacto llamarla pro—nata-
lista) a una posicién mds liberal, en la que se esti-
ma beneficioso para el pafs unareduccién del ritmo
de crecimiento demogrifico que se espera resulte
de las reformas sociales emprendidas por el Gobier-
no y de un creciente acceso alos servicios de plani-
ficacion de la familia,

En febrero de 1976 el Presidente de la Republi-
ca, reunido en Consejo de Ministros, encargd al
Ministro de Salud formar una comisién ad—hoc que
preparara una propuesta de lineas de accién para
una politica de poblacién. En agosto de ese mismo
afio, sobre la base de los documentos preparados
por esta comisién, el Presidente promulgé por
decreto supremo el documento “‘Lineamientos
de Politica de Poblacién en el Peri”. El mismo de-
creto ordena incluir “la Tercera Parte de dicho
documento," titulada Politica de Poblacién, como
Politica Multisectorial en ¢l Plan Nacional de Desa-
rrollo, 19751978, debiendo adoptarse de inme-
diato las medidas necesarias a fin de que los préxi-
mos planes de corto plazo contemplen las metas
y acciones especificas relacionadas con lo pobla-
cional a ser cumplidas por todos los sectores, en
especial, las correspondientes a los sectores de
Salud y Educacién”, 11/

No se crea en el Peri ningiin organismo espe-
cial, sino que tanto la implementacién como la

11; Presidencia de la Repiblica del Perli, Decreto Supre-
mo N° 00625—-76—SA, del 31 de agosto de 1976.

“

evaluacidn de la politica es confiada al Sistema
Nagcjonal de Planificacién. Cada Sector debe elabo-
rar su programa de actividades especificas, los que
posteriormente deben ser compatibilizados, evalua-
dos segin los lineamientos de la politica de
poblacién y sancionados por la entidad técnica
coordinadora de este Sistema: el Instituto Nacio-
nal de Planificacién. El tiempo transcurrido es
atin demasiado breve para poder apreciar las ven.
tajas y desventajas que presenta este tipo de
mecanismo institucional. :

Paraguay y Bolivia representan los intentos mds
recientes por conformar una base institucional
para las politicas de poblacién. En ambos casos la
iniciativa consiste bdsicamente en desarrollar al
interior del organismo de planificacién una unidad
que haga posible considerar sistemiticamente la
dindmica poblacional en el proceso de planifi-
cacion, generando al mismo tiempo la capacidad
técnica para formular y evaluar politicas en el
campo de poblacién.

Este proceso de desarrollo institucional se ini-
cié en Paraguay recién a fines de 1977 mediante el
fortalecimiento de la Division de Poblacién y Re-
cursos Humanos en la Secretaria Técnica de Plani-
ficacién. Su plan de actividades se propone tener
al cabo de tres afios un conjunto de proposiciones
que sirvan de base para la adopcién de politicas de
largo plazo referidas al empleo, la formacién de
recursos humanos v la distribucién espacial de la
poblacién, Para este efecto, se cuenta con el apoyo
financiero del UNFPA y la asistencia técnica del
CELADE.

En Bolivia se estdn llevando a cabo los prepa-
rativos para imiciar en septiembre de 1978 un
“Programa de Politica de Poblacién en el Marco de
Ia Planificacién del Desarrollo™, que serd realizado
por la Direccién de Planeamiento y Politica Social
Global del Ministerio de Planeamiento y Coordina-
cion. Dicho programa incluye componentes de
investigacion, capacitacién y coordinacién. Su eta-
pa inicial serd de tres afios y se espera contar para
su realizacién con apoeyo financiero del UNFPA ¥
asistencia técnica del CELADE. Al igual que en ¢l
caso de Paraguay, este programa en Bolivia tiene
un doble proposito: consolidar la base institucio-
nal para la adecuada incorporacién de lo poblacio-



nal en el proceso de planificacién y, al mismo
tiempo, llegar a preparar proposiciones concretas
para una politica global de poblacién de largo
plazo

B. Algunos mecanismos institucionales bésicos.

Revisaremos aqui brevemente tres aspsctos bdsicos
para el funcionamiento de los organismos a cargo
de las politicas de poblacién que son los siguien-
tes: a) los mecanismos institucionales que aseguran
una sblida base cientifico—técnica; b) los que
permiten una adecuada integracion de las politicas
de poblacién en la planificacin del desarrollo
econdmico y social; y ¢) los que hacen posible una
flexible y eficiente articulacién de los niveles técni-
co y politico.

a) Mecanismos institucionales para asegurar in-
formacion e investigacidn adecuadas. La importan-
cia de los insumos de informacién e investigacién
requeridos para formular y evaluar las politicas de
poblacién y el estado de la situacién en esia
materia serd discutido en el capitilo VII. Aqui
nos referiremos solamente a los tipos de arreglo
institucional que se han engsayado a fin de proveer
de una sélida base objetiva y cientifica a las
politicas de poblacién.

Esquematizando, pueden distinguirse tres tipos
de soluci6n institucional, que no son mutuamente
excluyentes, a saber: el desarrollo o fortalecimien-
to de la capacidad investigativa de ia secretaria
gjecutiva o del organismo equivalente; la incor-
peracién como miembro del consgjo o de su
secretaria, de instituciones con capacidad de inves-
tigacién social, que puede ser luego reforzada; y,
por 1ltimo, la realizacién de convenios con centros
privados, ajenos al organismo, para que lleven a
cabo las investigaciones requeridas. Examinemos
ahora los arreglos institucionales que se han ensa-
yado en los paises de la region,

Cuando son los organismos de planificacién
los que estdn encargados de formular y evaluar la
politica de poblacién, no se presentan problemas
mayores ya que ellos, por sus funciones propias
y status institucional, estdn en comunjcacién
permanente con las fuentes regulares de informa-
cién y poseen cierta capacidad de investigacitn, La
prictica ha ido mostrando, no obstante, que esta

capacidad suele ser insuficiente y que debe ser am-
pliada para poder responder a las exigencias que
plantea un diagndstico y una evaluacién que ten-
gan debidamente en cuenta la heterogeneidad
econfmica y socic—cultural interna existente en la
gran mayoria de los pafses de la regién.

La solucibn mds comin ha consistido en
aumentar la capacidad interna del organismo me-
diante la formacién de una unidad de estudios de-
mogrificos, para lo que se ha contado nomal-
mente con el apoyo financiero del UNFPA y la
asistencia técnica del CELADE (Chile 1971,
Paraguzy 1977 y Bolivia 1978).

En el caso de Bolivia, por ejemplo, se contem-
pla ademds, de manera programada, la colabora-
cién de centros universitarios y centros privados de
investigacion para la realizacién, mediante subcon-
tratacién, de ciertos estudios especificos que re-
quieren trabajo de campo.

En los casos en que el organismo encargado de
las politicas de poblacién es un Consgjo o Comité,
se han ensayado diversas férmulas, siendo la ten-
dencia general reforzar cada vez mds esta funcién
bésica,

El cONAPO de Costa Rica, por ejemplo, cuenta
entre sus organismos representados a las Univer-
sidades de Costa Rica y Nacional de Heredia, Las
funciones de investigacién fueron cumplidas
primero por el Centro de Estudios de Pobla-
cién (CESPO) ubicado en la primera de ellasy, mds
recientemente, a partir de 1975, por un nuevo
Centro, el Instituto de Estudios Sociales en Pobla-
cién (IDESPO), con sede en la segunda, A su vez,
la Asociacién Demogrifica Costarricense, que
actia como Secretaria Ejecutiva del Comité, ha
constituido una Divisién de Evaluacién que se en-
carga de los estudios pertinentes. De esta manera,
cada institucién representada en el Comité actGa
en su campo especifico de competencia y son las
universidades las que asumen, en consecuencia, las
funciones principales de investigacién.

La Comision Nacional de Politica Demografica
de la Argentina ha abordado el problema d2 mane-
ra distinta. Los organismos en ella representados
son todos ministerios o reparticiones ptiblicas
que no tienen como funcién propia investigar, Para
llenar este vacio la Comisién ha apoyado el des-
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arrollo —con financiamiento del UNFPA ~ de andli-
sis integrales de poblacion para la planificacién
econdémica y social, por parte de un centro priva-
do: la Fundacién para el Desarrollo de América

Latina (FUDAL).
Otros consejos, como son los de México y la

Repiiblica Dominicana, han desarrollado como
parte de su Secretaria Ejecutiva una capacidad
propia de investigacién y evaluacién. En el caso
de México, la Secretaria General cuenta con una
Unidad de Estudios de Poblacién constituida por
un equipo multidisciplinario y con una Unidad de
Evaluacién. Esta tltima ha centrado su actividad
en la evaluacién del Programa de Planificacion Fa-
miliar, Por otra parte, el Consejo Nacional de Cien-
cia y Tecnologia (CONACYT) ha organizado un
Programa Nacional Indicativo de Investigacion
Demogréfica que subvenciona proyectos de inves-
tigacidn en dreas consideradas prioritarias. La vin-
culacion formal que existib desde 1974 a 1976
entre este programa y el CONAPO consistié sélo
en la participacién del Secretario General de éste
en el Comité del Programa, sin cumplir funciones
ejecutivas. A partir de 1977, las relaciones sntre
ambos organismos parecen haberse intensificado,

En la Remiblica Dominicana, el Consejo Nacio-
nal de Poblacién y Familia prepard a fines de 1975
un proyecto para la creacién de una Unidad de Es-
tudios Demogréficos dentro de su estructura
administrativa, Esta Unidad, cuya iniciacién estaba
programada para principios de 1977, cuenta entre
sus funciones “realizar los estudios, investigaciones
y proyecciones necesarias para la mejor compren-
sibon de la realidlad demogréfica nacional y la
adecuada consideracién de la variable poblacién
dentro de los planes y programas de desarrollo
econdmico y social”. 13/ Para este efecto se con-
templa que trabaje en estrecho contacto con la
Oficina Nacional de Planificacién, :

Es en El Salvador donde, en términos institucio-
nales, estd operando el modelo méds completo. La
“Politica Integral de Poblacién™, promulgada por

13/ Ramf{rez, Nelson, El Proceso de Formacion de uma
Politica de Poblacidn en la Repiblica Dominicana,
Doc. IN. 5, presentado a la Primera Reunidén Técnica
de Intercambio entre Qrganismos Gubernamentales
Responsables de 1as Polfticas de Poblacién en América
Latina, San José, noviembre de 1976,

decreto en octubre de 1974, asigna la investigacién
como responsabilidad directa de diversos miem-
bros de la Comisién Nacional de Poblacién o del
Comité Técnico de Poblacién, a saber: La Direc-
ci6bn General de Estadistica y Censos, el Ministerio
del Interior, el Ministerio de Planificacién y la
Asociacién Demogréfica Salvadorefia. El Minis-
terio de Planificacién cuenta para estos efectos con
una Unidad de Investigaciones Muestrales y con
una Unidad de Poblacién y Recursos Humanos,
Esta Gltima se ha constituido con apoyo financiero
del UNFPA. La Asociacién Demogréfica Salvado-
refla, por su parte, posee una divisién de estudios
que se ha visto reforzada dltimamente a fin de
llevar -a cabo investigaciones especialmente dise-
fiadas para servir de base a las politicas de pobla-
cibn, “Al mismo tiempo, estos organismos,
principalmente el Ministerio de Planificacin,
promueven y coordinan otras investigaciones que
pueden realizar otras instituciones tanto piblicas
como privadas, y también patrocinan investigado-
res que, con cardcter individual, trabajan en el
campa de la investigacién sobre poblacién®, 13/

De esta manera, la existencia en El Salvador
de un Comité Técnico de Poblaci6én, que cumple
en cierta medida de manera simultinea las funcio-
nes de érgano consultivo técnico, de comité de
coordinacion intersectorial y de secretaria ejecu-
tiva de la Comisién Nacional de Poblacién (de
nivel ministerial) hace posible la participacién
conjunta de organismos piblicos y privados capa-
citados para Llevar a cabo la labor de investigacién
que se requiera, :

b) Mecanismos institucionales para la integra-
cign de las politicas de poblacion en la planifica-
cion del desarrollp, Puede pensarse que, en
témminos institucionales, este problema no se
plantea en aquellos pafses en donde son los pro-
pics organismos de planificacion los encargados de
las politicas demogrdficas. No obstante, la expe-
riencia parece indicar que aun en estos casos
subsisten ciertos riesgos. El primerc se produce
cuando, sin que se cree ninguna division o unidad

13/ Asociacién Demogrifica Salvadorefia, Politicas de Po-
blzcidn y Desarrollo en Et Salvador: Primera Reunidn
de Intercambio sobre Requerimientos de Investigacion
{15 — 16 de diciembre de 1977). Informe Final, p. 20.



especialmente dedicada a las politicas de pobla-
ciém, se pretende que la dimensién poblacional sea
considerada de manera sistemdtica en los pro-
cesos de planificacién. En esios casos ocurre,
por una parte, que a menudo se carece dela compe-
tencia técnica necesaria para este cometido y, por
otra, que la responsabilidad se diluye, quedando
la incorporacidén de los aspectos socio—demografi-
cos en la prdctica de la planificacidn al nivel de las
declaraciones generales y de los buenos propésitos,

El segundo riesgo se produce en la situacién
opuesta, que es la mds frecuente, Se crea una uni-
dad o division especializada en el tema pero ésta,
al comenzar a funcionar, se enguentra con que
se le da por parte de los demds organismos o uni-
dades del aparato de planificacién un tratamiento
“sectorial”. Surge, entonces, un doble desafio: por
una parte, desarrollar una metodologia operativa
que permita traducir una politica global de pobla-
ciom a nivel de la planificacion sectorial y regional
y, por otra, legitimar la gravitacién de lo socio—de-
mogrifico en todos ios niveles de la planificacién.
El problema de *‘planificar la planificacion” no
es, por cierto, exclusivo de este campo, pero se
experimenta aqui con particular intensjdad.

En aquellos paises que cuentan con consejos u
organismos equivalentes se dan diversas situacio-
nes. Quizds la mds favorable se encuentra en aque-
llos casos en que, como ocurre en El Salvador, el
organismo de planificacion tiene una posicion cen-
tral en el consejo. Concretamente en este caso, el
Ministro de Planificacion ha cumplido la funcién
de Secretario Ejecutivo de la Comisién Nacional
de Poblacidn y la Secretaria permanente del Comi-
té Técnico de Poblacién ha estado ubicada en el
Ministerio de Planificacién y Coordinacidén del De-
sarrollo Econémico y Social. Recientemente, a
fines de 1977, el Ministerio del Interior ha pasado
a cumplir la funcién de Secretaria General de la
Comisién. No es posible estimar atin qué conse-
cuencias puede tener este cambio en esta materia
especifica.

En una situacidn polar a la recién descrita se
encuentra Costa Rica. Como se indicé ya en pigi-
nas anteriores, el Ministerio de Planificacién no
forma parte del CONAPO. No existe, en conse-
cuencia, ni integracidon formal ni vinculacién

funcional entre ambos, El gobierno estd consciente
de esta falta de coordinacién y ha declarado piblki-
camente durante la Primera Reunidn Técnica de
Intercambio entire Organismos Responsables de las
Politicas de Poblacién {noviembre, 1976, su
intencién de avanzar hacia el establecimiento de
unza politica integral de poblacién tanio en térmi-
n0os institucionales como programdticos,

Varios paifses s¢ encuentran en una situacién in-
termedia a las recién descritas, ya que incluyen el
organismo de planificacién entre los representados
en el consejo, pero sin que éste cumpla una fun-
cién central o rectora (la Argentina y ia Repiblica
Dominicana, por ejemplo}.

Debe tenerse en cuenta a este respecto que la
introduccién de la planificacion es muy reciente en
la América Latina y que aun en numerosos paises,
aunque los organismos dedicados a ella han llegado
a tener el rango de ministerio, su influencia efecti-
va en la toma de decisiones polfticas ¢ incluso en
la programacién sectorial sigue siendo bastante
limitada, México constituye un caso ilustrativo
al respecto. Aunque la Secretaria de la Presidencia
ha cumplido en el pasado algunas funciones de pla-
neamiento, puede afirmarse que en la prictica no
ha existido planificacién global v que ésia se
da sélo a nivel sectorial. En este contexto le corres-
ponde a ia Secretaria General del CONAPO la vin-
culaciébn directa con las oficinas de planeamiento
y programacion de cada sector, asi como intentar
la coordinacion intersectorial.

Consciente de este problema, dicha Secretaria
programoé dentro de sus actividades especiales para
1977 la organizacién de un Seminario sobre Pro-
gramacion Demogrdfica, en el que participan fun-
cionarios de otras dependencias que tengan a su
cargo la planeacién de acciones y programas en los
que las variables demogrificas estén implicadas.
“Fl Seminario tendria por objeto plantear y discu-
tir procedimientos para hacer operativas la pro-
gramacién y administracién conjunta de los objeti-
vos y metas del desarrollo y los objetivos y metas
demogréficas”. 14/ Como lo ha sefialado reciente-

14/ Cabrera, Gustavo, Considerzciones sobre Politica
Demogrifica y Programas de Actividades de la Secre-
taria General del Consejo Nacional de Poblacion.
México, 3 de mayo de 1977. Octava Sesién Ordinaria
del CONAPQ.
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mente el Secretario General del CONAPO 15/ “en
el campe de integracion de politicas de poblacion
con los planes sectoriales de desarrollo no hay ex-
periencia.

Sin embargo, se estdn haciendo los primeros
inientos, como es el caso del sector salud, el de
asenitamientos humanos y ¢l de empleo”.

C. Mecanismos institucionales para la articulacion
de los niveles técnico y politico

Unc de los problemas cldsicos en la prictica de la
planificacién es lograr una adecuada articulacién
de los niveles técnico y politico. Este problema es
particularmente dificil de resolver cuando se trata
de materias que exigen un tratamiento multisec-
torial, como es el caso de las politicas de poblaci6n,
Para que se produzca una interaccién dindmica
entre los niveles técnico y politico se requiere la
existencia de mecanismos formales o informales,
relativamente institucionalizados, de comunicacién
substantiva entre ambos.

Mediante esta comunicacién se espera que la
instancia técnica provea a la instancia politica de
los insumos requeridos por ésta para la toma de
decisiones. Estos insumos consisten normalmente
en diagndsticos, proyecciones y andlisis que per-
mitan esclarecer los témminos del problema y
dimensionarlo; proposiciones de estrategias alter-
nativas de accién que sirvan de base para la fijacion
de lineamientos de una politica de poblacién;
proposicion de programas, proyectos y medidas
concretas para implementar la polfitica; y evalua-
ciones, tanto de los programas como de la politica
en su conjunto, que hagan posible su periddica
revisién y reformulacidn. Se espera, por otra parte,
que la instancia técnica contribuya- —como se
recomendé en México— a “asegurar que la politica
adoptada sea oportunamente ejecutada por los
organismos competentes”. Debe cumplir, en conse-
cuencia, una funcién de programacién y coordi-
- nacibn intersectorial que requiere de un sélido y
permanente respaldo politico al interior de cada
uno de los sectores involucrados.

15/ Intervenddn del licenciado Gustavo Cabrera en el
Segundo Taller Interregional sobre Prioridades en la
Investigacién de Politicas de Poblacibén, oiganizado
por ¢l Grupo Internacional de Evaluacion, México,
junio de 1978,
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Cuando es el organismo de planificacién el que
estd a cargo de las politicas de poblacion tiende a
primar la instancia técnica, con el riesgo de una
autonomizacion en su labor de formulacion de una
politica de poblacién, 1a que puede terminar porx
ser un capitulo mds del plan, pero en un vacio
politico, Este es un problema inherente a sistemas
de planificacién ain en formacién que no han
logrado legitimarse plenamente y que deben vencer
la resistencia que les opone una prictica adminis-
trativa que funcioné tradicionalmente con gran
autonomifa de los sectores. En los casos de Paraguay
y Bolivia, se ha buscado enfrentar este problema
y asegurar una adecuada comunicacién con el nivel
politico mediante la inclusién en el programa de
actividades de reuniones breves de alto nivel que
deben realizarse al tdérmino de cada etapa de tra-
bajo. El propésito de estas reuniones es presentar
los resultados (diagndsticos, proyecciones y propo-
siciones de politica, evaluaciones de programas y
proyectos, etc.) , a fin de que sean discutidas sus
implicaciones a nivel politico y las instancias de
decision puedan de esa manera fijar los lineamien-
tos y prioridades para la programacion de las
etapas siguientes de trabajo técnico.

En los casos de consejos y organismos equiva-
lentes que tienen un campo de accidn restringido,
parece relativamente ficil articular los niveles
técnico y politico. Aunque se trata de organismos
de composicion multisectorial, el nlmero de
sectores —Ccomo se mostrd anteriormente— suele
ser pequeifio y las actividades o programas a través
de los que se implementa la politica suelen ubicarse
principalmente en la esfera de accién de un solo
ministerio, al que normalmente estd adscrito el
consejo. Es el caso de la Repiblica Dominicana,
por ejemplo, donde el instrumento principal
mediante el cual se implementa la politica relativa
a la fecundidad es el Programa Nacional de Planifi-
cacion Familiar, que se desamrolla en el dmbito
de la Secretaria de Salud Piblica y Asistencia
Social. Por ser el CONAPOFA presidido por el
Titular de esa cartera, la articulacion entre la
instancia técnica, que en este caso es la Secretaria
Ejecutiva del Consejo, y la instancia politica
principal es directa y de fécil activacion. El com-
promiso de otros sectores, como el de Educacién



por ejemplo, en la adopcidn e implementacién de
la politica es relativamente secundario, lo que
simplifica la funcién de coordinacién,

El problema es'mds complejo cuando s¢ trata de
organismos multisectoriales en sentido pleno que
incluyen en su campo de competencia a la dind-
mica demogrdfica en forma global. Al parecer, las
soluciones que han resultado mds adecuadas en
la prictica son las ensayadas en El Salvador y en la
Argentina. En ambos casos, aunque con distinta
modalidad, el mecanismo clave que permite articu-
lar las esferas técnicas y politicas consiste en una
insiancia multisectorial intermedia ubicada entre
el nivel ministerial y el de la Secretaria Ejecutiva
del Consgjo o Comisidn.

En la Argentina esta instancia es la propia
Comisién Nacional de Politica Demogrifica y sus
subcomisiones. Sus titulares —con la excepcidn
del Ministrc del Interior que la preside— son direc-
tores nacionales o generales de las instituciones
representadas o funcionarios de jerarquia egui-
valente, esto es, funcionarios que se encuentran en
un nivel inmediatamente inferior al de Subsecretario
de Estado. Por su parte, los grupos de trabajo
mediante los que operan las tres subcomisiones
en que se ha organizado Ia Comisién ¢/ estén
integrados por asistentes o funcionarios del orden
jerdrquico siguiente al de los miembros de la
Comisién. As{, mientras estos grupos de trabajo
dan soporte técnico, el trabajo paralelo de las

18/ Los integrantes de la Subcomisién sobre Creci-
miento de la Poblacién pertenecen a:
1. Ministerio del Interior
a) Direccién Nacional de Migraciones
b) Direcciébn Nacional de Recursos Humanos
2. Ministerio de Fconomia
a) Instituto Naciona] de Estadistica y Censos
b) Instituto Naciona) de Planificacién Econdmica
., Ministerio de Defensa
. Ministerio de Relaciones Exteriores ¥ Culto
. Ministerio de Bienestar Social
a) Secretar{a del Menor v 1a Familia
%) Secretarfa de Salud Piblica
¢) Secretaria de Seguridad Social
6. Consejo Federal de Inversiones
Los integrantes de la Subcomisién sobre Distribuciéa
de la Poblacién pertenecen a:
1. Ministerio del Interior
a) Direccién General de Provincias
b) Direceiébn Nacional de Recursos Humanos
2. Ministerio de Economia

A

subcomisiones permite un andlisis sistemdtico
de cada uno de los problemas centrales que se
quiere gbordar {crecimiento, distribucién espacial
y calidad de la vida) y la Comisién, 2 un nivel
jerdquico intermedio, hace posible compatibilizar
los aportes de las subcomisiones en una pro-
posicién integrada que sea politicamente viable.
De esta meanera, cuando el Ministro del Interior, en
su calidad de Presidente de la Comisidn, eleva las
proposiciones de ésta a la consideracién del
Gabinete Nacional, instancia superior de decisitn,
los ministros que lo integran han sido debidamente
informados por los comespondientes miembros
de 1a Comisién que les estdn subordinados, lo que
facilita la discusién de las proposiciones y asegura
un respaldo politico efectivo, Esto parece ser lo
ocurtido con ocasidn de la reciente aprobacioén
por decreto del poder ejecutivo nacional (diciem-
bre de 1977) de los ‘‘Objetivos y Politicas Nacio-
nales de Poblacién”. El decreto, a su vez, reforzd
este mecanismo ya que, junto con ordenar a los
Ministerios y organismos pertinentes que adopten
las medidas necesarias para el cumplimiento de la
politica, indica que “a tal efecto la Comisién Na-
cional de Politica Demogrdfica elaborar4 a nivel in-
tersectorial las estrategias necesarias en cada sec-
tor...” ... serd la responsable de la coordinacién,
el seguimiento y el controlde gestién de la adopecitn
y aplicacién de las medidas necesarias para la politi-
ca poblacional y continuard con la permanente
prefundizacién, ampliacién y actualizacién de dicha

a) Instituto Nacional de Estadistica y Censos
b) Instituto Nacional de Planificacién Econdémica
¢) Secretarfa de Agricultura y Ganaderia
3. Ministerio de Defensa
4, Ministerio de Bienestar Social
a} Secretaria de Vivienda y Urbanismo
b} Secretarfa General
S5, Consejo Federal de Inversiones
Los integiantes de la Subcomisién sobre Calidad de
Vida de la Poblacién pertenccen a:
1, Ministerio del Interior
"a) Direccién Nacional de Recursos Humanos
. Ministerio de Cultura y Educacién
. Ministerio de Defensa
. Ministerio de Trabajo
. Ministerio de Bienestar Sociai
a) Secretaria del Menor y la Familia
b} Secretaria de Salud Piblica
¢) Secretaria de Seguridad Social
d) Secretarfa de Vivienda y Urbanismo
€) Secretaria General

W
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politica. . .” e “.,.informara cuatrimestralmente
al Poder Ejecutivo, por medio del Ministerio del
Interior, acerca del estado de elaboracién y cum-
plimiento de la politica de poblacién™. 1%

En el caso de El Salvador, en que la Comisién
Nacional de Poblacién estd constituida por Mi-

nistros de Estado, la instancia mulstisectorial
intermedia es el Comité Técnico de Poblacién, 18/
Este Comité funciona como una secretaria colegia-
da de la Comisién y sus miembros son directores o
jefes de las unidades directamente responsables de
la ejecucién de la politica.

3. Evaluacién global y perspectivas

i se consideran las recomendaciones dela Reunion
de México sobre los instrumentos institucionales
para las politicas de poblacibn como marco
normativo para evalvar lo ocurrido durante los
ultimos tres afios, puede concluirse lo siguiente:
Los consejos con un campo global de compe-
tencia demogrdfica (los que mds se ajustan al
modelo propuesto) que han funcionade durante
los tltimos afios —concretamente los de México, El
Salvador y la Argentina— parecen haber experi-
mentado una consolidacién institucional que les
ha dado mas estabilidad y los hace més operativos.
Cabe sefialar, sin embargo, que los tres orga-
nismos mencionados fueron creados antes de Ia
Reunién de México y que con posterioridad a
ella ni se han activado otros consejos preexistentes
{como los de Colombia, el Ecuador y Panamé, por
ejemplo) ni se han creado nuevas entidades de este
tipo.
pLos consejos U organismos equivalentes que
circunscriben su dmbito de competencia a un solo
aspecto de la dindmica demogrifica parecen haber
funcionado eficazmente, y siguen siendo conside-
rados como soluci6n en una perspectiva de mediano
plazo y en relacién con 4dreas criticas de la relacién
poblacién-desarrollo, pero no son —ni pretenden
ser— el marco institucional adecuado para la for-
mulacién y coordinacién de la implementacién
de una politica global de poblacién de largo plazo,
debidamente integrada en !a politica general de

desarrolto econdmico y social,
Los intentos mdés recientes {el Peri, Paraguay,

Bolivia} tienden, a diferencia de los anteriores, a
utilizar el sistema y los organismos de planificacién
come marco institucional para las politicas de
17 Poder Ejecutivo Nacional, Decreto N¢ 3,938 del 29

de diciembre de 1977 sobre Objetivos y Politicas

Nacionales de Poblacidn, articulos 2°¢ a 5%, Argen-
tina, 1977.

S0

poblacién. Ya se discutié brevemente en este
capitulo los problemas que pueden surgir si se
adopta este camino, asi como las ventajas que
en principio ofrece. Se requiere ahora dejar correr
el tiempo para estimar cémo funcionan en la
prictica.

Se puede sostener en sintesis que en ningin
pais ha habido un retroceso de importancia y que,
por el contrario, s¢ ha observado en el periodo
1974-1977 la consolidacidén institucional de los
organismos existentes y la emergencia de procesos
de institucionalizacién de las politicas de pobla-
cion en algunos paises donde éstos no existian.
No obstante, son atin numerosos los paises que
carecen de un organismo adecuado o en los que los
organismos creados con este propdsito se han
mantenido inactivos,

El balance general es positivo, aunque mo-
desto, va que queda afin mucho camino por
recorrer para que las recomendaciones hechas
por los propios gobiernos en la Segunda Reunién
Latinoamericana de Poblacién sean realidad en el
conjunto de la region,

18/ El Comité Téchico estd formado por log directores

o jefes de las signientes unidades:

1. Unidad de Poblacidn y Recwrsos Humanos
(Ministerio de Planificacién y Coordinacién del
Desarrollo Econémico y Social)

. Division Materno-Infantil (Ministerio de Salud
Pablica y Asistencia Social)

. Programa de Educacién para Adultos (Ministerio
de Educacién Piiblica)

. Direcciébn General de Estadistica y Censos
(Ministerio de Economia)

. Oficina Sectorial de Planificacién Agricola

(Ministerio de Agricultura y Ganaderia}

. Departamento Nacional de Mano de Obra (Minis-

terio de Trabajo y Previsidn Social)

Departamento de Medicina Preventiva (Instituto

Salyadorefio de Seguro Social)

. Asociacién Demogrifica Salvadorefia

. Consejo Salvadorefio de Menores,

T N 5
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Tabla 111

AMERICA LATINA: ORGANISMOS NACIONALES ENCARGADOS DE LAS POLITICAS DE POBLACION, 1977

Pais Afio de for- Tipo de or- Nombre del Adscrito Fecun- Distribu  Migra- Ministerios ¥ otras entidades representadas
macion ganismo  organismo ax didad cibn espa- cién in- como miembros
Argentina 1974 Reac- Conseic Comisidn Nacio-  Ministerio X Ministerios: Interior; Relaciones Exteriores
tivado en nal de Politica  del Interior v Culto; Defensa; FEeconomia {Instituto
1976 Demegrafica Nacional de Planificacion Econdmica); Cul-
tura y Educacién; Trabajo; Bienestar Social,
Otras: Consejo Federal de Inversiones
Bolivia 1976 Consejo Consejo  Nacio-  Ministerio dei Ministetios: Interior, Migracién y Justicia;
En For- na:l de Inmigra-  Interior, Mipra- Relaciones Exteriores y Culio; Asuntos
macién cion cién y Justicia Campesinos y Agropecuarios; Plancamicnta
y Coortdmacién; Trabaje 3 Desarrello Labo-
ral; Defensa Nacional
Otras: Instituto Nacional de Colonizacién;
Consejo Macionzl de Reforma Agraria; Ins-
tituto Nacional de Pre—lInversién
Brasil 1974 Conscjo Comision Nacio-  Secretaria de Ministerios: Sccretaria de Planeamicento de
nal de Regiones  Plancemiento la Presidencia de la Rephblica; Interior;
Metropolitanas y ~ de ja Presiden- Transportes; Hacienda; Industria y Comercio,
Politica Urbana  cia de la Repi- Ortras: Banco Nacional de Vivienda
blica
Colembia 1970 Consgjo Cansejo Nacianal X Ministerios: Defensa Nacional; Desarroflo
. de Poblacion Econdmico; Agricutturz; Trabajo v Seguridad
1973 Consejo Conscjo Nacio-  Departamen- Social; Salud Piblica; Minas v Petrdleos;
i nal de Poblacién  to Nacional Educacién Nacional, Departamento Nacional
inactivo ¥y Medio Ambienr  de Planeacién de Planeacién
te Otras: Instituto de Desarrollo de los Recursos
Naturales Renovables; Institute Colombiano
de Bienestar Social; COLCIENCIAS: Instituto
Geogrifico " Agustin Codazzi™
Costa Rica 1968 Consejo Comité  Nacio- x Ministerios: Salubridad Plblics; Educacién
Activo nal de Poblacion Piiblica
Otras:  Asociacibn Demogrifica Costarri-
cense; Caja Costarricense de Seguro Social;
Universidad do Costa Rict; Universidad
Nacional de Heredia; Centro de Orientacién
Familiar; Centro de Integracién Familiar
Cuba 1961 Oficipa Junta Central de X bf
de Pla- Planificacién af
neacion
Chile 1975y &f Oficina Oficina de Planify  Presidencia Ministerio: Qficina de Planilicacién Nacional
Activo de Pla- cacién Nacional  de la Repi-
neacitn blica
Ecuador 1974 Consejo Consejo Nacio- Junta Nacional % Ministerios: Junta Nacional de Planilicacién
Inactivo nai de Poblacién  de Planificacién y Coordinacidn Econdmica; Salud; Edu-
¥ Coordinacién cacién y Trabajo
Econdmica
El Salvador 1974 Consejo Comisién Nacio- Ministeriode  x Ministerios representados ya sea en fa Comi-
Active nal de Pablacidn Planificacidén $i6n o en el Comité Técnice: Planificacidn ¥
y Comité Técni- y Coordina- Coordinacidn del Desarrolio Econdmico
co de Pablacidn cidn del De- y Social; Interior; Salud Pilblica y Asistencia
sarrollo Eco- Social; Trabajo y Previsidn Social; Agricul
némico vy So- rara ¥y Ganaderia; Educacién Piblica;
cial, Desde no- Feonomia

viembre de 1977
la Presidencia pa-
sa at Ministerio
del Tnterior

Otras: Asociacion Demogrifica Salvadorefia;
Asociacidn Nacioal de kb Empresa Privada:
Instituto Salvadoreio de¢ Seguro Social;
Consejo Salvadoreiio de Menores

(continial
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Tabla 1I-1 (Continuacién}
AMERICA LATINA: ORGANISMOS NACIONALES ENCARGADOS DE LAS POLITICAS DE POBLACION, 1977

Area de Trabajo

Pais Afia de for- Tipe de or- Nombre del Adscrito Fecun- Distribu  Migra- Ministerios v otrag entidades represcatadas
macién ganismo  organismo a didad cibn espa- cibn in- camo miembros
cial  ternacio-
nal

Guatemala 1977 Grupode  Grypo de traba- - X x Ministerios: Economia; Secretaria del Con-
En For- trabgjo jo para Programa sejo Nacional de Planificacién Econdmica;
macibn ad-hoc sobre  Poblarién Trabajo y Previsibn Social; Gobernacidn;

¥ Desarrollo Agricultura; Satud Piblica y Asistencia
Social; Defensa Nacional; Educacidn

Hait{ 1971 Entidad Département de  Ministeriode  x Ministerio: Salud Piblica
Activo guberna- la Sanié Publique  Salud Piiblica Ot1a: Cruz Roja

mental et de la Popu-
lation

Honduras 1971 Entidad Direccién Gene- Minjsterioc de x X X Ministerio: Gobernacidn y Justicia
Active. guberna- ral de Poblacién  Gobemnacidn y

mental y Poljtica Migra-  Justicia
toria

México 1974 Conseio Consejo  Nacio-  Secretarfade % x x Ministerios: Gobernacién; Educacién Pablica;

Activo nal de Poblacién  Gobernacidn Salubridad y Asistencia, Hacienda y Crédito
Piblico: Relaciones Exteriores; Trabajo ¥
Previsibn Social; Programacién vy Presu-
puesto; Asentamicntos Humanos y Obras
Pilblicas; Reforma Agraria
Otras: Enstituto Mexicano del Seguro Social;
Instituto de¢ Scguridad ¥y Servicios Sociales
para los Trabajedotes del Estado; Sistema
Nacional para ¢} Desarrollo Integral de la
Familia; Coordinacibn de¢ Zonas Deprimidas
y Grupos Marginados

Nicaragua - - - - - - - _

Panamd 1969 Conscjo Comisidbn Nacio-  Ministerio de x x Ministerios: Salud; Educacion; Trabajo y
Reacti- nal de Politica  Salud Bienestar Social; Vivienda; Planificacién y
vado en Demografica Politice Econbmica; Desarrollo Agtope-
1974 cuario; Gobierno y Justicia,

Inactive Otras: Universidad de Panama; Contraloria
General de la Repiblica; Instituto para la
Formacibn y Aprovechamiento de Recursos
Humanos

Paraguay 1974 Grupode 1) Comité Espe-  Consgjo Na- x x Ministerios: Agticultura ¥ Ganaderfa; Salud

trabajo " cial de Polslacién  cional de Pro- Piblica y Bienestar Social; Educacion y Culto;
ad-hoc greso Social Justicia ¥ Trabajo; Secretaria Técnica de
Planificacion
QOtras: [ustituto de Bienestar Rural,

1975 Entidad 2) Direccidén Ge-  Ministerio del x Ministerjo: Interior.

En for- guberna- neral de Migra-  Interior

macidn mental ciones

1977 Oficina 3) Divisibn de  Secretaria Téc- x X X Ministerio: Secretaria Técnica de Planifi

En for- de Pla- Poblacidn ¥y Re  nica de Planifi- cacidn Econdmica y Social

macién neacién cursos Humanos  cacién Econd-

. mica y Social
Per(l 1976 Grupode Comisidn para - Ministerio de  x X Ministerio: Salud, con ascsores de Instituto
trabajo neamientos para  Salud Nacional de Planificacidn, Oficina Nacional
ad-hoc una politica de de Estadistica y Censos, Centro de Estudios
poblacidon en £l de Poblacibn y Desarrollo v un represen-
Perd tante de Ja Iglesia Catdlica

1974 Oficinade  Sistemma Nacional  Presidencia de  x X Ministerios: Institute Nacional de Planifi-

EaFor- Planeacién  de Planeacitn la Repdblicay cacidn y todos 1os ministerios involucrados.

macibn Consejo de Mi
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Tabla I1I-1 {Conclusién)

AMERICA LATINA: ORGANISMOS NACIONALES ENCARGADOS DE LAS POLITICAS DE POBLACION, 1977

Area de trabajo

Pals Afio de for-  Tipodeor- Nombre del Adsctito Fecun- Distribu  Migra- Ministerios y otras entidades representadas
macidn ganismo organlsmo a: didad cién espa- cibn in- como miembros
cial ternacio-
nal
Repiiblica
Dominicana 196_8 Consgjo Consejo Naci:)- Secretarin de X Ministerios: Salud Piablica y Asistencia Social;
Activo nal de_l_’oblacion Estado’de Sa- Educacibn; Agricultura y Trabajo; Secreta-
y Familia lud _Publiga riado Técnico de la Presidencia,
¥ Asistencia Otras: Asociacién Dominicana Pro—Bicnestar
Social de la Familia
Uruguay 1975 Consgjo Comisibn Intet-  Ministerio de X X X Ministerios: Vivienda ¥ Promociton Social;
Inactivo ministerial Vivienda v Pro- Interior; Economia; Trabajo y Seguridad
Inocitn Social Social
Venezuele (1975}¢/ Oficina de Oficina Central  Secreterindela x X X Ministerio: Oficina Centrat de Coordinacién
En for Planeacién  de Coordinacion Presidencia de y Planificacién
macién ¥ Planificacitn la Repliblica
Fuentes principales:

al

Informes Nacionales presentados a la Primera Reunion Técnica de Intercambio entre Organismos Gubernamentales Responsables de las Politicas
de Poblacién en América Latina, noviembre de 1976, Costa Rica.

Waciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrifica entre bos Gobiernos. Las Politicas Demogrificas en el Contexto del Desarrolio en 1976.

Comité Nacional de Poblacién, Consolidacién del Programa Nacional de Planificacidn Familiar ¥ Educacion Sexual ¢ Costa Rica, Costa Rica,
1973.

Comité Nacional de Poblacidn, Plan Nacional de Manificacién Familiar y Educacion Sexual de Costa Rica, 19731982, Costa Rica, octubre
1977.

Consejo Nacional de Planificacién y Coordinacién Econémica, Politica Integra) de Poblacién. El Salvador, octubre 1974,

Consejo Nacional de Planificacidn y Coordinacién Econdémica, Comité Técnico de Poblacidn, Implementacion de la Politica Integral de Pobla-

cidn, Plan Operativo, 1976, El Salvador.

ElSalvador, Soficitud de Asistencia Finandera al UNFPA. E1 Salvador, 1974.

Consejo Macional de Poblacién, Consejo Nacional de Poblacidn, Objetivos y Funciones, México, 1977.

México, Decreto de Ley General de Poblacién, 12 de diciembre de 1973.

Léapez Portillo, José, Discurso de inauguracién de ba XV Ill Conferencia General de Pobhcidn de 1a IUSSP, México, agosto 1977,

Bertoni, Hernando, Memotia efevada s 1a consideracién de los miembros del Consejo Nacional de Progreso Social, Ejecucion 1975, Presidente
del Consejo Nacional de Progreso Social, Paraguay. :

Fogel, Gerardo, Programa Integrado de Desarrollo Rural en ef Parsguay, Oficina Naciopal de Progreso Sacial. Paraguay, octubre, 1974,
Pataguay, Decreto N° 24 879 pot ¢l cual se crea ¢l Consejo Nacional de Progrese Socdal. Mayo, 1977,

Paraguay, Decreto N2 23.424 por ¢l cual se incorpora al Ministerio de Justicia y Trabajo como Miembro titular del Consejo Nacional de Pro-
gresa Social, diciembre, 1971. Paraguay, Proyecto PAR/75/P0Q. 2 “Estudios de Poblacién para el Desarrollo' presentado al UNFPA. Junio,
1977,

Congreso de Paraguay, Ley N° 470 de Migraciones. Noviembre, 1974.

Gaceta Oficial de Bolivia, Ley de Inmigracion, Publicacitn Oficial, (Decreto N° 13.344.) Bolivia, cnero, 1976.

Presidencia de la Repdiblica del Peréh, Decreto Supremo N° 00625—76-8A, 31 de agosto, 1976.

Latin, Cable Informativa, Declaraciones del Ministerio de Vivienda y Promocion Social del Urugay. 17 de octubre, 1975,

Mota, Vivian y Ortega, Manuel, Population Program and Policiesin the Dominican Republic: An Overview, Repiblica Dominicana, 1975,
Oficina de Estudios de Poblacidn del Ministerio de Salud, Temas de Poblacién N° 1. Panamd, agosto, 1976.

Peldez, César y Urzda, Radl, Informe sobre Reunion Qrganizativa del Programa sobre Poblacion y Desarrollo de Guatemala, Abril, 1977,

Colombia, Departamento Nacional de Plancacidn, Estrategias y Prioridades para la implementacién de 1a Politica de Poblacion y Medio Am-
biente 1974—-1977. Bogotd, diciembre, 1973,

Colambia, Ministerio de Trabajo ¥ Segurided Social, Politica de Migraciones Laborales de Colombia. Bogota, diciembre de 1975.

SINDU Noticiero, Regiones Metropolitanas ¥ Politics Urbana en e Brasil: Decreto Ley sobre la Creacién de la Comisidn Nacional. Suplemen-
to, julio, 1974,

Podet Ejecutivo Nacional. Objetivos y Politicas Nacionales de Poblacion. Decreto N© 3,938, Repiiblica Argentina. 29 de diciembre de 1977,

La Junta Central de Planificacién de Cuba por su naturaleza y funciones incluye la consideracidén de la dindmica demogrifica en la plani-
ficacidn.

bf No se dispone de informacién.

o

Aunque ¢l organismo existia desde antes, en ese afio tom$ a su cargo lo poblacional.
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Tabla -2

AMERICA LATINA: ORGANISMOS NACIONALES ENCARGADOS DE LOS PROBLEMAS POBLACIONALES.
SU ORGANIZACION Y PRINCIPALES FUNCIONES

Pais

Nombre del
organismo

Principales funciones

Organizacion bisiea

Argentina

Bolivia

Brasil

Colombia

Costa Rica

Chile

Ecuador

El Salvador

Guatemala

54

Comisidbn Nacio-
nal de Politica
Demografica

Consejo Nacional
de Inmigracidén

Comision Nacio-
nal de Regiones
Maotrapolitanas ¥
Politica Urbana

Consejo  Nacio-
nal de Poblacién
y Medio Ambien-
te

Comité Nacional
de Poblacidn

Oficina de Planifi
cacién Nacional

Consejo  Nacio-
nal de Poblacién

Comisién Nacio-
nal de Poblacidn

Comité Técni-
co de Poblacién

Grupo de Traba-
jo para Programa
sabre Poblacién
y Desarrollo

1) Proponer objetivos, metas y medidas de la politica
de poblacidn; 2) Coordinar lastareasdelosorganismos
participantes; 3) Seguimiento y control de gestién
sobre las medidas adoptadas;4) Asesorar al Poder Eje-
cutivo en materias demogréficas o relacionadas con Ia
politica de poblacitn.

1) Proponer al Gobiemo medidas sobre politica inmi-
pratoria y sugerir modificaciones legales; 2) Estudiar y
seleccionar las corrientes migratorias; 3) Promover el
retorno de bolivianos radicados en ¢l exterior,

1} Apoyar la implementacidn del sistema dz regiones
metropolitanas; 2) Proponer directrices de la politica
nacional de desarrollo arbano, formulando estrategias
y objetivos; 3) Proponer las normas e instrumentos de
accion; 4) Coordinar a los organismos involucrados en
1a ejecucidin,

1) Asesorar al Gobictno en asuntos de poblacidn, re-
cursos natarales ¥ medio ambiente, ¢laborando y
proponiendo politicas; 2} Proponer y promover cs
tudios relacionados con la dindmica poblacional.

1) Coordinar a las instituciones involucradas en la
ejecucidn del Programa Nacional de Planificacidén
Familiar y Educacién Sexual: 2) Realizar mvestigacio-
nes demoprificas; 3) Evaluar el Programa.

1) Oricntar la formulacibn de polfticas poblaciona-
tes; 2) compatibilizaz ¥ asignar priosidades a plancs,
prograntas ¥ proyectos de las Secretarfas Regionales.

1) Estudiar las relaciones enire desarrollo socio —eco-
némice vy poblacion; 2) Estudiar la posicidn técni-
co—politica del Ecuador en 1a Conferencia Mundial
de Poblacidn.

1) Plantear objetivos, definir metas y adoptar la al-
ternstiva més conveniente para la implementacién
de la Politica Intepral de Poblacién.

1) Realizar estudios, proponer alternativas de im-
plementacién; 2) Ejécutar las decisiones; 3) Evaluar
las actividados; 4) Formular planes ¥ programas sec-
toriales,

1} Analizar [a relacién entre poblacién y desarrollo;
realizar un diagnéstico para disponer de las bases ne-
cesarias para la formulacién de una politica de pobla-
cidn.

Presidente: Ministro del Interior.

Secretaric Ejecutivo: Director Nacional de Recursos
Humanos (designado}.

Los miembros titulares son Direclores Nacioneles o
Generales de las intituciones representadas o funciona-
rios de jerarguia equivalente. El trabzjo se ha divido cn
subcomisiones.

Pregidente: Subsecretario de Migracién.

Coordinador Genetal: Designado por e! Conszjo.

Las proposiciones al Gobicrno se hacen a través del
Consejo Nacionat de Economia y Planeamienzo.

Presidente: Secretario General de Planeamiento.,
Vicepresidente: Secretario General del Ministerio del
Intetior,

Presidente: Presidente de le Replblica,

Secretaria Ejecutiva: Departamento Nacional de Pla-
neacibén.

Los miembros titulares son Ministros y Directores de
nstitutos. S¢ crearon Comités de Trabajo.

Presidenciz: Es rotativa; en cada sesidn se elige un Pre-
sidente.

Secretaria Ejecutiva: Asociacién Demogrifica Costarris
ceftse. El Comité es un organismo semi-oficial, donde
se decide por consenso,

Existc una Oficina Nacioral y varias Secretarfas Regio-
nales de Planificacién y Coordinacién,

Presidente: Presidente de 1z Junta Nacional de Plani-
ficacibn y Coordinacién,

Secretaria Técnica: Ubiceda en la Junta y dirigida por
¢l Sub—Director General de Planificacidn.

Secretario Ejecutive: Ministro de Planificacién y Coor-
dinacién del Desarrollo Econdmico y Social, Desde
novicmbre de 1977 pasd a presidic la Comisién el Mi-
nistrc del Interior. Los miembros titulares son Minis
tros. La Polttica se implementa por planes anuales ape-
rativos. El Comité funciona como una secretaria cole-
giada de la Comision. Cuenta con un director sjecuti-
v0 guien debe coordinar y asegurar el cumplimienio de
las funciones del Comité y setvir de enlace entre el (o~
mité Técnico y el Conssjo Nacional de Poblacion,
Los imismbros del Comité son directores o jefes de las
unidades directaimente responsabiés de la ejecucion de
las politicas. Realiza evaluaciones. El Comité se ha di-
vidido ¢l teabajo en sub- comités.

Los micmbras del grupo sen funcionarios de Divisio-
nes de los Ministerios. Se cuenta con dos Dircctores
do Direccioncs Generales. Se ha realizade un semi-
nario ¥ sc proyecta otro para 1978,

(continfa)



AMERICA LATINA

Tabla HI-2 (Conclusion)

: ORGANISMOS NACIONALES ENCARGADOS DE LOS PROBLEMAS POBLACIONALES.

SUORGANIZACION Y PRINCIPALES FUNCIONES

Paiy

Nombre del
organisma

Principales funciones

Organizacion basica

Hait{

Honduras

México

Panamd

Paraguay

Perd

Repiblica

Dominicana

Uruguzy

Venezuela

Departement de
la Sant< Publique
et de la Popu-
lation

Direccidn Gene-
ral de Poblacidn
v Politica Migra-
torin

Consejo Nacional
de Poblacion

Comisién Nacio-
nal de Politica De.
mogedfica

Comité Especial
de Poblacién

Direccién Gene-
ral de Mipracio-
nes

Division de Pobla-
cidn ¥ Recursos
Humanos

Sistema Nacional
de Planeacién

Consejo Nacional
de Poblacion ¥
Familia

Cornision Intee-
ministerial

Oficina Central
de Coordinacién
y Planificaci6n.

af

1) Ejecutar la politica demogréfica,

13 Elaborar planes y programas demogrdfices; 2) Pro-
mover, apoyar y coordinar estudios o investigaciones
para fines de la politica demogrifica; 3) Asesorar y
asistit en materia de poblacién a toda clase de enti-
dades; 4) Elaborar y difundir programas de inferma-
cidn y orientacidn piblica; 5) Evaluar los programas
que llevan a cabo los diferentes organismas pablicos,

1) Formular las politicas de poblacion.

1) Determinar los lineamientos de una politica nacio-
nal de poblacién.

1) Hacer cumplir las normas de la Ley de Migracio-
nes; 2) Planificar la politica migratoria, con la Secreta-
riz Técnica de Planificacidn; 3) Reunir y suministrar
informacién de las condiciones para la inmigracidn;
4) Realizar estudios sobre la materia.

1) Andlisis permanente de fa realidad demogrdfica;
2) Centralizacién y sistematizacion de la informacidn;
3) Elaboracién de proyecciones oficiales; 4) Proposi-
cién de recomendaciones en cuanto a objetivos, metas
y medios para la formulacidn de una politica explici-
ta de poblacidn integrada a la politica gencral de
desarrollo; 5) Promocidn y coordinacidn de la in-
vestigucidn requerida para la formulacidn ¥ evaluacién
de politicas demogrificas.

1) Compatibilizar, aprobar y evaluar los programas de
actividades de cada sector, de acuerdo a los Lineamien-
tos de la Politica de Poblacién (funcién que le corres-
ponde al Instituto Nacional de Planificacidn);
2} Elaborar los programas de actividades (Funcién que
le corresponde n cada Ministerio),

1) Estudiar todag fos aspectos del problema poblacjo-
nal con miras a 1a definicién de una politica de pobla-
cifin; 2) Coordinar y administrar el Programa Nacional
de Planificacién Familiar.

1) Estudiar la problemitica poblacional del pais;
2) Estrugturar ung politica poblacional,

1) Formulas planes y programas; 2) Integrar ¥ coor-
dinar a los sectores socigles y econbmicos; 3) Reali-
zar diagndsticos de la realidad.

af

Esti organizada er 41 dependencias divididas en dos
Zohas geogrdficas: central y nor—occidental.

Presidente: Secretario de Gobernacién (Ministro del
Intexrior).

Estd formado por Ministros que se encargan que se eje-
cute la politica en sus respectivas reparticiones, Existe
una Sccretaria General que hace cumplir los acuerdos
de la Comisién. Tsta cuenta con 4 unidades técnicas
v 3 unidades administrativas.

Presidente: Ministro de Salud.

La Comisién estd formada por Ministros.

Secretaria Técnica: Oficina de Estudios d¢ Poblacién
del Ministerio de Safud.

Las miembros cran representantes de los Ministerios
y omganismos oficiales vinculados a la problemdtica
nacional. 8e formaron 11 comisienes de trabajo {No
han funcionado}.

AGD no s ha reglamentado la Ley de Migraciones.

En cada Ministerio existe una Oficina Sectorial de Pla-
nificacién. La entidad técnica coordinadota es b Insti-
tuto Nacienal de Plarificacién.

Presidente: Secretario de Salud Piblica y Asistencia
Social. Existe ademds una secretarfa cjecutiva que
cuenta con una Unidad de Evaluacion.

Los miembros son ministros.

Existe un sector de poblacién que coordina a 1os otTos
sectores sociales ¥ ecandmicos.

Fuentes Principales: Idem, Tabla 11I-1.

af No se dispone de informacién,
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i¥. ESTADO ACTUAL DE LAS POLITICAS DE REDISTRIBUCION ESPACIAL
DE LA POBLACION EN AMERICA LATINA

Joop Alberts

El autor agradece a Miguel Villa por sus aportes
criticos durante la preparacion de este capitulo y
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1, Introduccibn

A El estudio de ilss politicas de redisiribucién
espacial de la poblacién en América Lsting

Las politicas de redistribucién espacial de la po-
blacién suelen ser concebidas dentro del amplio
contexto de las politicas de poblacion. Tales
politicas consisten en medidas que se toman
al nivel publico parz adecuar el tamafio, el ritmo
de crecimiento, la estructura y la distribucibn
espacial de la poblacién a los objetivos del desa-
rrofio econdmico y social establecidos por un
pais. Desde este punto de vista, las politicas de
poblacién son parte integrante de las polfticas
de desarrollo socio—econémico. Por un lado, las
primeras g¢ justifican en la medida enr que, por
sus efectos sobre la dindmica ¥ estructura de la
poblacién, contribuyen al logro de los objetivos
del desarrollo. Por otro, debe considerarse que
para alcanzar ciertas mefas demogrificas se re-
quiere una accién concertada sobre mditiples
factores econdmicos y sociales, razén por la cual
las politicas de poblacion adquieren un cardcter
intersectorial,

Considerando que las politicas de redistribu.-
ci6n de la poblacién asumen un cardcter multi-
sectorial v que tienden a privilegiar los elementos
espaciales asociados a la localizacién humana, es
indudable que ellas encuentran una fuerte vincula-
c¢ién con los procesos de planificacién. En particu-

lar, sus atributos tienden 2 identificarse con la
dimensi6én urbano-regional de la planificacion
debido a que ésta se presta especialments para
articular variables econdémicas, sociales y espaciales
que configuran el complejo de condicionantes que
rigen el emplazaniiento pobiacional. Ademds, se ha
reconocido generalmente que a planificacioén urba-
no—regional muestra una aptitud para integrar
niveles decisorios ubicados en diversos planos que
van desde los nacionales hasta aquéflos involu-
crados en las comunidades Iocales. De este modo,
ambos campos, redistribucién espacial de la
poblaciébn y planificacién urbano-regional, apa-
recen indisolublemente ligados en la definicién e
implementacion de politicas dentro del marco de
objetivos socio—econdémicos y espaciales globales.
En lo que ss refiere a la redistribucién espacial
de la poblacion cabe distinguir entre las medidas
disefiadas para influir sobre la distribucién geogré-
fica y las consecuencias redistributivas no prevista
de diversos programas de desarrollo. En la primera
categorfa se encuentran medidas tales como la des-
centralizacién de la industria y de la administra-
cidn piblica, e] desarrollo de centros en crecimien-

to, la construccién de nuevas ciudades , medidas
que fomentan el desarrolio rural, la remodelacitn

de las grandes ciudades, politicas de comunicacitn
e incluso medidas coercitivas para ¢l retomno de
migrantes rurales,

Si bien {ales medidas integran las llamadas
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politicas de redistribucién espacial, al tratar
este tema no puede excluirse los efectos redistri-
butivos de ciertos programas de desarrollo. Existe,
por ejemplo, una serie de politicas de desarrollo
general que, aun cuande no fueron disefiadas
especificamente para influir sobre la distribucién
espacial, tienen efectos sobre ella, Entre estas
politicas puede seflalarse: a) la reforma agraria;
b) el fomento a las industriasartesanales domésticas
y a las pequefias industrias locales; ¢) programas de
desarrollo rural integrado; d) el desarrolle de la
industria ligera de elaboracién de productos
agricolas en las propias ramas de produccién o
en sus proximidades; e) el establecimiento de
industrias pesadas en ramas subdesarrolladas o
particularmente afectadas por crisis econbmicas; y
f) las politicas de precios, de créditos y de aran-
celes aduaneros, Y/

De lo anterior puede desprenderse que no es
tarea ficil hacer un andlisis comparativo y siste-
mitico de todos los programas existentes en la
América Latina en cuanto a su influencia en la
distribucion espacial, ya que no existe una politica
{inica de redistribucién espacial de la poblacién,
sino un sistema de medidas directas e indirectas
que varian de pais a pais. Por otra parte, debe
reiterarse que para interpretar bien los diferentes
programas, habria que hacer un andlisis profundo
de las estructuras politico—econtmicas de estos
paises, de las relaciones de poder implicitas y su
influencia sobre los procesos de toma de decisiéon
en la formulacién de los planes nacionales de desa-
rrollo, en particular en lo que se refiere a los ins-
trumentos que se seleccionan y su eficacia pre\usta_
segiin el contexto del pais.

Cabe hacer notar también que no todos los
paises de la regién estdn en ¢l mismo nivel y expe-
riencia en cuanto a la incorporacién del cre-
cimiento, estructura y distribucién espacial de la
poblacién en los planes de desarrollo regional y
urbano. Algunos paises, como el Brasil, Colombia,
el Peru, Venezuela, México, Chile, la Argentina y
Cuba, tienen una larga experiencia en la planifica-

A/ Alberts, Joop y Villa, Miguel, Politicas de Redistri-
bucién Espacial de la Poblacion: una Bibliografia
Anotada, CELADE, Serie IPI N¢ 23, noviembre
de 1976, Santlago Chile,
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¢ién regional y urbana y disponen actualmente de
planes detallados respecto a Ya redistribucién
espacial de la poblacién, Por otra parte, en Bolivia,
el Ecuador y en los paises centroamericanos y del
Caribe, aparentemente la planificacién de la distri-
bucién espacial recién se estd incluyendo en los
planes de desarrollo. No cabe duda que este hecho
se encuentra asociado tanto con el proceso de ur-
banizacién, como también con la estructura urba-
na de estos paises, Casi todos se encuentran en
una fase de urbanizacién tardia, caracterizada por
un bajo nivel de urbanizacién, pero con un acele-
rado crecimiento de la pablacién urbana, Por otra
parte, en general tienen una estructura urbapa
relativamente simple, esto es, gran parte de la
poblacién urbana se concentra en el drea metro-
politana y existen ademés pocas ciudades de
importancia poblacional.

Vista la aparente diferencia que existe entre los
paises en cuanto a la planificacién regional y ur-
bana y en cuanto a los patrones de distribucién
espacial de la poblacion, se estima conveniente
esquematizar, a continuacién, los grandes rasgos de
las politicas de desarrolio urbano regional en la
América Latina, lo que ademds permite llegar a un
nivel més altc de comprension del estado actual
de las politicas de redistribucién espacial de la
poblacion.

B. Algunos antecedentes acerca de la planificacién
det desarrollo regions! y urbano en la América
Latina

En la América Latina los primeros esbozos de
politica regional se registraron durante los afios
50. Cabe destacar que los programas no fueron
disefiados para obtener cambios demogrificos,
sino que surgieron bdsicamente de: a)la necesidad
de afrontar en mejor forma los efectos de desastres
naturales; b) cambios en la importancia econémica
de ciertas regiones; ¢} razones de seguridad, fomen-
tando el desarrolle de zonas fronterizas; y, d) otras
consideraciones politicas y econémicas, resultantes
de 1a creciente demanda de bienes y servicios de
regiones periféricas.

Entre los diferentes tipos de desarrollo regional
valga mencionar, en primer lugar, la instauracion



de autoridades regionales con e} fin de gjecutar
ciertos proyectos de propésitos miltiples fuera del
centro metropolitano del pais. 2/ Uno de los ejem-
plos mds remotos es, sin duda, la Superintendencia
de Desarrollo del Valle del Rio San Francisco, en
Brasil (1948), a cargo de la ejecucién de obras de
regularizacidén de riege y navegacién y programas
de colonizacion. Algunos afios depués, en México
(1951), se forman las Comisiones Federales para
el estudio y colonizacién de diversas cuencas
hidrogrdficas. Este sistema de comisiones espe-
ciales, dependientes del gobierno central, ha
permitido la inversidn de cuantiosos recursos y
ha favorecido los asentamientos de campesinos
en gran escala. También en Colombia, a partir de
1954, se han venido instaurando autoridades regio-
nales, como es la Corporacién Autdénoma del Vaile
del Cauca, 1a Corporacién de los Valles del Mag-
dalena y del Sind y otras, Todas ellas estuvieron
asociadas con la construccién de importantes obras
de riego, de generacién de energia y construccién
de infraestructura, Como tdltimo ejemplo se estima
importante mencionar la Corporacién de Guyana,
Venezuela (1960), y las Corporaciones Regionales
en el Zulia, la regién Nororiental, la regién Centro—
Qccidental y Los Andes, en 1964.

Como un segundo tipo de desarrollo regional es
preciso sefialar la creacién de mecanismos de trans-
ferencia. Muy conocida al respecto es la Super-
intendencia de Desarrollo del Nordeste (SUDENE,
Brasil, 1959), creada para administrar incentivos
fiscales.

Un lugar central en la historia del desarrolio
regional y urbano ocupan los pioyectos de crea-
cién de pelos de crecimientos v centros de des
arrollo, como el de Ciudad Guyana (Venezue-
la, 1970}, Brasilia (1957), Reconcavo Baiano
{(Brasil, 1959), Chimbote (Perti, 1955}, Arica
(Chile, 1955) y Sahagin (México, 1960).

Por otra parte, puede observarse, aunque en
pocos paises, el desarrollo de dreas metropolitanas
con organismos propios como un tipo de des-
arrollo regional entendido como una ampliacion

2f Stohr, W., Materizls on Regional Dsvelopment in
Latin America: Experences and Prospects, Seguhdo
Seminatrio Interamericano de las Polfticas de Des-
arrollo en América Latina, Santiago de Chile, 1969.

de la infraestructura de la agiomeracién (por
ejemplo, Grupo Ejecutivo de Szo Paulo).

Por ultimo, el desarrollo regional también
encuentra sus raices en una serie de programas de
desarrollo rural, como la reforma agraria de
México (1917), Bolivia (1952), Cuba {1959),
Colombia (1961), Venezuela (1960), Brasil (1963),
Perd (1964) y Chile (1962).

La planificacién urbana, por su parte, tiene una
tradicién mds prolongada en la América Latina.
Sin embargo, durante largo tiempo las labores
desplegadas en este campo se limitaron a los aspec-
tos fisicos del planeamiento, Careciendo de apoyo
politico y adminisirativo y sin contar con una
representacién efectiva de las poblaciones urbanas,
la accidon de los planificadores se restringi6 a la
produccién de instrumentos ‘‘reguladores” (planes
directores, planes maestros, planes seccionales)
del disefio ¥ la organizacién fisico—espacial urba-
nos. Muchas de las recomendaciones contenidas en
aquellos documentos resultaron inaplicables por
12 ausencia de otros dispositivos que afectaron los
condicionantes estructurales de la captacibn, asig-
nacién y aprovechamiento de recursos. Ademis,
las indicaciones de corte “urbanistico’ se enfren-
taron con obstdculos de orden administrativo
(falta de capacidad de gestion a nivel local, insu-
ficiencia de adiestramiento por parte del personal
encargado de interpretar esas disposiciones). Por
otra parte, €l proceso de elaboracidén de los planes
urbanos solia ser lento y circunscrito al 4mbito
especifico de una localidad {concebida como un
sisterna cerrado), de tal forma que una vez con-
cluida su preparacién quedaban transformados a
menudo en instrumentos obsoletos y espacial-
mente desarticulados. 3f

A partir de los afios 60 puede observarse un
cambic fundamental en Ja planificacion regional
y urbana. La reduccién de las desigualdades en
la estructura espacial interna del desarrollo y el

3/ CELADE, Las Politicas de Poblecion en el Contexto
del Desarrollo Econdémico ¥ Secial. DC/15, Capitulo
I1. (Documento presentado 2 la Primera Reunién
Técnica de Intercambic entre Osganismos Guberns-
mentales Responsables de las Politicas de Poblacién en
América Latina, San José de Costa Rica, 8 al 12 de
noviembre de 1976.)
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Cuadro V-1
LA DISTRIBUCION INTERNA DE LA POBLACION, 1976

) 6} @) 5
iConsidera el Gobietno que el ritmo  ;Hy formulado el Gobierno una Ef qué consiste la politica? (Chmo considera el Gobier-

1)
;Cbmo tconsidera el Gobiemno ,
actual de cambio demogrifico en la  politica para modificar las tasas de no el ritmo de poblamien-

la actual distribucién de la

poblacién? regibn metrepolitana (M) y en las partes migracibn interna en estas regiones? to de las zonas escasamente
urbanas (U} y rurales (R) de gtras regio- {Cudndo? pobladas o despobladas?
nes contribuye positivamente 2l des
. arrollo o que lo dificulta?
Pais
Noes Es apropiada Totak Dificulta el desarrollo  Contribuye 8i No X
apro-  zunque fece- mente positivaments En dreas En otras En dteas  Demasiz- Satisfac- Demasia-
piada sita cambios apro- Cambio Cambio metropo- dreas ur- marales dalento toric do ripide
poco impor-  piada demasiade  demasiado M U R litanas  banas
tantes lento rpido
Argentina X MUR (1970) (1970) (1970) 1 6 15 X
X X X
Colombia X M UR (1975) (1975) (1975) 2 6-14  8-9
X X X
CostaRica X M2/ X X 6 12 by
Chile X MUR X 10 X
Ecuador X MUY X X
ElSalvador X MUR (197%) 9 g
X
Haiti X UR M (1976} (1976} (1976} 3-4 4-6 9-13 d
X X X
Honduras X MUR X 10 X
México X MU (1974) (1974} (1974) 5 5 5 4
X X X
Nicaragua X M u (1975) (1975) (1975) 4 6-7 8-11 X
X X X
Papamd MU X X
Rep.
Dominicana MUR X X
Uruguay X UR M X X
Total 12 i1 0 25 1385 021 5 6 9 4 9 1]

Fuente: Naciones Unidas, La Tercera Encuests Demogzifica entre los Gobiernos. Laa Politicas Demograficss en el Contexto del Desarrollo en 1976.

3/ No hay opinidn respecto a otras dreas porgue la informacién es insuficiente,
b/ No essatisfactorio debido a su impacto para los recursos naturales.

£/ No hay tal drea.
d} Ne hay suficente informacién para expresar opinion.

LhofaUd ol —

: No se permite la tocalizacién industrial cerca de ta cindad capital,
; La construccidn de ciudades dentro de las ciudades,

: El rcajuste de Ia densidad,
: Mejor distribucidn yfo aumento de los servicios piblicos y las actividades econémjeas.
: Programas de salud,y educacién.

§: Fomento de la industrializacibn

7: Centros habitacionales.
8: Agro—industrias,

9: Dresarrollo rurat, reforma agraria (comercio ¥ tecnologfa).

10: Asentamiento$ rurales.
11: Colonizacitm.

12: Asignacién familiar, desarrollo social

13: Equipamiento social.

14: Descentralizacién administrativa.
15: Leyes de zonas y dreas fronterizas.



manejo racionalizado del territorio se constituyen
en elementos estratégicos de la politica del des-
arroflo. Surge, ademds, un amplio reconocimiento
de la necesidad de incorporar a fondo las variables
sociales, demogrdficas y territoriales en los mo-
delos vigentes de planificacién.

C. Redistribucién espacial de poblacién y planifi-
cacién del desarrollo urbano y regional

En lo que se refiere 2 la distribucién espacial de la
poblacién y las migraciones internas, es también
a partir de los afios 60 que se formulan objetives
y metas adecuados a las necesidades propias del
desarrollo regional. En diferentes reunjones
cientificas realizadas se pone de manifiesto el
concepto de la creacidn de ciundades intermedias
y la revitalizacion de centros urbanos v locales,
Al respecto, cabe sefialar que tanto en la Confe-
rencia Mundial de Poblacién celebrada en Bucarest
{1974}, como ¢n la Segunda Reunién Latinoameri-
cana sobre Poblacién de México (1975), se llegé
a un conjunto de acuerdos y recomendzaciones
destinados a orientar la accion en ¢l campo de las
politicas de redisiribucién espacial de la poblacidn.
En lo referente a los objetivos y metas de tales
politicas se recomendé: 4/

“Incidir en la dispersion de la poblacién, las

corrientes migratorias, la distribucién espacial

y la excesiva concentracidn urbana, a través de

programsas integrales de desarrollo agrario,

regional y urbano, de acuerdo al interés de los
paises v en ¢l marco de sus estrategias globales
de desarrollo econémico y social.”

Para alcanzar estos objetivos generales se propu-

sieron los siguientes objetivos especificos:

“a)} propiciar la agrupacién de la poblacién que
vive geogrificamente dispersa, mediante la
creacién de comunidades dotadas de los
servicios bdsicos necesarios para su des-
arrolio integral;

b) adecuar la distribucion espacial de la pobla-
cién a las posibilidades v requerimientos

4/ Naciones Unidas, Consejo Econémico y Social, Infoz-
me de la Reunidn, Segunda Reunidn Latinoamericana
sabre Poblecidn, ST/CEPAL/CONF. 54/L. 9/Rev. 1,
México, DF., 3 a 7 de marzo de 1975, pdrrafo 151,

del desarrollo regional con base en progra-
mas especiales de asentamientos humanos;

c) realizar esfuerzos tendientes a establecer y
fortalecer conjuntos de ciudades pequefias
y medianas para equilibrar tendencias
urbanas, asi como mejorar la planificacion
de los centros de poblacién urbanos y ru-
rales para asegurar una eficaz prestacién de
servicios publicos;

d} reorientar los movimientos migratorios dei
campo 4 la cindad eliminando sus causas y
respetando siempre la libertad de circula-
cién y de residencia dentro del territorio de
cada pais;

e} arraigar ala poblacion en su lugar de origen
mediante estimulos de cardcter econdmico
y social que le perinitan lograr un desarrollo
integral, tales como el aumento de las
oportunjdades de empleo, la organizacién
social, 1a creacién de los servicios de salud,
sducacidn, vivienda, seguridad social y
recreacion; y

f} orientar las comienies migratorias internas
de acuerdo con las necesidades planteadas
por el propio desarrollo regional de cada
pais.”

En 1976 las Naciones Unidas realizé la Tercera
Encuesta Demogrdfica entre los gobiemnos del
mundo sobre las politicas demograficas en el con-
texto del desarrollo. Resulta interesante resumir
brevemente zlgunas de las principales conclusiones
acerca de lag respuestas dadas por los pafses latino-
americanos (véase el cuadro [V -1).5/

En primer lugar, de la informaci6n recogida
sobre el pensamiento de los gobiernos acerca de los
patrones de la distribucidn espacial se desprende
claramente el gran consenso que existe entre las
autoridades de los paises de la regién sobre esta
problematica. Casi en forma undnime declararon
que la actual distribucién espacial de la poblacién
no es apropiada, que el ritmo del cambio demo-
grifico en la regién metropelitana y en las partes
urbanas y rurales de otras regiones dificulta el

8/ Cuadro tomedo de: Notes on Populstion Policks in
Eatin America, ECLA/CELADE, 1976, presentado en
fa 122 sesion del ACC Sub—Comittes on Population,
New York, 27-29 de septiembre de 1976.
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desarrollo y que se requiere ajustar tos patrones
de la distribucion espacial a los objetivos del
desarrollo. Segin la encuesta, en gran parte de los
pafses se inicid o se estdn contemplando politicas
para modificar las corrientes de migracidén interna.
Entre las diversas medidas identificadas s¢ encuen-
tran el control de la localizacidon industrial, la
redistribucién de servicios piiblicos, 1a descentra-
lizacién de la economia, programas de desarrollo
social, el fomento de dreas rurales, hasta la cons-
truccién de ciudades dentro de la ciudad. &/

En virtud de los antecedentes mencionados
adquiere gran importancia la Primera Reunién
Técnica de Intercambio entre Organismos Guber-
namentales Responsables de las Politicas de Pobla-
cion en América Latina (Costa Rica, 1976). En ella
se presenté una serie de documentos con referen-
cias detalladas a politicas de redistribucion espacial
de la poblacién. El andlisis de dichos documentos
se incluye en este informe sobre el estado actual de
las politicas de redistribucién espacial de la po-
blacién latinoamericana,?” Tomando en cuenta,
sin embargo, la ausencia de representantes de
algunos paises, como también ciertas diferencias
en el tratamiento del tema en las diversas presen-
taciones, se ha estimado conveniente completar el

estudio con informacién consignada en los actuales
planes de desarrollo de los gobigmnos y en otras
fuentes.

Como se ha sefialado anteriormente, no €s una
tarea ficil hacer un andlisis comparativo de los
diferentes programas de desarrollo y de sus efectos
sobre la distribucién espacial. Resumiendo, puede
decirse que no hay una politica Gnica de redistri-
bucién espacial de la poblacion, sino un sistema
de medidas directas e indirectas que varia de pais a
pais. Ademds, debe reiterarse que no todos los
paises se encuentran en el mismo nivel, ni tienen
igual experiencia, en cuanto a la inclusion de estas
variables en los planes de desarrollo.

Por (ltimo, cabe sefialar que la redistribucion
espacial de la poblacién no constituye el tinico
objetivo de una politica; es por esta razén que la
informacion que se necesita para un andlisis como
el que sigue se encuentra en forma dispersa en una
gran cantidad de documentos sobre planificacién
del desarrollo regional, urbano y rural, frecuente-
mente de cardcter oficial v confidencial, no publi-
cado o de circulacién limitada. Lo anterior implica -
que en esta evaluacidn del estado actual de polificas
de redistribucidn espacial de la poblacién existen
algunas omisiones.

2. Programas nacionales de desarrollo y politicas de redistribucion espacial de la poblacién

A la luz de las observaciones anteriores se ha
estimado conveniente introducir una cieria pauta
ordenadora de los diferentes programas nacionales
de desarrollo y de las politicas de redistribucién
espacial, agrupiandolas dentro de grandes catego-
rias que pretenden identificar solamente cierfo
grado de avance en la formulacién de medidas
redistributivas de poblacién, Estas categorias son:

6/ Ha de sefialarse que la encuesta de'las Naciones Unidas
ne fue disefiada para estudiar en profundidad las dife-
rentes medidas destinadas a adecuar los patrones de la
distribucidn espacial a los objetivos del desarrolio.

7/ Cabe sefialar que el “informe de misién” de Miguel
Villa, guien participd en la reynion en su calidad de
funcionario del CELADE, ha sido de gran ayuda en
la preparacidn de este trabajo. El informe incluye,
entre atros tdpices, los resimenes de los documentos
presentados en la reunidn. Por tratarse de un informe
interno no es posible hacer las referencias correspon-
dientes.
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a} Politicas oficiales de redistribucién espacial,

b) Desarrollo regional y algunas medidas pu-
blicas para adecuar los patrones de la distzi-
bucidn espacial de la poblacidén alos objetivos
del desarrollo.

¢) Planes de desarrollo que contemplan la
redistribucton espacial de la poblacién como
problema, pero sin explicitar politicas,

d) Planes de desarrollo sin pronunciamiento
especifico sobre la redistribucion espacial de
la poblacién,

A. Politicas oficiales de redistribucién espacial de
la poblacion

{Brasil, Colombia, Perti, Venezuela, México y
Argentina))



a) Brasil. Uno de los ejemplos més concretos de
una politica nacional de urbanizacién orientada a
obtener una esiructura urbana deseable es el
Decreto Ley sobre la Comisién Nacional de Regio-
nes Metropolitanas y Polftica Utbana, presentado
en 1974 por el Ministro Jefe de la Secretaria
de Planificacién al Presidente de la Repiblica, y
actualmente en vigencia. 8/

En Ia justificacién del Decreto Ley el Minisiro
hace referencia al proceso acelerado de urbanizacién
que viene gemerando grandes distorsiones, tanto
desde el punto de vista de su distribucion espacial,

predominantemenie litoral, como por las fun-

ciones desempeifiadas por las diferentes ciudades
en el desarrollc v por el nivel v calidad de los
equipamientos urbanos,

Para que la politica nacional de urbanizacién
incorpore la dimensidén espacial de la esirategia
econémica del pais, el Gobierno propone los
siguientes objetivos globales:

i)  La descentralizaci6én intrarregional dei sis-
iema urbano dominante en la regidn Sudeste,
especialmenie a través del esfuerzo prictico de
evitar el crecimiento de las grandes aglomeraciones
urbanas de Sao Paulo v Rio de Janeiro.

i), La ordenacién del proceso de desarroilo det
sistema urbano de la regién Sur mediante 1a expan-
si6n ordenada de las metr6polis regionales y el
fortalecimiento de los micleos urbanos de tamafio
intermedio.

iiiy La dinamizacién de la base econdmica de
las metrépolis regionales del sistema urbano del
Nordeste y el refuerzo de las actividades produc-
tivas y de los equipamientos sociales de los polos
urbanos del interior.

iv) La promocién de la urbanizacién en las
dreas de ocupacién reciente o no consolidada de
las regiones Norie y Centro-Oeste; y la organi-
zacién del desarrollo de las metrGpolis regionales
en formacidn v de la regién gececondmica de
Brasilia.

El Decreto Ley contempla ademds una serie
de directrices especificas para cada regién. Entre
fas mds importantes cabe mencionar, parz ia region

8f “Regiones Metropolitanas y Politica Urbana en el
Brasil: Decreto Ley sobre la Creacién de la Comisién
Nacional”, en SINDU Noticiero, julio 1974,

Sudeste, Ia coordineciébn de las inversiones en in-
fraestructura y la reglamentacién de uso del
suelo en las regiones metropolitanas d¢ Sao Paulo
¥ Rio de Janeiro, de tal modo que induzca a la
descentralizacidn de las actividades productivas,
particularmente las industriales, hacia centros
periféricos de tamafio intermedio. Para la misma
regién se¢ propone también 1a organizacién de dreas
urbanas contiguas a las regiones metropolitanas del
eje Rio de Janeiro—S83o Paulo y Sdo Paulo—Cam-
pinhas, la ordenacién del crecimiento de la regién
metropolitana de Belo Horizonte y de Victoria y
el refuerzo de la infraestructura urbana de las civ-
dades intermedias que se beneficien en la descen-
{ralizacidon funcional.-

Paza la regién Sur cabe sefialar la promocién
del desarrollo de los polos urbanos subregionales
de los Estados de Rio Grande do Sul y de Para-
nd, con el finde mantener ordenado el ritmo de
crecimiento de las metrépolis regionales,

Las directrices para e] Nordeste contemplan
incentivos de las actividades productivas en las
metropolis regionales v de las otsas capitales del
Estado, como también la capacitacidon de los ni-
cleos urbanos de tamafio intermedio para detener
los flujos migratorios hacia las grandes ciudades.

También en las regiones Norte y Centro—Qes-
te se proyectan actividades de desarrolic metro-
politano {Belem, Manaus y Santarem}, la dinami-
zacién de ciudades capitales y la promocitén de
nicleos urbanos estratégicamente ubicados. Res-
pecto 2 la regidbn geoeconémica de Brasilia se
definen ademds directrices para 1a ocupacion
ordenada a fo largo de los ejes viales que se dirigen
hacia la capital del pais,

Para la ejecucién integrada y armonica de la
politica de desarrollo urbano, el Ministro propone
la creacién de la Comisién Nacional de Regiones
Metropolitanas y de Politica Urbana,

Las actividades en el campo de la redistribu-
¢ion espacial de la poblacién no terminan con este
Decreto Ley. En 1976 el Minisiro del Interior y el
Ministro Jefe de la Secretaria de Planejamento de
la Repiblica crearon la “Comissio Executiva da
Pesquisa de Migragoes Internas™. 9/ Esta comision

% CENMING, Politica de Migracoes Internas, Secreta-
ria de Planejamento de la Presidencia de 1a Repiiblica,
1976.
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ha elaborado una politica de migracién con direc-
trices que deben permitir la racionalizacién del
proceso de distribucién espacial. Mds en particular
la “politica” {es un proyecto) propone disminuir
los flujos migratorios hacia las regiones metropo-
litanas, promover medidas para la descentraliza-
cién urbana, minimizar los factores de rechazo en
4reas criticas y resolver, por medio de la planifica-
cién regional y urbana,algunos problemas de migra-
¢ién como la absorcién de mano de obra migrante
y su integraci6n en las dreas de inmigracion.

El plan distingue objetivos de naturaleza es-
tructural y coyuntural. Los primeros consisten
bdsicamente en: a) incentivar el desempeiio de fun-
ciones urbanas en centros intermedios de manera
descentralizada; b) mejorar el funcionamiento del
sistema Hlamado *‘eco—social” de los grandes con-
glomerados urbanos; ¢) intensificar el proceso de
expansion de 1a frontera agricola nacional; d) mo-
dernizar la produccién agricola; y €) mejorar la
calidad de la vida rural. Entre los objetivos de
naturaleza coyuntural figuran la asistencia a los
migrantes recién llegados y a 1os migrantes poten-
ciales de dreas de rechazo y la cooperativizacién de
actividades informales existentes en los mercados
de trabajo urbanos, para mencionar algunos. Se
especifican, ademds, los instrumentos de apoyo
a la politica migratoria que consisten, principal-
mente, en sistemas de capacitacion e informa-
cién sobre los movimientos poblacionales vy sobre
el mercado de trabajo.

Con relacién al programa de migraciones in-
ternas se han efectuado numerosos estudios que
sirven de base a las acciones puestas en marcha,
Recientemente se han iniciado investigaciones
orientadas a proporcionar insumos para el III
Plano Nacional de Desenvolvimento ({1980—
1985). Entre los t16picos considerados se destacan:
andlisis del destino espacial y sectorial de los re-
cursos fiscales en el periodo 1970-1975 y de sus
probables efectos sobre la distribucién espacial de
la poblacién; anilisis de patrones alternativos de
nucleamiento de la red urbana brasilera consi-
derando las implicaciones de la aglomeracitén
y descentralizacién en términos de costos y bene-
ficios; andlisis de las relaciones de produccién en
¢l sector agropecuario y de la movilidad del tra-
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bajador rural; andlisis de la dindmica espacial
y sectorial de la fuerza de trabajo con un estudio
de caso en el Estado de Parand. 19

b) Celombia. En términos de politicas de redis-
tribucién espacial de la poblacidn, el Plan de De-
sarrollo Social, Econdémico y Regional 13/ es un
ejemplo itustrativo de como se proyecta lograr, por
medio de una descentralizacién industrial y de una
politica de desarrollo urbano y rural, un proceso
de urbanizacion y una estructura urbana que con-
tribuyan al rdpido crecimiento econdmico, sin que
este proceso ocasjone altos costos sociales,

La politica urbana y regional persigue dos obje-
tivos: i) racionalizar el desarrollo intermno de las
grandes ciudades; y, ii) encauzar la migracion hacia
varios centros para lograr una mejor distribucién
de la poblacién urbana, haciendo de las ciudades
intermedias y pequefias, lugares mds atractivos
para sus habitantes, Se sefialan dos criterios
orientadores de las acciones destinadas al cumpli-
miento de esos objetivos: i) la preocupacién
principal no debe ser el tamafio absoluto de los
centrog, sino la existencia de condiciones de vida
agradables; y, if) el desarrollo complementario, no
antagénico, del campo y las ciudades. El marco
general para las politicas especificas identifica tres
lineas de accién: i) fomento a la descentralizacion
a ciudades pequefias e intermedias {en consonancia
con los programas de descentralizacion industrial y
administrativa); ii) politica urbana para las ciuda-
des grandes e intermedias; y, iii) politica para las
cindades pequeiias {en consonancia con la politica
para el sector agropecuario).

El plan de accién para ta descentralizacion con-
tiene tres directrices bdsicas. En primer lugar, pro-
hibe la localizacién de nuevas industrias extranje-
ras en las ciudades de Bogotd, Medellin y Caliy en
sus dreas de influencia. La segunda consiste en un
desarrollo industrial mediante el trastado de

10/ de Carvalho, Otomar, Politicas de Populacao e de Mi-
gracdes Internas no Brasil, documento presentado al
Segundo Taller sobre Prioridades en la Investigacion
para Polfticas de Poblacidén organizado por el Grupo
Internacional para la Evaluacion de la Investigacidn en
Ciencias Sociales sobre Poblacidn y Desarrollo, Mé-
xico, 28 al 30 de junio de 1978,

11/ Departamento Nacional de Planeacién, Para Cerrar la
Brecha: Plan de Desarrollo Social, Econdmico y Re-
gional 1975 — 1978, Colombia, 1975.



indusiries o localizzcicnes de muevas industrias en
centros de deszivollo iniermedio. Para evitar que
.08 centros intemmadios se comvierizn en mucvEs
freas de excesiva comcentracidn urbane, lz tercera
directriz busca posicriormente el dessmvollo de
centros menores cuye localizecidn paomita orien-
tar los movimisntos poblecionales segin un
=girén de migracidn deseablz,

Para lograr estos objetivos e} Gobieme colom-
Slano ha cstimado necesario crear une seris de
nsiramenios ¢ incentivos de los cuales sz destacen
03 siguientes:

i) Las indusivias exiranjeras que pretendan
esteblecerse en las cludades escogidas en la primera
etapa recibirdn un {ratamiento preferencial. Cabe
menciopar que la prohibicidén para que nuevas in-
dustrias se establezcan en las ciudzdes capitales
nc se aplica a aquellas indusirias que destinen el
SC por ciento, o mds, de su produceidn a la expor-
tacién, También estdn excluidas las induvstrizs qus
dajarfan de ser reniables al locakizarse lejos def 4rea
metropolitana,

iiy [El Estado gerantizard la infraesiructura
necesaria parz fa instalacidn y relocalizecién ca
‘ndusirias en lzs ciudades intermedias por medio
de proyectos de inversion pablica,

iii} Para el otorgamiento de créditcs s¢ dard
preferencia a las industrias y empresas que invier-
tan en las zongs escogidas.

) Las empresas con participacién del Estado
se localizarén en las cindades intermedias.

v) Las empresas exporiadoras que se esia-
blezcan en las ciudades intermedias recibirdn un
subsidio igual a los pagos que ¢llas tengan que
hacer por concepto de seguridad sccial.

vi) Los organismos del gobierno deberdn
fortalecer su administracién mediante offcinas
seccioneles en las ciudades intemedias {descenira-
lizacién administrativa).

Valga sefislar que esia politica de desasrollo de
1as ciudades intermedias no implica el abandono de
fas grandes ciudades. E! plan de desarrclo urbano
contempla fa construccién de ciudades dentro de

la cindzd cspital, 12/ como también une raciona.
Lzzcién del desarvolio interno de todas Pas ciu.
dedes peara reducir ios problemsas de marginalidad
v orovisién de servicios y trenspories. En esencia
ge promusvs la descenirzilzacidn de Ias grandes
ciudades en micleos celzlivemente zuidnomos v
multifuncionzaies, evitando la congestidn v minimi.
zzndo los reguerimientos de transporie; esics
nicleos conformarian unidades que slbergarian
hasiz unas 400030 personss v serian pleneados
con anticipacidén para que dispongan de viviends,
servicios, secieacidn, v opropotciomen empieos
para la poblzcidn avecindeda en cllos.

Con relacidn a las localidades menores se estima
que su existencia ha de esiar iniimamente asociads
2 las dreas ruriles que las circundan operando
como ceniros de servicio, acopio v distribucitn,
La politica delineada para estas locslidedes es
congriente con la de desarrollo rural integrade
que, aciuando conjuntamente con 12 reforma
agratia, contribuye 2 sumentar la productividad
v a2 produccion del sector irzdicional. Como este
secior muesira una mayor capacidzd ds generzcidn
de empleo que lag actividades agropecuarias mo-
dernas, comerciales v de exportacibn, ¢ le con-
fiere priorided en términos de asistencia técnica
v crediticia, articuléndose estas medidas con
acciones estaiales on mazteria de provisién de
servicios e imfreestiuctura, El programa de des-
arrolle fural integrado comiempla, zdemds, la
lormacidn de ntcicos de concentracion de des-
arrollo social especialmente en zomas de aita
dens’dad, 12 implantecién de agroindusttizs y el
egtfimulo 2 formas asociatives de produccidn,
comercializacidn y consumo.

Uno de los aspectos mds originales de este plan
de desarrollo ¢s que parz controlar el crecimiento
urbano de las ciudades intermedias escogidas, se
propone encaurzar la migracidn rursl—urbana
hacia varios centros intermedios y menores, en
particular hacia pequefies ciudades ligadzs con

12f Para una informacién mds detallada que aquella que
suministra ¢l Plan de Desarrollo de Colombia, véase:
Repéblica de Colombia, Naciones Unidas v ¢l BID,
Bogotd Urhon Development Study. Phase [1. Fimal
Report, Bogotd, septiembre, 1973; v Repiblica de
Colombia, La Politice Ushbanz y el Pian de Des-
arretle, Departamento de Planeacién, Bogotd, enero
de 1974.
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las dreas rurales que las circundan. Para lograr
este proposito se propone mantener y mejorar el
funcionamiento de los mecanismos de comerciali-
Zaci6n y distribucidén de articulos de esos lugares,
por medio de recursos tales como créditos, asis-
tencia técnica y robustecimiento de la produccién
agropecuaria,

El presente andlisis de las medidas ptiblicas
tomadas por el Gobierno de Colombia para ade-
cuar los patrones de la distribucién espacial de la
poblacién a los objetivos del desarrollo no setia
completo sin mencionar lo que se estd haciendo en
el campo de las politicas explicitas de migracién.
Estas han sido elaboradas para orientar los movi-
mientos temporales de trabajadores rurales durante
los periodos de cosecha. Al respecto, la Direccidn
General del Servicio Nacional de Empleo estd
llevando a cabo un programa que tiene los siguien-
tes objetivos generales: 13/

i)  Actuar sobre la regularizacién de los movi-
mientos temporales de trabajadores rurales cuyo
desplazamiento suma varios cientos de miles
anuales en las cosechas de los distintos cultivos.

i)  Elevar las condiciones socio—laborales en
que se encuentran estos trabajadores y sus familias
tanto en el lugar de destino como de origen,
actuando ya sea en los aspectos estrictamente
laborales como en aquéllos relativos a sus condi-
ciones de salud, vivienda, alimentacién, etc.

tii)  Analizar los problemas de retencitn de
mano de obra, a través del apoyo a programas de
desarrollo que implican tanto la posibilidad de
rotacién de cultivos estacionales, como otros de
corta duracidn, o bien los proyectos de agro-
industria, que permitan la absorcidn de una mayor
mano de obra.

En funcion de estos objetivos se han elaborado
para el afio 1976 dos proyectos considerados
piloto: la migracién de trabajadores rurales a la
cosecha de algodén en el Departamento del César
y la migracién de trabajadores rurales a la cosecha
de café en los municipios Dos Quebradas, Pereira

13/ Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Polftica
de Migraciones Laborales de Colombia, documento
presentado a la IV Conferencia de Ministros de Tra-
bajo de los pafses del Grupo Andino, Cartagena,
Colombia, 8 al 12 de mayo de 1976.
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(del Departamento de Risaralda), Chinchind,
Palestina, Manizales (del Departamento de Caldas),
Trujillo, Rio Frio, Argelia y Alcald (del Departa-
mento del Valle del Cauca) y los municipios del
Sureste del Departamento de Antioquia.

El plan de accibn consiste en la instalacién, tres
meses antes de la cosecha, de centros méviles de
Migraciones Laborales en los lugares de proce-
dencia de los migrantes. De acuerdo a la oferta de
mano de obra para los distintos cultivos se informa
a los trabajadores sobre las posibilidades existentes
en la zona y las ofertas de empleo que se obtienen
en las fincas. También estas oficinas se encargan de
la regulacién del sistema de contratacidn de los
migrantes laborales temporales, del examen mé-
dico habilitante y de la vacunacidn. Otra tarea
importante consiste en una capacitacién laboral,
por medio de la cual se informa a los trabajadores
sobre sus derechos laborales, losmecanismoslegales
para la reclamacion de sus derechos, las caracte-
risticas de las organizaciones sindicales y se les
entrena para el cultivo en que trabajardn.

Por otra parte, el programa incluye la organiza-
¢idn de un refuerzo de todos aquellos aspectos
relativos a la seguridad social de la familia del
trabajador migrante en el momento de su ausencia,
Una vez comenzada la cosecha, estos centros se
desplazan a la zona de destino de los migrantes
para la regulacién de los contratos y el control
de la situacién socio—laboral, en especial, el sis-
tema de contratacién, de pagos, de montos de
salarios y suplementos y las condiciones de salud,
alimentacién y vivienda.

Cabe hacer hincapié en el hecho que estos pro-
yectos fueron preparados con una base cientifica
bastante amplia, porque con anterioridad a su apli-
cacion se llevaron a cabo encuestas sobre temas
como:

) lasituacion demogréfica;

i) 1a motivacién del empleo, de la migracion
y canales de informacitn sobre la cosecha;

tii)  las condiciones de trabajo y organizacidn
sindijcal;y

w) las condiciones de alimentacion, salud y
vivienda.

¢} Perh, También el Perd pertenece al grupo



de paises que en sus planes de desarrollo regional
formulan objetivos e instrumentos explicitos de
redistribucién espacial de la poblacién. 14/ En el
iltimo plan de desarrollo se establece claramente,
como uno de los principales objetivos, una mejor
distribuc:5n de la poblacion en el tertitorio en con-
cordancia con los objetivos del desarrollo regional
y de la seguridad nacional. 15/ Del programa puede
desprenderse que se proyecta promover acciones
que favorezcan el asentamiento poblacional en
zonas escasamente pobladas y en las zonas fronte-
rizas, contribuyendo “al desarrollo pleno del pais
y a la seguridad nacional”, apoyando asimismo la
reorientacién de las corrientes migratorias hacia
nuevas dreas de desarrollo agropecuaric y de
desarrollo industrial, que limiten y compensen el
excesivo crecimiento de la capital y apoyen la
descentralizacidén dentro de la politica dedesarrollo
regional.

La estrategia de desarrollo a largo plazo (1990)
enfatiza la aplicaciébn simultinea de reformas
estructurales y la creacién de nuevos polos de
desarrollo. Las reformas estructurales, que se
orientan a incorporar poblacién rural y de la
periferia urbana al proceso econdémico, afectarian
a los sectores agricola, minero, industrial, piblico,
de infraestructura y servicios. Estas reformas se
realizarian en funcién de modificar las tendencias
actuales del proceso de urbanizacién centralizada,
lo que implica crear polos de desarrollo compen-
satorios de la capital propiciando una reorien-
tacién de las corrientes migratorias. Tales polos
se emplazarian en regiones estratégicas dotadas de
un alio potencial agropecuario ¥ minero suscepti-
bles de industrializarse y que originen un proceso
autopropulsivo de desarrollo. Esto implica la
previa construccion de infraestructura econdmica
y social, la promocién de proyectos de *“urba-
nizacién popular’ y un fuerte impulso financiero.

A mediano plazo, la politica de acondicionamien-
to del territorio propone los siguientes objetivos:

iy  fortalecer los vinculos econdmicos y admi-
nistrativos entre zonas complementarias vecinas,
14/ Decroto Supreme N° 00625-76, en el diario “El

Peruano™, 3 de septiembre, 1976.
15/ Instituto Nacional de Planificacién (INP), Docu-

mento COT (Cambios fundamentales en la Ocu-
pacién del Territorio. Peruano), Pert, 1975,

i)  crear centros de demanda compensatorios
de Lima;
iii)  institucionalizar formas de ayuda mutua;

iv)  ampliar los servicios sociales a los grupos
marginados;

v)  ampliar la tierra agricola.

Dos consideraciones rigen la aplicacién de la
estrategia a mediano plazo:

i)  especializacion econémica de las unidades
territoriales, distinguiendo cuatro tipos de zonas
de accién concentrada (con ventajas comparativas
en materia de recursos naturales; con alto des-
arrollo relativo; con saturacién de poblacién; con
frontera agricola) y a Lima Metropolitana donde,
en conjunto, reside el 80 por ciento de la poblacién
del pais; y,

ii)  establecimiento de mecanismos descentrali-
zados de planificacion regional. Para cada zona
distinguida se asignan acciones especificas que se
caracterizan por incentivar la descentralizacion
econdmica,

Si bien la descentralizacién econémica parece
figurar como el instrumento de mayor importancia
para lograr los objetivos, se propone, antes de
iniciar su implementacidn, atraer a la poblacién
rural dispersa hacia lugares que presenten mejores
condiciones para su desarrollo mediante una con-
centracion de actividades y proyectos econémicos
y sociales en algunas provincias.

Por otro lado, hay que sefialar que una de las
bases principales para la conformacién de econo-
mias regionales consiste, segiin el plan de desarrollo,
en crear en torno a determinados centros urbanos,
espacios econdmicos con cierto grado de auto-
nomia de la influencia econdmica de la capital.
Respecto a la ciudad de Lima, las acciones apuntan
hacia una descentralizacién quitando paulatina-
mente una serie de ventajas tanto politicas como
econdémicas, fomentando, ademds, unz descentra-
lizaci6n industrial.

La politica de cambios en la distribucién espa-
cial de la poblacion fue desarrollada por el Instituto
Nacional de Planificacién a base de un detallado
andlisis, a nivel de cada regién, de la distribucién
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espacial de la poblacién rural, de los indices de
saturacién por medio de la relacién hombre/tierra
y de proyeccipnes de flujos migratorios a 20 afios
para lograr un equilibrio en la ocupacion de las
tierras de produccién agropecuaria, 16/

Teniendo en cuenta los andlisis precedentes se
determind la distribucién “racional” de la pobla-
cién en el espacio rural, habida consideracién de
las potencialidades de explotacion de los recursos
naturales. A partir de estos antecedentes se deter-
mind, mediante coeficientes empiricos, la pobla-
cién urbana “‘normativa” de las regiones, para
desagregaria después en diez sisternas urbanos y en
ciudades individuales, Los datos obtenidos se
ajustaron a los de la proyeccién de la poblacidn
para 1990. Como resultado de lo anterior se
estimé conveniente crear unas 20 ciudades nuevas
que contribuirian a organizar los sistemas urbanos
y las estructuras regionales,

Sobre la base de los estudios de los que se ha
hecho resefia, se han disefiado dos meodelos. El
primero, llamado de “Distribucion de Ingreso y
Acondicionamiento del Territorio”, es un modelo
agro—regional de optimizacién de la inversién para
incorporar nuevas tierras y para el emplazamiento
de servicios, El segundo, conocido como “Modelo
Urbano Regional™, permitiria discernir alterna-
tivas de crecimiento demografico para los distintos
sistemnas urbanos del pais.

d) Venezuela. El v Plan de la Nacion para el
Desarrollo de Venezuela en el periodo 1976-1980
se caracteriza por tener un programa de descentrali-
zacidn de la economia.l? Si bien este plan tiene
como objetivo principal la aceleracion del creci-
miento econdémico, también establece que por

16/ Meot R. ¥ Domicely, D., “Cambios Estratégicos en
la OQcupacién del Territorio: Algunas Cuestiones
Derivadas de la Experiencia Peruana’, en Plani-
ficacion Regional y Urbana en América Latina,
ILPES, ILDES, presentado al Seminario Interna-
clonal sobre Planificacion Regional ¥ Urbana en
América Latina, Vifia del Mar, Chile, abril, 1974.

11 Figueroa, B. de, La Poblacién en la Planificacién de
Venezuela: Concepcion e Implementacion de las
Politicas de Poblacién en el V Plan de la Nacién,
documento presentado ala Primera Reunidn Técnica
de Intercambio entre QOrganismos Gubernamentales
Responsables de las Poljticas de Poblacién en Amé-
rica Latina, San José de Costa Rica, noviembre
de 1976,
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medio de la descentralizacion, se internte lograr una
racional ubicacién de la poblacién en ciudades,
pueblos y nicleos rurales y que la localizacién de
las inversiones en las regiones se oriente de manera
que elimine el crecimiento desordenado de las
ciudades y reduvzca progresivamente las dreas
marginales en las principales ciudades del pafs.

La estrategia contenida en el v Plan propende
a la superacién de los desequilibrios regionales,
indicando que los imperativos de politica com-
prenden la expansibn del espacio econdmico,
incorporande dreas al proceso de crecimiento, asi
como el uso racional del medio natural para ge-
nerar nuevas ventajas que sirvan como instrumento
de accion de poblacidn y actividades econdmicas.
“Mientras la poblacidn siga creciendo rdpidamente
y exista la marginalidad social, el modelo produc-
tivo atenderd la ampliacién de! mercado en sus
necesidades vitales ¥ el modelo espacial atenderd
el descongestionamiento de la economifa desde
zonas saturadas hacia nuevos espacios de pers-
pectivas promisorias”. 8/ Esto supone crear jreas
prioritarias para agroindustrias y replaptearse los
problemas urbanos, fomentar mercados locales e
inducir la localizacién de empresas en regiones de
menor desarrollo.

Un elemento clave de la estrategia esla descen.
tralizacién econémica, la cual abarca a todas las
actividades que no requieren localizarse en los
centros de mayor desarrollo para satisfacer sus
objetivos. Ademds se propone la incentivacion de
actividades autopropulsivas en el interior del pais
tratando de retener los recursos humanos califi-
cados que tienden a emigrar hacia el litoral central.
Paralelamente se propicia un plan de desarrollo
fronterizo que contempla el establecimiento de
centros poblados permanentes. En particular, la
descentralizacién econdmica s¢ apoya en cuatro
zonas para las que se consignan acciones especi-
ficas basadas en el manejo administrativo de
incentivos:

i) la zona A, que comprende el drea metropo-
litana de Caracas, se¢ define como de “expansién
limitada®™, prohibiéndose la localizacién de nuevas

18/ Republica de Venezuela, Oficina Central de Coordina-
cién y Planificacidn, V Plan de Ia Nacion, 1976-1980,
Caracas, Talleres Avila/Arte, 1976.



industries, salvo en casos excepsionzles, y se
desalien¢a la amplizcién de servicios universitamnios;

iy 12 zong B, que rodea a la anterior, recibe la
designacién de drea de “crecimiento autososienido”™
y en ella sdlo se zsignarfn incentivos limitados,
resiringiendo la localizacién industrisl v raciona-
izando el uso de los recursos naturaies;

iy la zona C, de incentivos preferenciales, con
centros priorifarios pare Iz desconcentracion
industrial, 2groindusirias, ndcleos educacionzies,
desceniralizacién adminisivativa del sector piblico,
hacia los cuales se dirigivdn las Iiness de créditos
y otros incentivos fiscales;

iv) la zona D, de inceniivos especiales sujetos
a estudios ¥ consideraciones particulares.

En su memoria fiscal del afio 1972, el Ministerio
de Obras Piblicas, a cargo de la Direccion de
Planeamiento Urbano, precisz con mds detzile la
planificacién del desarrollo urbano. 19/ Segiin este
informe la descentralizacion del desarrolio no debe
Ilevarse a cabo en forma dispersa, sino que debe
partir de la concentracidn de las inversiones en
polos estratégicamente situados fuera del drea mds
dindmica del pais, constituida por el eje Carzcas,
Maracay y Valencia. La politica propuesta de
fomento de polos de desarrollo coniempla planes
tanto para los ceniros urbenos como pera les frezas
furales,

Para las dreas urbanas se propone:

iy  crezr complejos indusiriales con sus corres-
pondientes orgenizaciones industriales v equipe-
miento territorial de apoye;

iiy  comstruir viviendas populares en forma -

masiva;

iii)  integrar barrios marginales a la ciudad;

ivy proveer de dreas de recepcidn para mi-
grantes;

v)  coordinar proyectos sectoriales; y

vi)  enfatizar el desarrollo 2groindustrial.

En cuanto a lgs dreas rurales, la poaitica de
desarrollo parece esiar encaminada a consolidzar v
equipar los pequeflos ceniros poblados y fomentar
los ceniros de servicios de las dreas de desarrollo

19 Ministerio de Obras Piblicas de Venezuela, Memoris

agricola intepral.

En este contexto es importante {omar en cuenta
que yz desde 1962 se ha estzdo llevando a cabo,
a nive} regional ¥ local, una serie de programas de
desarrollo de la comunidad que contemplz medi-
das pare el desarrollo de cindades pequefias e inter-
medias. Esias actividades se realizan 2 través de la
Fundacién pera el Desarrolio de la Comunidzc v
Fomento Municipal /FUNDACOMUN) cieadz en
19562 por decreto gubernamential, En la ejecucidn
de los programas, FUNDACOMUN ha dado pas-
ticular importanciz a Iz aplcabilidad de los mismos
en aquellas localidades que pueden convertisse en
receptoras de los flujos migratorios provenienies
de Zonas rurales, con la finalidad de contrarresiar
lz tendencia de conceniracién de la poblacién en
lzs grandes ciudades, 26/

e} Méxies, Uno de los problemas mds grandes
de poblacion de este pais es, sin duda, el proceso
acelerado de concentracién urbana en las metrd-
polis (Ciudad de}México, Guadalajasz y Monterrey).
Con el fin de contramrestar esie proceso, el Go-
bierno mexicano estd haciendo un esfuerzo nacionat
dirigido al desarrollo rural v a la descenirzalizacién
industriel, Bn su discurso inzugural de la Reunidn
Nacional sobre Asentamientos Humanos, celebrade
en abril de 1976 en Ciudad de México, el Secre-
taric de la Presidencia, Licenciado Ignacio Ovelle
Ferndndez, hizo al respecio un inventario de los
programas llevados a cabo.2/ Seglin su informe se
duplicaron los créditos agricolas v hubo un aumen-
to considerable en los “precios de garantia™ v en
los volimenes de inversidn agricolz. Se inicid un
vesto programa de descentralizacién de la econo-
mia y de la adminisiracion fuera de las dreas
metropolitanas. Se credé el Fondo "Nzcional de
Fomento Indusirial y para las zonas marginales se
formaron diferentes orpanizaciones de desarrcllo
com:o 2 Comision Nacionzi de Zonas Aricas y
las Comisiones Coordinadoras para el Desarrolio

Aftp Fieeal 1972, Caracas, 1973.

20f Acedo Mendoza, ., Reforma Urbans, documento
presentado al Seminario Regional sobre el Desarrollo
Urbaro—Regional, Caracas, abril, 1974,

2i] Secretaria de la Presidencia de México, Reunign
Nocfpral spbre Asemtamfentes Humergs, México,
abril, 1976.
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Integral del Istmo Tehuantepec y de la Baja
California.

Entre los proyectos mds recientes se encuentra
el programa de las Ciudades Industriales, iniciado
en 1975 consistente en la creacidon de polos de
desarrollo a lo largo del territorio. 22/ Sin desca-
pitalizar a la industria existente, se estimula en
dichos polos la creacién de nuevosestablecimientos
para la produccién de bienes destinados al consu-
mo intetno y a la exportacion, fortaleciendo asi el
progreso de las provincias y evitando el problema
que las concentraciones desproporcionadas traen
consigo. El plan ha establecido ciudades indus-
triales de tamafio medic y leyes de fomento ala
produccion, Ejemplos de ciudades industriales son:
Mexicali, Aguascalientes, Tijuana, Durango,Celaya,
Tizayuca, Los Belenes, Ocotldn, Morelia, Tepic,
Linares, Villahennosa, Domingo Arenas y Mérida.

Cabe destacar, por su gran significacién, la
recientemente promulgada Ley General de Asenta-
mientos Humanos (1976).2% Esta Ley fija las
normas bdsicas que regulan la funcién piblica
relativa a la fundacién, conservacién, mejora-
miento y crecimiento de centros urbanos y define
los principios conforme a los cuales el Estado
deberd ejercer sus atribuciones para determinar las
provisiones, usos, reservas y deslindes de tierras,
aguas y bosques,

El Decreto-Ley especifica una seric de objetivos,
tales como:

)  mejorar las condiciones de vida de la pobla-
cién rural y urbana;

iiy  distribuir equitativamente las riquezas na-
turales;

jii)  obtener una distribucién equilibrada de
los centros de poblacién en el territorio nacional,
integrados en un marco de desarrollo regional;

iv)  fomentar una adecuads interrelacién socio-
econdémica de las ciudades;

v)  encauzar centros urbanos de dimensiones
23/ Secretaria de Obras Piiblicas de México (S0P),
Programa de Ciudades Industriales, México, 1975,

2 Secretarfa de la Presidencia de México, Reunion
Nacionat, , ., op. cit.
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medias a fin de evitar las grandes concentraciones
urbanas que produzcan cambios econdmicos
negativos y grave deterioro social y humano;

vi)  propiciar la distribucién equitativa de los
beneficios v las cargas del desarrollo urbano y
lograr una descongestién de las grandes urbes;

vii}  regular el mercado de terrenos, evitando su
especulacién y la de los inmuebles destinados a la
habitacién popular.

La misma Ley contempla la elaboracién de
planes nacionales, estatales y municipales de des-
arrollo urbano y de ordenacién de las zonas conur-
badas, siguiendo los principios contenidos en ia
Ley General de Poblacidén en el sentido que las
materias relativas a volumen, estructura, dindmica
y distribucién de la poblacién han de ser consi-
deradas en forma integrada, Para el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano se ha disefiado un modelo
de distribucién de poblacidn, con resuitados
orientados al largo plazo, en el que trabajan el
Consejo Nacional de Poblacion y la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Piblicas. Con
base en este instrumento se analizan alternativas
de distribucién de poblacién y se actualizan las

. hip6tesis de ordenacion espacial (range, funciones,

disefio fisico de los asentamientos), Un componente
importante del modelo consiste en el andlisis de
tos procesos de crecimiento urbano y de las
corrientes migratorias a diferentes escalas terri-
toriales para visualizar la factibilidad de medidas
redistributivas en el corto y mediano plazos. Se
han establecido metas para el tamafic de las tres
metrépolis actuales y para el crecimiento de gran-
des ciudades, que operarian como centros de
equilibrio, asi como para laslocalidades de diverso
rango, teniendo presente la potencialidad de cada
region del pafs. Esto supone la reorientacion de
flujos migratorios y alterar los actuales patrones
de crecimiento de los nicleos urbanos.

f) Argentina, Este pafs es el que mds recien-
temente ha formulado una politica oficial de
redistribucién espacial de la poblacién. En diciem-
bre de 1977, por Decreto N° 3938 el Poder
Ejecutivo aprobé los Obijetivos y Politicas Nacio-
nales de Poblacién propuestos por la Comisién



Nacional de Politica Demogrifica.2% Con respecto
al tema que preocupa en este capitulo, el decreto
fija los siguientes objetivos:

i) lograr una distribucién mds equilibrada de
la poblacidn en el territorio nacional creando las
condiciones econdémicas y sociales, para que, con
las prioridades que se determinen, las provincias
del Norte, Centro y Litoral puedan retener y
aumentar su poblacion y las del Sur puedan po-
blarse adecuadamente.

i) poblar prioritariamente las Areas de
Frontera creando fuentes de trabajo y estable-
ciendo los servicios necesarios para la radicacién
de poblacion nacional,

Sefiala, ademds, que para cumplir estos obje-
tivos es indispensable, mediante una firme decisién
politjica, una asignacién de recursos econdmicos
y financieros para inversiones productivas y para
infraestructura econdmica y social, con prioridades
fundadas en las necesidades del poblamiento.

El decreto sefiala, asimismo, que estos objetivos
asi como los de mayor crecimiento de la poblacion,
exigen un estilo de desarrollo econémico compa-
tible con ellos, Tal estilo supone una sostenida
expansitn econdmica que contemple:

i)  una politica de pleno empleo.

iiy  uma distribucioén de ingresos que tienda a
eliminar las diferencias entre regiones y sectores de
actividad.

i) un desarrollo regional mds equilibrado,
cuya concrecién implique, al mismo tiempo,
revertir la tendencia histérica a incrementar las
actividades terciarias. Para ello, es necesario:

— el aprovechamiento eficiente y racional de
los recursos naturales;

— la industrializacién de la produccion primaria
en el interior, en el mismo lugar en que es
generada; ‘

— ¢l uso de una tecnologia adecuada a la do-
tacion de recursos;y

— 1a provision de una infraestructura socio-
econdmica acorde con el desarrollo de las

24/ Poder Ejecutivo Nacional, Ministerio del Interior y
Comisién Nacional de Politica Demogréfica, Obje-
tivos y Politicas Nacionales de Poblacion. Repiiblica
Argentina, diciembre de 1977.

actividades productivas.

Es la Comisién Nacional de Politica Demogrifica
la encargada de elaborar las estrategias necesarias,
que luego serin instrumentadas dentro de las res-
pectivas jurisdicciones ministeriales,

Hay que sefialar que anteriormente a la pro-
mulgacién de este decreto, ya se estaban imple-
mentando algunas medidas tendientes a controlar
de alguna forma la mayor expansién del drea
metropolitana y compensar sus defectos mediante
la retencion de poblacion en las dreas del nordeste
y noroeste y el poblamiento de la Patagonia. Estas
medidas son: 25/

i politicas de desarrollo industrial enmar-
cadas por el control de las inversiones que ejerce el
Ministerio de Economia a través de la concesion
de beneficios y estimulos para ciertas dreas y
actividades.

i)  la redistribucién de ingresos provinciales
a cargo del Ministerip del Interior, mediante la
reasignacién de los tributos recaudados por el
Gobierno Federal y que integran el Fondo de
Desarrollo Regional,

iii)  la asignacidn de los recursos de benefi-
cencia (loterias, hipédromos) recolectados por el
Ministerio de Bienestar Social, de modo que se
tienda a homogeneizar el acceso a servicios bdsicos,

iv)  estimulos para el desarrollo regional
mediante la exencion de impuestos y la concesién
de créditos en condiciones especialmente favora-
bles, a través de la intervencién del Consejo
Federal de Inversiones, 26/

v}  la Ley 20.560 de 1974 que establece que
no se instalardn industrizgs a menos de 60 Kms,
de Buenos Aires, En la misma Ley estdn incluidas

25/ Marcenaro, R., Informaciones y Sugerencias para la
Primera Reunjon Técnica de Intercambio entre
QOrganismos Gubernamentales Responsables de las
Politicas de Poblacidn en América Latina, documento
presentado por la Comisién Nacional de Politica
Demografica a la Primera Reunidn Técnica de Inter-
cambio entre Qrganismos Gubernamentales Respon-
sables de las Politicas de Poblacidbn en América
Latina, San José, noviembre de 1976.

26/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrifica
entre los Gobiernos, Las Politicas Demogrificas en
el Contexto del Desarrollo. Argentina, 1976.
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las politicas de desarrollo industrial antes men-
cionadas. ¥/

B. Desarrollo regional y algunas medidas piiblicas
par2 adecusr la dindmica de la distribucién
espacial a los objetivos del desarrolle
{Chile y Cuba)

En esta segunda categoria se incluyen los paises
que, aunqgue formulan algunas medidas piblicas
respecto a.la distribucién espacial, no tienen una
politica explicita de redistribucion espacial de
la poblacién como es el caso de los paises que se
acaban de presentar. Son unicamente dos los
paises que se encuentran en esta situacién, a
saber, Chile y Cuba. Las medidas que proponen
fomentan el desarrollo regional y el crecimiento
econdémico. Sin embargo, a pesar de esta semejanza,
son muy diferentes en sus instrumentos y proba-
blemente también en el logro de sus objetivos,

a) Chile. Segiin el planteamiento central de la
estrategia de desarrollo 1975-1990, se presentan
en el pafs dos situaciones de gran envergadura y
que por ende exigen de una atencién especial en
una politica de desarrollo regional .28/

La primera situacién estd identificada por el
- cardcter estratégico que tienen las regiones ex.
tremas del pais, desde ¢l punto de vista de los
objetivos de seguridad nacional, las que parecen
demandar para su desarrollo integral un esfuerzo
consciente y deliberado por parte del Estado para
inducir su crecimiento, incrementar su poblacién
y generar una base econdmica estable y dindmica.

Por otra parte, puede desprenderse del plan de
desarrollo una cierta preocupacion por la marcada
polarizacién en la regién metrdpoli—periferia de
la actual estructura econémica—espacial, que tien-
de a agravar la situacion de los desequilibrios
regionales.

Para garantizar 1a ruptura del circulo vicioso
de la centralizacién del desarrollo en el drea
metropolitana de Santiago ¢ integrar el territorio
nacional con énfasis en el fomento de las regiones

27 Ibidem.

2%/ Oficina de Planificacidn, Chile: Estrategia Nacional
de Desarrollo Regional afio 1975-1990, Santiago de
Chile, 1975.
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extremas, se propone la definicién de centros inter
e intrarregionales que cumplan efectivamente un
rol de integracion.

Los centros de nivel interregional serdn niicleos
mayores de consumo y de produccién diversifi-
cada, que deberdn ser capaces de provocar efectos
de expansion e integracion a un nivel multirregional.
En cambio, los centros de nivel intrarregional
serdn micleos especializados en la produccién de
ciertos bienes y servicios, ligados a los recursos
naturales del drea, y su zona de influencia estard
referida al espacio intrarregional.

Para el drea metropolitana de Santiago, cabeza
del poder politico administrativo, se ha estimado
necesaria la adopcién de una politica de raciona-
lizacién de su crecimiento y de falta de estimulos
para la localizacion de nuevas actividades produc-
tivas industriales, de modo de frenar la tendencia
a la excesiva concentracidn actual, cuidando de
no frustrar el logro de los objetivos nacionales de
desarrollo.

De los instrumentos que se proponen para el
desarrollo regional, juegan un papel importante
los de tipo tributario que fomentan la inversién
extranjera por medio de una exencién de impues-
tos, una bonificacion del costo de [as nuevas
inversiones y otros incentivos para industrias
intensivas en mano de obra que se establezcan en
zonas de desarrollo,

Por otro lado, se propone aumentar la efi-
cacia de las industrias reduciendo la proteccion
arancelaria vy la discriminacion en incentivos a los
instrumentos del comercio exterior,

Las medidas en torno a la falta de estimulos del
drea metropolitana consisten basicamente en:

)  impuestos de localizacién a todas las nuevas
empresas y a las ampliaciones de las existentes;

i primas de indemnizacidn a las empresas que
quieran trasladarse a zonas prioritarias; v

iii) un aumento del impuesto territorial.

Las medidas anteriormente descritas representan
una combinacién de medidas directas e indirectas
de planificacion de la distribucion espacial.

Es importante también hacer una breve refe-
rencia a la politica de desarrollo urbano que estd
orientada a transformar los ceniros intra e inter-



regionales en lugares de arraigo para la poblacidn.
Bl trasfondo de las tareas de preservacién, de
produccién y de integracidn que establece el plen
de desarrollo urbano parz las ciudades escogidas,
revela una concepcion de drea urbana que incluye
no sdlo el niclec compacio de ia ciudad céntrica,
sing también una extensién recorzible de distancia
al {rabajo. Ademds, la preservacidon del medio
ambiente propuesia, 1z localizacién gpropiada de
lzs actividades primarias, secundarias v terciarias,
delimitando v reglamentando las dreas de su ubi-
cacidn, ¥ la integracidén de la poblacion a2 los
usufructos de los bienes y servicios por ellz produ-
cidos, dejan la impresion de un serio esfuerzo por
parie de los planificadores para lograr una integra-
cién de Ia politica de desarrollo regional y urbano.

b) Cube. No obstanie la escasa informacion
disponible, por ¢l momento, sobre programas de
desairollo regionzl cubano, podria sosienerss quela
estrategia global de desarrollo incluye una serie de
programas que aptntan a la existencia de una
politice de urbanizzcidn disefiada para contener el
crecimiento de LaHabana y poner énfasis en los
equilibrios regionales del pais.

En la polftica de desarrollo regional asume una
gran significacién el desarrolio de la provincia de
Oriente. Su capital, Santiago, pas6 a convertirse en
un drez regional urbana a través de:

i} un mejoramienio de vinculos terrestres
con Iz provincia v el pais;

iiy la comstruccidén de plantas termoseléciricas,
de una refineria de petrdleo y de una indusiria de
cemento; v,

ity el establecimienio de moiinos harineros y
de planias de prefzbricacién de viviendas y oiras
industrizs. Por otra parte, se cred un compiejc
urbzno—indusirial en Nicaromoya como polo
alierno 2 Santiago. .

Tembién cabe sefialar la transformacidn de
Cienfuegos {provincia de Santa Clara)y de Nuevitas
(provincia de Camegiiey) en centros industriales y
porivagios, como también el establecimiento de
fas industrizs de transformacidn zgropecuaria en
Camagiley, Holguin, Pinar del Rio y Sancto
Spiritus ¥ las indusirias de bienes de consumo en
Santa Clara.

Una exiensa red de carreteras provinciales en
continuz empliacion asume, indudablemente, una
fuerte base pama la iniegraci6bn del territoric
nacional. 2¢/

Respecto al intento de contener el crecimienio
de La Hebanz por medio de upa regionelizacién,
puede decitse ademds que exisic cierto conirol
sobre la migraci6n a la capital. Paveciera que los
migranies necesiizn un permiso de residencia y
unza tageta de recionemiento, como {zmbién
tajetzs de identificacibn especizles. Si dien Io
znterior no necesaticmente constituye un insiru-
mento de una politica de urbanizacion, podsia
sostenerse que conirole y detiene en ziguna forma
la inmigracién & 1a capital,

Por olra parie, hay indicios que se estd llevando
a cabo un plai de “‘rurzlizacién de la capital”, esio
es, se estd construyendo alrededor de la Habana
uia extensa £rea verde con autosuficiencia agricola,
donde los trabzjadores v la poblacién escolar
cultivan la tierra en su tiempo libre. 39/

Los antecedenies disponibles permiten cons-
tatar que La Habana ha ido perdiendo el carécter
de cenito fundamental de atraccidn parz los
iigrznies internos, en eiecto, su peso relativo
deniro de ia poblzcibn iotal desciende del 2I
por cienio, en 1958, & 20,2 vor clento, en 1974,
y su izsa de crechnienio bazja desde ef 2.9 por
ciento, entre 1954 y 195¢, al 1,1 por cieato, en
1973-1974,31/ En {anto, otras cindades gue tienen
emire 50000 v 200003 habitzntes zumentan su
t2sa muy por encima de la que preszntz Iz capital,

También es precico mencionzr lz2 influencia
redistribuiiva gue tiene la politica de vivienda,
Uno de los principales objetivos del programa de la
vivienda rural es terminar con la dispersién v aisla-
miento de gran parie de la poblacidn egricols.
Los planificadores cubanos habian de la creacién
de un campo urbaznizado, en el sentido de zgru-

29f Acosta, L. ¥ Hardoy, J., “La Urbanizacién en Cuba”,
en Demsgeraflia v Economis, México, Vol § N© 1,
1972,

3¢/|Landstrezt, B, “Cuba”, en Popuintion Poleiss i the
Cezibbezn, ed. Aaron Lee Segal, Londres, 1975.

31fTunta Central de Planificacién, Experfence’zs sobre
Fiealficceidn Territorial en Cubs, documentio presen-
tado a Ia Reunidn de Ministros de Planificacibn de
América Latina y El Caribe, Caracas, Venezuela.
Abril de 1977,
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par la fuerza laboral rural en comunidades pequefias
para asi facilitar 1a movilizacién de proyectos agri-
colas en gran escala.

Otra politica que parece ejercer influencia
sobre la distribuciébn espacial de la poblacion es
aquélla que fomenta el trabajo voluntario en las
consechas, Segin la informacién disponible, son
numerosos los trabajadores urbanos que viven en
campamentos laborales rurales durante los perio-
dos de cosecha de azicar.

El Plan de Desarrollo Econdmico ¥ Social para
el quinquenio 1976—1980 postula, entre sus pre-
misas, un acercamiento de los centros de produc-
ci6n ala fuerza de trabajo propiciando el estableci-
.miento de nuevas industrias en sectores de menor
desarrollo relativo. Por otra parte, identifica cen-
tros de comunicaciones y desarrollo industrial
(Santiago, Holguin, Nicaro, Moa, Nuevitas, Santa
Clara y’ Cienfuegos) como focos de equilibrio
respecto de la capital. La politica de organizacion
espacial tiende a la concentracién de la poblacién
rural en pueblos nuevos o en otros antiguos que
serdn remodelados a fin de asegurar la prestacién
de servicios sociales y lograr una 6ptima relacién
vivienda—trabajo, Estos pueblos se articulan en
subsistemas regidos por ciudades de tamafio medio
en las que se brindan servicios especializados y se
diversifica el empleo. La politica de localizacién de
establecimientos escolares se ajustaria a los subsis-
temas propuestos, Finalmente, se sostiene que los
estudios detallados de emplazamiento de activida-
des deben ajustarse a las disposiciones de los planes
provinciales y de los planes directores urbanos o de
zonas de detalle (agropecuario, recreativo, etc.)
que se elaborardn en el marco de la nueva divisién
territorial aprobada en 1975 por el Primer Congre-
so del Partido Comunista de Cuba,

- C. Planes de desarrollo que contemplan la redistri-
bucién espacial de la poblacién comoproblema,
pero sin una politica o medidas explicitas de
redistribuci6n espacial de la poblacién

(Bolivia, Ecuador, Panamd, Costa Rica, Nicaragua,
Honduras, El Salvador, Haiti y Repiiblica Domi-
nicana),

Este tercer grupo se caracteriza —y por €so es tan
diferente a las dos categorias tratadas anteriormen-
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te— por tres aspectos gue estdn estrechamente
relacionados con la formulacién de politicas de re-
distribucién espacial de la poblacidn. En primex
lugar, casi todos estos paises se encuentran en una
fase de urbanizacién tardia; esto es, tienen una
poblacién que, bdsicamente © en gran parte, vi-
ve en las dreas rurales, mientras que se produce un
acelerado crecimiento de la poblacion urbana. En
segundo lugar, son paises con una estructura
urbana simple cuya poblacién se concentra prin-
cipalmente en la ciudad capital del pais, Una ter-
cera caracteristica es el hecho, que, al parecer,
estog paises tienen menos experiencia en lo que

- se refiere a la planificacién regional y urbana y, en

la mayoria de los casos no han formulado poli-
ticas de redistribucion espacial de la poblacion,

Se constata, sin embargo, que en estos pafses
existe un- gran consenso respecto a la problemad-
tica de la distribucién espacial, la migracién
interna y el acelerado proceso de urbanizacion,
lo que puede derivarse de una caracteristica
principal de casi todos los planes de desarrollo:
el fomento del desarrollo rural,

a) Bolivia. En la formulacion del Plan Quin-
quenal de Desarrollo (1976-1980) se ha
identificado un eje central del espacio econdémico
y demogrifico boliviano que articula los tres
grandes focos urbanos del pais. 32/ Como este eje
acumula la mayor pane de la capacidad instalada
industrial ¥ de servicios con que cuenta Bolivia, se
tiende a promover su fortalecimiento e integracién
uséndose, como criterio bdsico para orientar las
inversiones, el principio de las “ventajas compa-
rativas” y la proximidad a los mercados. Con el fin
de abviar la acentuacidn de los desequilibrios
regionales v de fomentar el poblamiento de los
espacios ‘““vacios™ se pretende desarrollar, parale-
lamente, un par de corredores secundarios ubica-
dos en las dreas Norte y Sur del pais,

El Plan propicia la promocién de polos de desa-
rrollo en zonas de alta productividad agricola,

32/ Cotro, Bernardo, Dindmica de la estructura poblacio-
nal de Bofivia, presentado a la Primera Reunibn
Técnica de Intercambio entre Organismos Guberna-
mentales Responsables de las Politicas de Pobiacion
en América Latina, San José de Costa Rica, noviem-
bre de 1976.



de recursos mineros y en nodos de transporte,
concentrdndose la inversibn en infraestuctura
economica ¥ social en unos pocos centros capaces
de generar economia de aglomeracién. Lo anterior
implica la agrupacioén de la poblacién en un siste-
ma de ciudades integradas con sos dreas de influen-
cia y jerarquizadas dentro de los sistemas axiajes
mencionados. A mds largo plazo se postula la
ocupacion sistemdtica del territorio con énfasis

en las zonas fronterizas,
Con base en estudios acerca de la relacidn

hombre/tierra utilizada se ha detectado que algu-
nas dreas de territoric presentan condiciones de
saturacién, por lo cual el Plan propone perfeccio-
nar los programas de colonizacién de territorios
despoblados. Para estos efectds se consideran me-
didas de relocalizacién poblacional que compren-
den migraciones dirigidas y la organizacién de
asentamientos de tipo colectivo. Considerando
que ¢l minifundismo y la dispersién geogrifica
de los habitantes son obsticulos para un desarroilo
espacialmente equilibrado, el Plan asigna gran im-
portancia estratégica a la reorganizacion del medio
rural, dando prioridad a la inversién en programas
y proyectos de desarrollo rural integrado en dreas
seleccionadas, En este sentido se contempla el
nucleamiento de la poblacién en pequefios cen-
tros de servicios. Se considera, ademds, la redis-
tribucién selectiva de la poblacién de modo que,
paralelamente al desarrollo de zonas de alta con-
centraciébn humana, se obran zonas con mayor
potencialidad de recursos,

A pesar que Bolivia no dispone de politicas
explicitas de poblacion, la Direccién de Plani-
ficacion e Infraestructura Social del Ministerio
de Planificacibn ¥ Coordinacién ha identifica-
do para el futuro dos dreas bdsicas de accidn:
incrementar el volumen total de poblacion, mejo-
rando los niveles de salud y alimentacién, y con-
tribuir a la integracién territorial mediante la
“adecuada” distribucién de los efectivos pobla-
cionales,

b) Ecuador. En ¢l documento “Filosofia y Plan
de Accion del Gobierno del Ecuador” se plantean,
como medios para el mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacion, atciones en materia
de desarrollo urbano y rural, regionalizacién y

vivienda. 33/ El Plan Integral de Transformacién
y Desarrollo (1973—1977) incorpora metas dentro
de estos campos, advirtiendo “el gran congestiona-
miento demografico en las dreas urbanas, los altos
niveles de desempleo y subempleo, la insuficiencia
de tierra de cultivo de la Sierra para detener la
presién de las fuerzas excedentes de campesinos
que anualmente van a engrosar las filas de la pro-
duccién de la agricultura, el éxodo continuo de la
poblacién de la Sierra hacia otras regiones del
pais”.

Dos tendencias demogrificas se aprecian res
pecto de la distribucién poblacional ecuatoriana,
En primer lugar, una fuerte migracién desde las
dreas rurales a las ciundades y de éstas a las dreas
metropolitanas de Quito ¥ Guayaquil, lo que ha
dado lugar a un sistema urbano emergente con
notable concentracién en unos pocos centros
{mientras en 1950 el 70 por ciento de 1a poblacion
era rural, veinte afios mds tarde sblo lo es el 60 por
ciento; Quito y Guayaquil contendrin mas del 90
por ciento de la poblacién urbana hacia 1990, si
contindan las tendencias recientes). En segun.
do lugar, una notable dinamizacién del creci-
miento poblacional del drea costera (que crece a
una tasa del 5 por ciento anual frente al 3,4 por
ciento que se registra a nivel nacional) en desme-
dro de las 4reas de la Sierra donde una gran pro-
porcibn de las cabeceras parroquiales ha ido
perdiendo habitantes. Para enfrentar estas ten-
dencias el Gobiemo estd promoviendo una politica
de inversiones caracterizada por la concentracidon
de recursos en unos pocos nicleos urbanos (“polos
de desarrollo™); paralelamente, se propicia la des-
centratizacion de las industrias orientadas al consu-
mo interno, cautelando que se localicen junto a las
fuentes de materias primas, a la vez que se estimula
el desplazamiento de industrias “extranjeras” {que
utilizan insumos importados} fuera de las grandes
ciudades,

Para el sector rural, conjuntamente con una re-
forma agraria, se formula un plan de colonizacién

33/ Merlo, Pedro, Produccidn de insumos de Informacién
Estadistica y de Investigacion, presentado a la Primera
Reunjén Técnica de Intercambio entre Oiganismos
Gubernamentales Responsables de las Politicas de Po-
blacién en América Latina, San José de Costa Rica,
noviembre de 1976,
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que tiene como objetivos evitar la afluencia de
poblacién rural a las ciudades y estimular un
desarrolto arménico y equilibrado. Se considera
que este plan constituye un importante instrumen-
to para corregir el distorsionado uso del espacio
econémico del pais, incorporando territorios des-
habitados y atenuando la “superpoblacién” de
la Sierra. Se fijan metas de ocupacion territorial
de absorcién de fuerza de trabajo, estimdndose que
la reforma agraria y la colonizacién deben derivar
hacia programas de desarrollo rural integrado.

¢) Panams. Si bien Panamd informé, por medio
de la Tercera Encuesta Demogrifica efectuada por
las Naciones Unidas,3/ que actualmente no tiene
una politica oficial de redistribucién espacial de la
poblacién, de informes presentados en la sesi6n
preliminar del Hibitat (1975) ¥ de las discusiones
posteriores, puede concluirse que las politicas de
desarrollo regional son esencialmente redistributi-
vas, 35/

Centros urbanos de segundo rango han sido se-
leccionados tomando como base su dindmica po-
tencial como mercado regional y centro agroindus-
trial. Se ha iniciado un plan definido de renovacién
y expansion de la ciudad de Colén, Por otra parte,
la estructura politico—administrativa del pais estd
disefiada para facilitar el desarrollo regional, Un
ejemplo ilustrativo es el tradado del Ministerio de
Agricultura a la provincia de Veragnas y del
Ministerio de Obras Piblicas ¥ de la Facultad de
Agronomia a la provincia de Chiriqui.

Por otra parte, el Plan Nacional de Desarrollo
(1976-1980) contempla la promocion del des-
arrollo integral de 4reas rurales con el propésito de
elevar la catidad de la vida del campesino mediante
un aumento en sus ingresos, lo que implica la crea-
¢ion de oportunidades laborales y el incremento de
la produccién agricola incorporada al mercado, 36/

d} Costa Rica. Igual que Panamd, Costa Rica

34/ Naciones Unidas, Tetcera Encuesta Demogréfica entre
los Gobiernos. Las Politicas Demogréficas en el Con-
texto del Desarrollo, Panamd. 1976.

35/ Naciones Unidas, Report on National Experience in
the Formulation and Implementation of Population
Policy, 1960-1975, Panamd. Divisién de Poblacidn,
Naciones Unidas, Nueva York, 1976.

36/ Mascarin, Félix, Panamd: Crecimiento Demogrifico ¥
Politica de Poblacién, documento presentado por la
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contestd en la Tercera Encuesta Demogrdfica que
no tiene una politica oficial de redistribucién
espacial de la poblacién. 3 Sin embargo, la
reciente creacién de la Divisién de Planificacién
Regicnal en la Oficina de Planificacién Nacional
y Politica Econémica (OFIPLAN) ha contribuido
a sentar las bases para una estrategia de desarrollo
que incorpora la dimensién territorial explicitando
el comportamiento esperado de las variables demo-
graficas.

Algunas de las acciones emprendidas en el cam-
po de las migraciones han tenido un cardcter secto-
rial que estd tendiendo a incorporarse dentro de un
plan general, Asi, por ejemplo, el Programa de Des-
arrollo y de Asignaciones Familiares se ha orienta-
do a la retencién del campesinado en las 4reas
rurales mediante el mejoramiento de los servicios
médico—asistenciales y educacionales, de manera
que se ateniien las diferencias sociales entre campo
y ciudad y desaparezca una de las causas de migra-
¢ién hacia los sectores urbanos del Valle Central.
Por otra parte, el Gobierno ha contribuido a am-
pliar las dreas de cultivo intensificando el uso del
suelo y generando mayor empleo, lo cual se ha
visto estimulado por los altos precios obtenidos
por el café en los mercados internacionales. Con-
juntamente se han adoptado medidas para la ins-
talacién de establecimientos agroindustriales, en
especial en las regiones periféricas de las vertientes
océanicas.

La Estrategia y Plan Global para 1974—1978
contempla el traslado de mano de obra hacia
sectores de mayor productividad, el desarrollo de
proyectos de riego y de medidas que redistribuirdn
Ia propiedad de las tierras hoy explotadas insufi-
cientemente y agruparin los minifundios afectados
por la expansion ganadera. En las regiones del
Pacifico Sur y del Atléntico se estudian modos de
accion para lograr el arraigo y la organizacién coo-

Oficina de Poblacién del Ministerio de Salud 2 la
Primera Reunién Técnica de Intercambio entre Qrga-
nismos Gubernamentales Responsables de las Politicas
de Poblacién en América Latina, San José de Costa
Rica, noviembre de 1976.

3% Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrifica entre
los Gobiernos. Las Politicas Demogrificas en el Con-
texto del Desarrollo. Costa Rica, 1976.



perativa de nicleos campesinos smenazados por el
crecimienio de las explotaciones bananerzs. Mds
que la ocupacion de la frontera agricola, se propi-
cia la reorganizacién de las zones yz incorporadas.
Asimismo, se propone ui sistema nacional de capa-
citacibn de la mano de obra en sus igamss de resh-
denciz pera asf osientar las inversiones productivas
¢n que produzcan “indeseables migraciones de
povlecién™, 2

_a informscion obtenida en la Primera Reunidn
Técnica de Intercambio entre Orpznismos Guber-
namentales Responsables de las Zolfticzs de Pobia-
cion en la América Latina indica ademds que
OFIPLAN ha desplegado esfuerzos por integrar
las politices sectoriales del Estado v les inicigtivas
de inversidn por parie de intereses privados nacio-
nales e internacionales deniro de un programa de
promocitn de nuevos polos de desarrollo fuera del
drea del Valle Central. 3%/

Por ultimo cabe sefialar 1a existencia de un plan
de accidn para la subregion Metropolitana Ceniral
a fin de paliar los efectos de 12 congesiién vy las
deficiencias de servicios de infraestructuras. Este
plen pretende fomentar la fisonomia de una me-
tropoli dispeisa con componentes urbanos inter-
actuantes, a la que se ailadiran dos ciudades nuevas
donde se iniensificaria el uso del suelo.

¢) Wicarzgus. La estrategia de desarvolio econd-
mico y socizi tiene como objetivo implfciio una
redistribucion espacial de la pobliacion. Mo existe,
sin embargo, une politica explicita de redistri-
ucidn  espacial que especificue los cambios
demogrdficos deseados v los insirumentos para
lograrios; no obsiznte, los planes de desairolio
zegional de Micaragua incluyen una serie de medi-
das que pudieran tener un efecto sobre la distribu-
cion espacial de la poblacién, 4/

38/ Oficina de Planificacién, Plan Naclone] ¢e Dernrrelins
Esteategia ¥ Plast, San José, LGN, 1974,

38/ Politicas de Pobiacibn en Coota Rics, documento pre-
sentado por la delegacidén de Costa Rica en la Primera
Reunién Técnica de Intercambio entre Organismos
Gubernamentales Responsables de las Politicas de Po-
blacién en América Latina, San José, Costa Rica, no-
viembre, 1976,

49/ Naciones Unidas, Tercera Encusein Demogrifien entre
[os Gobleinoe. Lao Politicas Demogrificas en o Com-
texto del DegarreBo. Nicargus, 1976.

Asf, se inicid un programa de descenirziiza-
cién industris]l v comercial del drez metropaiita-
na de Menagua, promoviendo {ales actividades en
oiras ciudades ¥ dress de infivencia en las regio-
nes del Pacifico v del Norie Central, También se
estd propicizndo el desarrolio de la agricuitura v de
zetividades incdusirieles en las zomzs rurales 2 lo
fargo del pals. Por otra parie, ¢cebe mencionar 'z
creacion de! InsiBuio de Bienesiar Campesino
especizlmente destinzdo 2 Iz parte Cepiral—Norte
del pafs, donde s gnecuenira la mayor parte de iz
poblecién rural. E1 Instiluto proyeciz el mejora-
miento de las condiciones de vida, de s2ind y del
nivel educztivo de ia poblacidn. Y

f} Heondurss. Honduras es un pafs predominan-
iemente rural v gran parie de su poblacidn se
asienta en las regiones Centzro—Cccidenial y Horie,
Durante el Gliimo pericdo intercensal (1961-—
1974) se han registrado grandes desplazamientos
de poblacion que obedecen, en general, a contin-
gencias econdmicas y bélicas. %/

Segin ¢l informe presentado en la anies men-
cionada Conferencia en Costa Rica, sz estd dando
espacial importancia al desarrollo rural con pro-
gramas de reforima agraria y de szsentamientos cam-
pesinos, pudiendo concluirse que %%/ si bien el
desarrollo regional buscz un aceleramiento econd-
mico por medio de un adecuado aprovechamiento
de los recursos neturales v humanos, conjuniamen-
te intenta lograr una canzlizacidn de los desplaza-
mientos de poblacitn v retener 5 los habitantes de
las 4reas rurales. E! plen de reforma sgraria que
estd desaroliando el Instituto Nacional Agragio
(INA) esid destinado z modificar los patrones de
ia tenencia de la tierra, colonizar seciores poco
viilizados y nuclear 1a poblacién dispersa.

41} Nacjones Unidas, Concise Summany Report ¢f Matio-
nal Popuistion Pobey. Nicaragua, Division de Pobla-
cidn, Mueva York, 1975,

4/ roblemas Poblacionsies v Politica Migentoda de Eon-
dugns, documento presentado por la delegacién de
Honduras a la Primera Reunién Técnica de Intercam-
bio entre Osfganismos Gubernamentales Responsables
de las Politicas de Poblacidén en América Latina, San
José de Costa Rica, noviembre de 1976.

43 Naciones Unidas, Tercera Encuests Demogrdfica entre
lug Gobiernos. [Les Politices Bemogrdfices en el Con-
texto del Deanrollo, Eorndures, 1976.
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g) Ei Salvador. %/ Con una densidad estimada
de 188 habitantes por km®, el pafs supera en doce
veces al promedio de la América Latina. Se cons-
dera que el patron actual de distribucion espacial es
“insatisfactorio” pues existen numerosos bolso-
nes de saturacion rural, especialmente en el drea
comprendida entre Santa Ana, Sonsonate y San
Salvador.

En términos de una politica global de pobla-
cion, El Salvador es uno de los paises centroameri-
canos mds adelantados. En 1974 se aprob6 la
Politica Integral de Poblacién la que, con respec-

.to a la distribucién espacial, establece la prepara-
¢i6n de un plan de desarrollo urbano y proyectos
de planificacién regional. Debido a que reciente-
mente fue aprobada, no existe un plan que endetalle
considere la redistribucién espacial de 1a poblacién
sino que se estd en una fase de preparacion cien-
tifica para tomar una accién gubernamental mds
amplia que la actual. Puede concluirse que, hasta
el momento, el desarrollo rural es la {inica accién
oficial, En 1975 se decreté una ley de transforma-
¢idn agraria, a creacién de un Banco de Fomento

Agropecuario y el Centro Nacional de Tecnologia

Agropecuaria. ®/ No se dispone, sin embargo, de
antecedentes respecto de su implementacion que,
al parecer, se ve obstaculizada por cambios politi-
cos recientes.

h} Hait{. El plan de desarrollo de 1972-1976
prevé la creacién de polos de crecimiento para el
desarrollo de ciudades capaces de absorber el exce-
so de poblacién rural y reducir la presion sobre el
drea metropolitana,. 4/ En cuanto a proyectos de
infraestructura se contemplan: i la construccitn
de la carretera sur que conecta Port—au—Prince,
Les Cayes y Jeremic; ii) el mejoramiento de la ruta
a Cap. Haitien; iii) la construccién de carreteras

44/ Bernal, A., Informe sobre la Politica Integral de Pobla-
¢ién (El Salvador), documento presentado a la Primera
Reunién Técmica de Intercambio entre Organismos
Gubernamentales Responsables de las Politicas de
Poblacién en América Latina. San José de Costa Rica,
noviembre de 1976.

45/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrifica entre
los Gobiernos. Las Politicas Demogrificas en el Con-
texto del Desarrollo, El Salvador, 1976,

46/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demografica entre
los Gobiernos. Las Politicas Demogrificas en el Con-
texto del Desarvollo. Haiti, 1976.
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de acceso en zonas agricolas; y iv) proyectos
de reforestacién para mejorar el medio ambiente
rural.

Fl Plan 1976--1981 confiere prioridad a la
construccién de una infraestructura industrial des-
centralizada en polos de crecimiento capaces de
absorber mano de obra desplazada del medio rural
y de impedir una concentracion espacial dese-
quilibrada en la capital. Se propicia una politica
“d’aménagement du territoire” que coniempla una
reparticién de poblacién adaptada a la localizacién
de actividades productivas. La estrategia quinque-
nal incluye la formulacién de una politica de po-
blacién que comprenda el control de la distri-
bucién espacial de la poblacién obviando e] patrén
mono—polar de la urbanizacién, De otro lado, se
considera la conveniencia de elaborar un Plan
Nacional de Urbanizacién, para lo cual se ha reali-
zado un diagnéstico de la red urbana del pais,
asi como de la migracién hacia Port—au—Prin-
ce. 4%

8i bien las medidas propuestas se parecen
mucho a otros planes de desarrolio de la regién,
los objetivos de la politica son en este caso total-
mente diferentes. La preocupacién principal de los
gobiernos centroamericanos es la descentralizacién
econdmica y un fuerte empuje al desarrollo rural,
con el objetivo principal de contrarrestar el ace-
lerado proceso de urbanizacion. La politica general
de Haiti, en cambio, consiste en fomentar la urba-
nizacién. La migracién rural—urbana es conside-
rada como un pre—requisito para el desarrollo
industrial y la urbanizacién es vista como una
necesidad, porque se estima que es la (inica manera
para desarrollar y diversificar el producto nacional,
para obtener la divisién del trabajo, para absorber
los graduados de la escuela secundaria y de la
Universidad, y para justificar la formacién de una
élite capaz de asumir responsabilidades en cuanto
al destino nacional, 48/

i) Repiiblica Dominicana. Su estrategia de des-

4 Conseil National de Développement ot de Prnifica-
tion, Plan Quinquenal, 1976—1981, Port—au—Prince,
CONADEF, 1976.

48/ Naciones Unidas, Report on National Experience in
the Formulation and Implementation of Population
Policy. 1960-1975, Haiti, Divisibn de Poblacion,
Nueva York, 1976.



arrollo se orienta basicamente, en una primera fase,
a fomentar el desarrollo rural (plan de 1976—
1986} con el objetivo de incrementar el mercado
interno y frenar el éxodo continuo de trabajadores
agricolas hacia el drea metropolitana. Sin embargo,
se considera que la migracién rural-urbana no
puede detenerse, por Jo que se proyscta, en la
segunda fase del plan, un programa de desarrollo
industrial %%

La politica industrial contempla el desarrollo
regional,. el fortalecimiento de las 4reas fronterizas
y la construccion de parques industriales en zonas
francas, Se crean incentivos para las industrias que
se establezcan en el interior del pais bajo indicacio-
nes de corporaciones regionales de desarrollo;
ademds, se propone la relocalizacién de las indus-
trias estatales desde la capital al interior. Se re-
comienda la conversién de las ciudades intermedias
en polos de desarrollo especializados, de acuerdo
con las ventajas comparativas que presenten las
dreas en que se ubiquen, de modo que generen
un multiplicador socio—econdmico que dinamice
la infraestructura regional,

A fin de obviar los problemas de congestién
urbana y de primacia que presenta la capital, se ha
previsto que las acciones del sector piablico tien-
dan al nucleamiento de la poblacién rural, al forta-
lecimiento v la creagidn de ciudades intermedias
y a la dinamizacion de las regiones de planifica-
¢i6n. La politica regional trata de aprovechar las
tendencias que presenta la dindmica urbana pasa
generar economias de escala y aglomeracién en
los centros estratégicos regionales, hacia los cuales
se reorientardn los flujos migratorios de origen
rural. Se distinguen, ademds de poles, centros sub-
regiones de crecimiento.

D. Planes dz desarvollo sin prorunciemients espe-
effico sebre la redistribreitn egpecial de la poble-
cibm

{(Guatemala, Paraguay y Uruguay).

Aunque los paises incluidos en esta categoria pare-
cent no haber formulado programas de redistribu-
cién espacial de la poblacién y/o haber tratado en

49/ Naciones Unidas, Tezcers Encuesta Danogrdfice entre
les Cobizmnes. Las Politices Demogrificas en el Cox-
texto del Decarrello, Replblica Dominicana, 1976.

alguna forma el tema de la redistribucién espacial
de l1a poblacién en sus planes de desarrolio, ha de
reiterarse que tales afirmaciones necesariamente
deben tomarse con cautela y considerarse como
provisionales. La observacién anterior se-hace, en
primer lugar, 2 consecuencia del hecho que en
general iodos los planes de desarrollo tratan de
lograr un mejor aprovechamiento de los recursos
humanos y nzturales y del espacio econémico del
pais. La distribucibn espacial siempre asume, sea
en forma implicita o explicita, una gran importan-
cia en los planes de desairollo. De otro modo, cabe
hacer notar el hecho que, debido z la escasa
informacion disponible a veces, no siempre se ha
pedido evaluar en forma adecuada el pensamiento
oficial de los gobiernos sobre estos temas. Las
conclusiones que se presentan a continuacién son,
entonces, de tipo provisional y deben ser revisadas
posteriormeite,

a) Guatemsla. El cuarto plan de desarrolio
para el periodo 19711975 elsborado por el
Consejo Macional de Planificacion Econtmica,
sefiala que si bien la agriculturs histéricaments
siempre ha sido el elemento fundamental de la
economia, su desarrollo no ha logrado permitir
un mejoramiento substancial de las condiciones de
vida de la poblacién rural debido, principalmente,
al insuficiente crecimiento de este sector en
relzcién con el aumento poblacional y a la falta de
diversificacidén de su produccion.

Entre los objetivos de politica a corto plazo
figuran el incremento de la producci6n agricola,
la vtilizacién médxima de la mano de obra wincula-
da a la agricultura, la incorporacién progresiva de
los grupos de subsistencia a la economia de merca-
do vy planes para la investigacién y capacitacion
en el secior agiicola. Los objetivos a largo plazo
consisten en la redistribucién dei ingreso agricola,
la reduccidn de las desigualdades regionales y la
integracion masiva de la economia indigena z lz
economiz monetaria,

De lo anterior puede desprenderse la importan-
cia que se da al desarrollo rural v a la integracién
de la potlacion indigena, %90/

9/ Naciones Jnidas, Comcice Sommazy Resert of
Hationn] Popiiation Policy of Gustemele, Division
de Poblacion, Nueva York, julio, 1975.



b) Paragnay. 5/ El 97 por ciento de la pobla-
cién vive en la region oriental del pais {32 por
ciento de la superficie), mientras que la mayor par-
te del territorio (El Chaco) se encuentra escasa-
mente poblado, La poblacidn urbana ha crecido a
un ritmo s6lo levemente superior a la tasa de in-
cremento del pais {en 1972 solamente ¢1 37 por
ciento de los paraguayos vivia en localidades urba-
nas). Sin embargo, se presenta una notable concen-
tracion a nivel del 4rea metropolitana, cuya magni-
tud demogrifica es veinte veces superior a lade la
localidad que le sigue en tamafio.

En abril de 1976, ¢ Consejo Nacional de
Progreso Social conjuntamente con el Instituto de
Bienestar Rural organizaron.un simposio sobre
asentamientos humanos con el objetivo de evaluar
las condiciones que manifiesta la distribucion es-
pacial de la poblacién, efectuindose recomenda-
ciones técnicas. Estas han sido consideradas dentro
del Plan Nacional de Desarrollo (1977—1981) y
del Plan Regional de Desarrollo para el Alto
Parand, formulados por la Secretaria Técnica de
Planificacion del Desarrolle Econdmico y Social
de la Presidencia de la Repulblica y por el Con-
sejo Nacional de Coordinacién Econdmica.

Si bien hay un creciente interés en la incorpo-
racion de la distribucién espacial de la poblacion
en la planificacién del desarrollo, en el plan mismo
no se contempla la redistribucién de la poblacién.

Uno de los programas mds importantes a que
se encuentra abocado el Paraguay consiste en la
colonizacién piblica y privada en el departamento
de Alto Parand y en la construccion de las represas
hidroeléctricas de Itaipi y Yacy—Retd. En la pri-
mera de estas dreas se ubican tres centros urbanos

(Puerto Presidente Stroessner, Puerto Presidente
¥Yranco y Hernandarias) que han tenido una
expansién explosiva, Actualmente, se estdn impul-
sando programas de desarrollo agropecuario y de
agroindustria para contribuir a la consolidacién de
los asentamientos. Las medidas aplicadas han teni-
do efectos de tal naturaleza que seria interesante
contar con una evaluacién,

¢) Uruguay. En todo este andlisis comparativo
de la planificacion de la distribucién espacial de
la poblacion, de acuerdo con los objetivos del
desarrollo, el Uruguay ocupa un lugar algo excep-
cional. De la informacion disponible (la tercera
encuesta demogrifica de la ONU 352/ y el plan
Nacional de Desarrollec Econdémico vy Social,
1965—1974) 53/ puede desprenderse que:

i) no se ha formulade una politica para

~modificar los factores demogrificos en la region

metropolitana o en las zonas urbanas y rurales de
otras regiones.

ii)  se piensa que no existe un problema de ur-
banizacién en el Uruguay. Aunque en el plan de
desarrollo se sefialan algunos problemas de las
grandes concentraciones humanas, se subraya la
gran capacidad de absorcién econémica de la ca-
pital y no se indica que el plan de desarrollo debe-

" rd buscar medidas para contrarrestar el proceso

de urbanizacién.

iiip  si bien hay conciencia de una desigual dis-
tribucién de la poblacién sobre el territorio, con
Montevideo como polo de desarrollo bisico del
pais, “el plan en matera de desarrollo regional
consiste bdsicamente en seguir estudiando el
problema con toda profundidad”.

3. ;Tendrén éxito las politicas de redistribucion espacial de la poblacion?

No es el propdsito del presente informe emitir
un juicio sobre el eventual éxito de ios planes de
desarrollo con relacién a su probable efecto sobre
los patrones de la distribucion espacial de la po-

s1] Lopez, A. y Prieto, A., Proyecto de Estructuracién
Institucional para el Establecimiento de Politicas
de Poblacion en el Paraguay, presentado a la Primera
Reunidn Técnica de Intercambio entre Organismos
Gubernamentales Responsables de las Politicas de
Poblacidn en América Latina, San Jos€ de Costa
Rica, noviembre de 1976,
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blacién. En cambio, pareciera mds factible sefialar
algunas 4reas criticas en la elaboracién e imple-
mentacion de politicas de redistribucién espacial
de la pobiacién que, en el caso que no fuesen su-

$2/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrifica

entre los Gobiernos, las Politicas Demograficas en
el Contexto def Desarrollo, Uruguay, 1976.

53/ CIDE, Esquemas del Plan Nacional de Desarrollo
Econdmico ¥ Sociat, Urugnay, 1976.



peradas, podrian constituirse en obstdculos para
el éxito de los diversos programas o para futuros
proyectos que contemplan ciertos cambios de-
mogrdficos. La tesis central es que en la América
Latina se presenta unz serie de obstdculos a
consecuencia de:

a) Diagnésticos incompletos de 1a probiemdtica
poblacional.

b) Falta de experiencia en cuanto a la aplica-
cién de instrumentos en el contexto lati-
noamericano,

c} Dificultades de implementacién por limita-
ciones inherentes a la planificacién nacional.

A, Diagnostico: fallas y problemas.

No es arriesgado decir que en diversos paises de
la América Latina hay cierto atraso en el estado
de conocimiento de las tendencias actuales y
futuras de los patrones de distribucion espacial
de la poblacion y de migracién interna, sus facto-
res determinantes y las consecuencias que de ellas
se derivan para el desarrollo econdmico y social.
Lo anterior necesariamente lleva a concluir que en
estos paises, por falta de un buen diagndstico de
la problemdtica poblacional, podrian presentarse
dificultades en el disefio de politicas de redistri-
bucidn espacial de la poblacién. Vale la pena,
entonces, indicar en grandes lineas en qué consis-
ten estos vacios de conocimientios y sugerir algunas
soluciones. .

a) Tendencias aciuales y futuras de la distribu-
cion espacial y de lg migracion. Son relativamente
pocos los pafses que en forma exhaustiva han estu-
diado los patrones de la distribucién espacial y de
la migracién interna; son aun menos los que dispo-
nen de proyecciones confiables de su futuro desa-
rrollo. Las causas principales parecen estar relacio-
nadas con:

i) la disponibilidad y la calidad de la informa-
cion censal (falta de coherencia entre los censos
en cuanto se refiere a calidad; definiciones de
poblacién urbana, rural, metropolitana, migrante;
falta de tabulaciones segin dreas administrativas
menores; atraso en la publicacién de los resulta.
dos);

i) la carencia de otras fuentes de informacién
(pocos paises han llevado a cabo encuestas de mi-

gracién hacia sus dreas metropolitanas; no existen
encuestas periédicas que midan la migracion hacia
ciudades principales; no existen registros conti-
nuos);

iify la falta de modelos que establezcan rela-
ciones entre variables demogréficas, econdmicas y
sociales (las proyecciones de la poblacién urbana,
rural o de dreas especificas, en general, son
mecénicas y no toman en cuenta las interrelaciones
entre las variables econdmicas, sociales y demogrd.
ficas), y,

iv) la falta de personal calificado para realizar
estudios en este campo. Cabe sefialar que lo men-
cionado anteriormente lleva implicita la falta de
estudios de los procesos que se producen a pe-
quefia escala —como, por ejemplo, la distribucion
espacial dentro de las dreas metropolitanas, e! pro-
ceso de suburbanizacién, el crecimiento futuro
de ciudades— lo que imposibilita llegar a un diag-
ndstico de los problemas de .las grandes cindades
en términos de relaciones actuales y futuras entre
la poblacién y sus necesidades.

b) Los factores determinantes. Existe una am-
plia literatura sobre los factores determinantes de
la distribucién espacial y la migracién interna en la
América Latina. Como factores principales se
destacan, en general, la centralizacién del desarro-
llo economico ¥y social, caracterizado por grandes
desequilibrios regionales en las condiciones de
vida, como consecuencia de la dependencia eco-
noémica internacional e interna; el estancamiento
en )z agricultura y el alto crecimiento vegetativo de
las dreas rurales. A pesar que en esta parte del
diagnéstico la situacidn pareciera mds positiva,
conviene llamar la atencién a vacios de conoci-
miento que necesitan ser llenados. En resumen,
puede decirse que:

i) muchos estudios se limitan a plantear la
problemitica a nivel global, sin tomar en cuenta
otros niveles de andlisis, pre—requisito necesario
para obtener un conocimiento integral de los fac-
tores determinantes; %/

iy faltan estudios comparativos entre paises,
lo que impide analizar los cambios en las modali-

54/ Alberts, Joop, “Hacia un Mejor Entendimiento de
los Motivos para Migrar”, en Notas de Poblacién,
N° 4, 1974, CELADE.
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dades de distribucién territorial en diferentes
contextos nacionales;

iii) no se da suficiente énfasis al estudio de los
procesos en ¢l tiempo, analizando la evolucién de
los factores determinantes globales y sus efectos
sobre la distribucién espacial y las migraciones
internas;

iv) son escasos los estudios de casos concretos
donde, por ejemplo, se analicen proyectos de des-
arrollo regional, de colonizacién o de reforma agra-
ria, y sus efectos sobre la dindmica poblacional.

c) Las consecuencias de los procesos. En el
concierto mundial, la América Latina es el conti-
nente con la mds alta tasa de crecimiento urbano
y se caracteriza, ademds, por una elevada concen-
tracién de la poblacién en 4reas metropolitanas.
Si bien la urbanizacién es considerada por algu-
nos autores como una condicidn importante para
el futuro desarrollo econ6émico, y un motor del
cambio social, por otro lado, suele sostenerse
que la América Latina estd “sobre—urbanizada”
y que sus ciudades principales no estdn en con-
diciones de absorber econdmica, social y ecolé-
gicamente el alto crecimiento de la poblacién,
Los problemas de urbanizacién y de urbanismo
se manifiestan en altas tasas de desempleo y
subempleo, un déficit considerable de viviendas
—dentro del contexto del desarrollo socio-—-eco-
némico de los paises latinoamericanos—, pobla-
ciones marginales y deficiencias en los servicios
urbanos, educativos y de salubridad, Lo que se
advierte como uno de los problemas mds grandes
en el futuro es el deterioro general del medio
ambiente.

No cabe duda que para la elaboracién de me-
didas gubernamentales, la concrecidn de esos
problemas es de suma importancia. Gracias a los
esfuerzos de las oficinas de planificacién nacional,
se empieza, aunque en forma lenta, a abordar estos
temas. Sin embargo, cabe sefialar que no hay
muchos estudios que especifiquen las consecuen-
cias directas de la migracién interna en estas situa-
ciones criticas de la urbanizacién, o dicho en otras
palabras, no hay hasta ahora suficientes evidencias
que una disminucibén de la migracién hacia las
dreas metropolitanas resuelva los problemas sefia-
lados. Tampoco se sabe si la creacion de ciudades
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satélites o de ciudades intermedias sélo significaria
un simple traslado de la problemitica.

De otro modo, surge cada vez mds la necesidad
de investigar las consecuencias que tiene la migra-
¢ién rural—urbana para las dreas de emigracién. Es
un hecho conocido que la migracidn es selectiva.
Las personas que migran son jévenes y tienen, en
promedio, un mayor nivel educacional y ocu-
pacional que aquéllas que quedan atrds. Se opina
que la migracién rural-urbana, aunque facilita la
incorporacién espontdnea de muchas personas a
supuestas mejores condiciones de vida, disminuye
las futuras posibilidades de desarrollo de las dreas
rurales.

Por iltimo, valga mencionar la carencia casi
total de estudios que, a partir de la situacion poli-
tica y econdmica actual, y suponiendo una ausencia
de politicas de redistribuci6n espacial, hacen un
prondstico de las implicaciones futuras de las
tendencias en la distribucion espacial y las migra-
ciones internas,

B. Los instnunentos de la polftica

a) La carencia de instrumentos operativos.
Otro problema que parece ser un obstdculo para la
elaboracién e implementacién de politicas redis-
tributivas de poblaciébn es la aparente carencia de
instrumentos operativos. Al respecto, la experiencia
acumulada en los paises desarroliados no deja lugar
a dudas. Muchos programas tuvieron sblo un éxito
parcial. Por ejemplo, la actividad planificadora tan
sofisticada de varios paises en cuanto al proceso
de urbanizacién no ha podido impedir suficiente-
mente el crecimiento urbano espontineo e in-
controlado (Estados Unidos, Bélgica, Holanda,
Australia, Japdn, etc.). Diferentes medidas para
descentralizar la industria no tuvieron los efectos
esperados (Rusia, Polonia, Bélgica, etc.). Muchas
politicas de remodelacion de dreas metropolitanas
se vieron obstaculizadas por la especulacién de
tierras urbanas v dificultades de expropiacién
(mayoria de los paises europeos).

Es probable que las razones de estas deficiencias
estriben en: %/
i)  diagnésticos incompletos;
i) una sobre-simplificacibn de los modelos

55/ CELADE, Las Politicas de Foblaciés, . ., 0p. cit.



interpretativos del crecimiento urbano y de la
distribucién espacial;

iiiy el surgimiento de dreas conflictivas a nivel
de los proyectos politicos de desarrollo;

iv)  la ausencia de mecanismos suficientemente
flexibles; vy

v) una inadecuada coordinacién entre las
esferas de accién politica y de disefio técnico.

De esta manera, pudiera sostenerse que la expe-
riencia acumulada es aun poco ilustrativa y que la
aplicacién de algunos de los instrumentos mencio-
nados, deniro del contexto de la América Latina,
no estd exenta de riesgos e incertidumbres.

La anterior observacién es de particular impor-
tancia en lo que se refiere a la descentralizacién de
la industria y a la creacion o al fomento de ciudades
intermedias. Con respecto a la descentralizacion de
industrias, se presentaz en general una serie de
problemas relacionados principalmente con la falta
de infraestructura adecuada, la disponibilidad de
mano de obra calificada, 1a necesidad de oficinas
centrales en las capitales, y, finalmente, pero no
menos importante, los intereses econdmicos de
las grandes compaiifas.®® Desde esta perspectiva
podria preguntarse si ciertos incentivos para que
una industria se establezca en algunas de las dreas
de desarrollo contempladas en la planificacién
regional, son realmente eficaces. Por otra parte, en
relacidon a la formacion o desarrollo de ciudades
intermedias, la experiencia ensefia que se suele
sobre—simplificar el problema, sin saber cudles son
los costos de urbanizacion implicitos, qué criterjos
de localizacion deberian aplicarse y qué beneficios
se logran.

Desde otro dngulo, las medidas dedicadas a la
programacién del desarrollo rural tampoco consti-
tuyen un panorama suficientemente nitido. En
general, ias medidas estdn orientadas a aumentar
1a fuerza de retencion de las dreas rurales mediante
un desarrollo rural integral que, por un lado,
contempla una politica agraria destinada a mejorar
los niveles de ingreso y de produccién y, por el
otro, considera un vasto programa de desarrollo

56/ Alberts, Joop, “FEl Proceso de Urbanizacién y las
Politicas de Redistribucién Espacial”’. Seminarics
FAO/SIDA sobre Ccupacidn Forestal en América
Latina, Lima, 8-27 de agosto, 1976.

social, mejorando la situacién de la vivienda, el
suministro de luz y agua, los medios de transporte
y las facilidades de educacidn, asistencia médica y
previsién social, tratando de cerrar asi la brecha
entre las zonas urbanas y rurales.

América Latina cuenta con una experiencia
relativamente amplia en algunos aspectos del
desarrollo rural. Esto es particularmente cierto
en cuanto a las reformas agrarias. Sin embargo,
diversos estudios coinciden en sefialar que solo
algunas de tales reformas han contribuido a un
mejoramiento efectivo de la condicién econémica
y social del campesinado; en tanto que en otros
¢asos los programas.no han sido implementados
conforme al plan original ¢ han tenido efectos
menos promisorios que los esperados. Estas
deficiencias se han debido a una serie de fictores
entre los que pueden destacarse: 57/

iy el cardcter lento del proceso de aplicacion
de las medidas adoptadas;

ify  la interferencia de obsticulos burocriticos,
entre eflos, la falta de delegaciéon de poderes admi-
nistrativos a nivel regional y local;

iii)  la insuficiente capacidad organizativa de las
cooperativas de tenencia y produccidn, particular-
mente evidente en los aspectos financieros y
técnicos;

iv) la falta de compromiso efectivo por parte
de diversas instancias del aparato estatal, reflejada
especialmente en las condiciones de expropiacién
y transferencia de los recursos productivos, asi
como la debilidad de las acciones de apoyo finan-
ciero y técnico.

v)  la fuerte presién ejercida por poderosos in-
tereses de sectores opuestos a una modificacion
estructural del sector agropecuario (grandes
terratenientes, grupos politicos conservadores y
empresas extranjeras).

Por otra parte, surge la pregunta de si el des-
arrollo rural puede detener la migracién rural-
urbana, La respuesta a esta preguntia dificilmente
puede ser afirmativa. Por un lado, la migracidn
rural—urbana probablemente es un proceso irrever-
sible e inherente al desarrollo econdmico y social de
los paises, Por el otro, el ritmo de crecimiento de

57/ CELADE, Las Politicas ¢e Poblacidn. . ., op. cii.
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la poblacién rural es tan veloz que ni un desarrollo
rural integral y eficaz en su retenciébn puede
absorberlo,

En este contexto asume una gran significacion
la reoriéntacion de los flujos migratorios a las dreas
y ciudades intermedias con mayores potencia-
lidades de desarrollo, Aparte de las dificultades
mencionadas al respecto, cabe sefialar la necesidad
de algunas medidas complementarias para lograr
tal objetivo.

b) Otros instrumentos disponibles. A conti-
nuacién, s¢ estima conveniente hacer referencia a
una serie de medidas complementarias a la plani-
ficacion regional, urbana y rural que en el caso
latinoamericano, en general, no se contemplan,
Se opina que, al no incluir tales medidas, menores
serdn las posibilidades de éxito de los instrumentos
especificos de la planificacién que estdn destinados
a influir en la dindmica poblacional,

Se trata de medidas que se toman al nivel
ptiblico para influir en las actitudes y motivaciones
de los migrantes o para ayudar a las personas que
quieran migrar, por motivos econémicos, a fin de
encontrar trabajo adecuado en los lugares de
residencia habitual o en otros lugares de urbani-
zacién previstos en los planes nacionales. Algunos
ejemplos son: 5y

i) el uso de los medios de comunicacién
masiva para informar acerca de posibilidades de
trabajo v otras condiciones de vida en ciertas
dreas;

ii) la instalacién de oficinas de trabajo que
canalizan la oferta y demanda de trabajo entre
dreas de emigracion y de inmigracién;

ifi)  oficinas méviles de migracion laboral que
acompafian y regulan los movimientos migratorios
estacionales;

v} la creacién de posibilidades de readiestra-
miento técnico de adultos para ciertos tipos de
empleo disponibles en lugares de inmigracion;

v) en el caso del desarrollo rural, la intro-
duccién de cambios fundamentales en 14 ensefianza
bdsica y media, orientados hacia las actividades
agricolas y agroindustriales.

s8/ CELADE, Las Polsticas de Poblacion, . ., op. cit.
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C. Dificultades de implementacién 9/

Un dltimo obstdculo que suele mencionarse en la
elaboracidon e implementacién de las politicas de
redistribucién espacial de la poblacion consiste en
el hecho que como ellas forman parte integral de la
planificacidn nacional, es probable que sufran tam-
bién de los defectos que se presentan en ese nivel,

Entre los problemas que aparecen se destacan:

a) el aislamiento de la realidad por parte de los
planificadores nacionales, lo que se traduce a
veces en planes inejecutables;

b) la dificultad que tienen los planificadores de
convencer i los politicos de la urgencia y
necesidad de ciertos planes que se reco-
miendan;

c) la tendencia a sobre—planificar y producir
muchos planes sin consulta politica y pu-
blica adecuada;

d) diferencias fundamentales entre los puntos
de vista de planificadores nacionales y
locales sobre ciertos tépicos como, por
ejemplo, el nivel aceptable de concentracién
urbana;

¢) la falta de colaboracidn en la ejecucion de
medidas piiblicas por parte de ciertos grupos
de poder; vy

f) la falta de personal calificado.

Por otra parte, cabe sefialar que la planificacién
urbano-regional de la América Latina ha tendido
a transferir los esfuerzos y experiencias obtenidos
en Buropa y Norte América, gun c¢uando no tu-
vieran éxito, sin considerar suficientemente las
implicaciones imprevistas de tal transferencia a
otros contextos nacionales con condiciones
econdmicas y sociales muy diferentes. Podria
sostenerse que lo anterior, en parte, es una conse-
cuencia del hecho que por la falta de personal
nacional, expertos extranjercs se han ocupado del

59/ Gilbert, A., Reflexiones sobre los Desaciertos de las
Politicas de Redistribucion de Poblaciéon en América
Latina. Documento presentado en la Primera Reu-
nion de Trabajo sobre las Estrategias de Desarrollo ¥
Polfticas de Distribucion Tetritorial de Ia Poblacion.
Colombia, junio 1976. (Organizada por la Corpo-
racién Centro Regional de Poblacién.).



disefio y de la formulacién de las estrategias de
desarrollo, a veces partiendo de la ““falsa premisa”
que existe un proceso de desarrollo universal v
unilineal, por el cual pasardn todos los paises, lo
que ha implicado la transferencia de un gran ni-
mero de conceptos inadecuados de desarrollo.

Lo anterior no significa de ninguna rnanera
una descalificacién de las actuales actividades de
planificacién urbano—regional, sino que su Unico
propdsito es sefialar algunos obstdculos que pudie-
ran existir en la elaboracién e implementacién de
politicas de redistribucitn espacial de la poblacién.
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La preocupacion por la aceleracién dei crecimiento
demogrifico y sus posibles consecuencias para el
desarrollo econdmico se activé y difundié en la
América Latina como resultado” del andlisis de
los censos del 50. Los estudios realizados en esa
década y en los primeros afios de la siguiente
pusieron en evidencia que en la mayoria de los
paises de la region el descenso ripido y mantenido
de la mortalidad no habia ido acompafiado de
cambios de significacién en la fecundidad vy que,
como resultado de este proceso, se habfan alcan-
zado alrededor de 1960, en numerosos paises de
la regibn, tasas de crecimiento vegetativo nunca
antes conocidas.

Sobre 12 base de estos hechos se acufid —como
se mencionara anteriormente— la imagen de la
“explosion demogrifica” y se difundié amplia-
mente la tesis segiin la cual el rdpido crecimiento
de 1a poblacién es un importante obstdculo para
el desarrollo, que trae como corolario la conve-
niencia de implementar una politica de control de
la natalidad para facilitar ¢! desarrollo econdmico.
Los principales argumentos en que esta iesis se
apoya apuntan ala productividad de las inversiones:
£l ripido crecimiento de la poblacién determina
un rdpide crecimiento de las necesidades de
vivienda, servicios sociales {educacibn, salud) y
empleo. De esta manera, se requiere destinar
una fracciébn importante de los recursos de inver-
sién disponibles sélo para mantener los niveles
existentes. Si el crecimiento demogrifico fuera
més lento, se necesitaria un volumen menor de
inversion en las dreas “‘sociales” para alcanzar los
mismos objetivos cualitativos y podria destinarse
una fraccién mayor del ahomro a inversiones
“econdémicas”, directamente productivas, dinami-
zdndose de esta manera el proceso de desarrollo.
Por otra parte, la reduccién de la fecundidad
requerida para desacelerar el crecimiento pobla-

cional traeria como resultado una reduccidén del
tamafio medio de la familia, sin afectar por esto
su ingreso, lo que conduciria 2 una elevacién de
los niveles de vida al aumentar el ingreso per cdpita
intrafamiliar,

Estos planteamientos, de los que fluia 16gica-
mente ia conveniencia de adoptar politicas destina-
das a reducir la fecundidad, chocaron en la regién
con dos corrientes de pensamientos que, aungque
opuestas en muchos aspectos, coincidieron en su
rechazo a la tesis controlista: el marxismoy el nacio-
nalismo desarrollista. Este ultimo es tedricamente
optimista respectoc a la capacidad de desarrollo
econémico; por lo mismo ve en el rdpido creci-
miento de 1z poblacién no tanto el incremento de
necesidades que hay que satisfacer con recursos
€5cas0s, 5in0 mds bien el aumento de trabajadores
que contribuyen positivamente al proceso produc-
tivo y a la expansién del mercado inierno, con las
consiguientes economias de escala y de aglome-
racion. A los argumentos econdmicos agrega esta
corriente los de cardcter geopolitico: una gran
poblacién contribuiria tanto a disminuir la depen-
dencia financiera y tecnolégica como a incrementar
la gravitacién del pais en el concierto de las
naciones, constituyendo por eso un factor favorable
parala implementacion de un proyecto nacionalista.

La corriente de base marxista aborda el pro-
blema desde un dngulo diferente. Sostiene, por una
parte, que los problemas de pobreza, desempleo
y subempleo encueniran su causa profunda y
radical en la dindimica propia de funcionamiento
de una economia capitalista dependiente, Destacar
el papel jugado en estos problemas por el rdpido
crecimiento de la poblacién es una forma de des-
viar la atencidn de sus verdaderas causas. Se justifica,
por otra parte, la oposicibn a una politica de
reduceitn de la fecundidad argumentando que ésta
es promovida por el imperialismo para, sin tocar la
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raiz de los problemas, atenuar las contradicciones

del sistema capitalista, dificultando de esta manera
el desarrollo de un proceso politico revolucionario,

A la polémica sobre la significacion del creci-
miento poblacional para ¢l desarrcllo v sobre la
conveniencia de adoptar una politica destinada a
reducir la natalidad se agregb la discusion sobre
la eficacia v la legitimidad de los medios. En
cuanto a la eficacia, el debate se ha desarrollado
entre los que consideran los programas de planifi-
cacion de la familia como el instrumento principal
y, en cierta medida, suficiente y aquéllos que
relativizan su importancia destacando, en cambio,
la de factores socio—econdmicos como la elevacidén
del nivel de vida, el incremento de la educacién
y la incorporacién de la mujer a la actividad eco-
noémica moderna. Por dltimo, en cuanto a la
legitimidad de los medios, la discusién se ha
centrado en los métodos de control del compor-
tamiento reproductivo, variando las posiciones
desde, en un extremo, los que abogan por la
legalizacion del aborto hasta, en el otro —confor-
mado por algunos sectores de la Iglesia Catolica—
los que consideran ilegitimo el uso de cualquier
método artificial.

Resulta asi que —a diferencia de las politicas
de distribucién espacial, en las que la discusidn
de alternativas ha sido predominantemente téc-
nica— en el caso de las politicas relativas a la
fecundidad el debate ha estado fuertemente
cargado de connotaciones ideolégicas, lo que

lo ha convertido en un tema candente que se
suele soslayar cuando se busca consenso.

A menudo los que tienen que adoptar deci-
siones en este campo no adhieren a ninguno de
los planteamientos polares que de manera esque-
mdtica —y por lo mismo simplificada— se acaban
de esbozar, sino que adoptan posiciones més
balanceadas y menos categéricas. Eso no impide,
sin embargo, que desde ¢! momento en que pro-
ponen o adoptan abiertamente una politica activa
respecto a la fecundidad, con objetivos ¢ incluso
metas claramente definidos, corren el riesgo de
desencadenar una polémica cuyas consecuencias
politicas son dificiles de prever,

Esta situacion explica que numerosos gobiernos
tengan resistencia a explicitar abiertamente las
politicas que eventualmente adopten en este
campo, lo que hace a menudo dificil afirmar a
ciencia cierta si existe o no una politica destinada
a reducir la fecundidad en ciertos paises.

Teniendo en cuenta este contexto ideolégico—
politico en el que las politicas relativas a la fecun-
didad han estado histéricamente situadas, pasa-
remos ahora a revisar, primero el marco normativo
que los propios gobjernos se han impueste en este
campo; luego las posiciones y actitudes de los
gobiernos frente al crecimiento demogrifico y
frente a la fecundidad, destacando los cambios
mds importantes ocurridos en los tltimos afios,
para examinar finalmente las politicas adoptadas
¢n esta drea.

1. El marco normativo,

En la Segunda Reunién Latinoamericana sobre
Poblacién —como ya se indicara en el capitulo 11—
se sistematizo y reiterd un conjunto de principios
enunciados por la Conferencia Mundial de Po-
blacién que conforman el marco ético—juridico
en el que deben desenvolverse las politicas de
poblacion.

Se enuncian ahi claramente los derechos de las
personas y los deberes de los Estados respecto a
dos aspectos centrales del comportamiento repro-
ductivo, como son la formacién de la pareja y la
procreacién propiamente tal.

Respecto a la formacién de la pareja “se destacé
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el derecho de los cényuges & contraer matrimonio
‘Gnicamente con pleno y libre consentimiento’
(PaAMP 39d) Y reconociendo, sin embargo, el dere-
cho de los Estados a fijar una edad minima para el
matrimonio (PAMP 32£)" 2/

Y PAMP: Plan de Accidn Mundial sobre Poblacidn,
aprobado por la Conferencia Mundial de Poblacidn
(Bucarest, agosto 1974). El niunero v letra de la 1e-
ferencia indican el pdrrafo aludido.

2 CEPAL, Informe de Ia Segunds Reunién Latino-
americane sobre Poblacidn, Cap, III, Conclusiones
¥ Recomendaciones, Doc. ST/CEFAL/Conf. 54/L. 9,
parrafo 126,



En cuanto a la procreacién “se reiterd que
‘todas las parejas e individuos tienen el derecho
humano fundamental a decidir libre y responsable-
mente el nimero y espaciamiento de sus hijos y
a disponer de la informacién, la educscién v los
medios necesarios para ello; la responsabilidad de
las parejas e individuos en el ejercicio de ese dere-
cho exige que tengan en cuenta las necesidades de
sus hijos, vivos ¥ futuros, y sus obligaciones hacia
la comunidad? (PAMP 14f). Este derecho implica
para los Estados el deber de respetar vy asegurar
‘independientemente de sus objetivos demo-
grificos generales, el derecho de las personas a
decidir, de una manera libre, informada y res-
ponsable, €l nimero vy el espaciamiento de sus
hijos’ (PAMP 29a). En términos mds concretos,
este deber se traduce en ‘preparar las condiciones
sociales y econdmicas para ejercer ese derecho’
(PAMP 28) v asegurar ‘que los servicios de plani-
ficacidn de l1a familia, jos servicios médicos y otros
servicios sociales conexos tengan por objetivo no
solo la prevencién de los embarazos no deseados,
sino también la eliminacién de la esterilidad invo-
luntaria ¥ la subfecundidad, a fin de permitir a
todas las parejas tener ¢l niimero dessado de
hijos’ (PAMP 29¢)”. 3

Los principios anteriores tienen imporiantes
consecuencias sobre los mdigenes de accion del
Estado en esta materia, que también fueron
claramente establecidos:

“Los gobiernos que se propongza influir sobre
el comportamienio reproductivo de la poblacién
deben tomar debida consideracion del derecho
humano a que se refiere ¢l pirrafo anterior. Aque-
llos que deseen estimular la fecundidad no deben
limitar los servicios de planificacion familiar o el
acceso a los medios para regular los nacimientos,
como insirumento para lograr sus objetivos demo-
grdficos, Por otra parte, los gobiernos que persigan
un descenso de la fecundidad no deben recurrir a
medidas de casrdcter coercitivo ni a medidas que
vayan en desmedro de los derechos humanos™, ¢/

Queda asi claramente establecido que es deber
de los Estados —independientemente de cudles
sean su situacidn demogrifica o sus objetivos

Y bidem.
4 Wicem, parrafo 127.

respecto a la fecundidad— ssegurar que toda su
pobiacién disponga de lz informacién, la edu-
cacién y los medios necesarios para regular los
nacimientos. Queda claro, por otra parie, que el
recurso a la norma legal compulsiva, que es usado
comunmenie para controlar otros comporta-
mientos sociales {salarioc minimo, seguro obliga-
torio} no es éticamente aceptable cuando se trata
de regular de manera directa los comportarmientos
demogréficos y, en particular, el reproductivoﬂ

La Reunion de México hizo numerosas y
detalladas recomendaciones en cuanio a los
objetivos de las politicas demogréficas refiriéndose
principalmente a la mortalidad, distribucién espa-
cial y migracion internacional., En cuanto 2 la
fecundidad sus recomendaciones fueron extrema-
damente parcas,

Mientras en los otros Ambitos se hicieron
sugerencias sustantivas {arraigar poblacion, agrupar
poblacién dispersa, reducir emigracion de personal
calificado, etc.), respecto a la fecundidad la cautela
llegd hasta el punto en que s6lo se sugjere, como
es de sentido comGn, actuar racionalmente. Se
recomendo asi: “Que los pdises tomen en cuenta
las caracteristicas de las estructuras por edzdes
de la poblacion y los niveles y tendencias de la
fecundidad para decidir medidas que influyan
sobre esta uliima en ¢l sentido que mds convenga
a sus politicas nacionales y planes y estrategias de
desarrollo econémico v social”. 8/

Al referirse en cambio a los instrumentos,
las recomendaciones se hacen susiantivas y ple-
namente coherentes con los principios antes
enunciados. Se recomienda asi: “Que estas me-
didas estén integradas en los programas materno-
infantiles y de salud en general y debidamente
coordinadas con los programas educacionales v
de integraci6n social y que en todo caso respondan
a las demandas de la poblacién en reconocimiento
al derecho igualitario a decidir libre, responsable e
informadamente acerca del nimero y espacia-
miento de los hijos™.”/

5/ Véase CELADE, Lzs Politices de Poblzcidn en &
Contexto ce! Desamvclio Eeondmise y Socisl, Docu-
menta DC/15, cnero de 1978, p. 67.

5/ CEPAL, op. ch., parrato 151, 3.

Y oidem, pirrafo 151, 4.



2, La posiciébn de los gobiernos frente al crecimiento de la poblacién
y a los niveles y tendencias de la fecundidad

La posicion de los gobiernos frente a los nivelesy
tendencias de la fecundidad depende logicamente de
la situacion demogrifica de cada pais y de la signi-
ficacién que se le asigne al crecimiento demogréfico
para el logro de objetivos sociales, econdmicos o
politicos altamente valorados.

Las principales fuentes que s¢ utilizardn para
este andlisis son, por una parte, las exposiciones
de los delegados nacionales a la Reunién Latino-
americana Preparatoria de 1a Conferencia Mundial
de Poblacién en 1974, a la propia Conferencia
Mundial de Poblacién de ese mismo afio ¥ a la
Segunda Reunién Latinoamericana sobre Poblacién
realizada en 1975 y, por otra, las respuestas a la
Tercera Encuesta Demogrdfica entre los Gobiernos,
realizada por las Naciones Unidas en el primer
semestre de 1976.

El cuadro V-1 muesira las formas cémo los
trece paises que respondieron a la tercera encuesta
definieron su posicién frente al crecimiento demo-

grafico. El Gobierno de Chile, pais que —como se
mostré en el capitulo 1- se encuentra en una
etapa considerablemente avanzada en la transicién
demogrdfica, con un crecimiento moderado en
proceso de desaceleracion, es el vinico que aparece
plenamente satisfecho con su situacién, Panami
considera {ambién satisfactorio su crecimiento
demogrdfico, aunque admite que tiene implica-
ciones tanto positivas como negativas, Esta actitud
resulta comprensible si se tiene en cuenta que
aunque su tasa media anual de crecimiento era
afin relativamente alta,en el quinquenio 1970-1975
se encontraba ya en franco proceso de desacele-
racién. En cuanto a la posicién del Gobierno de
Honduras, resulta dificil comprender su juicio
positivo si se atiende solo a sus caracteristicas
demogrificas, ya que sé trata de un pais con una
de las tasas de crecimiento mds altas de la regién
y en proceso de aceleracion, a lo que se swmna
una muy elevada tasa de crecimiento de la

Cuadro V-1

POSICION DE LOS GOBIERNOS FRENTE A LA TASA DE CRECIMIENTO DE
LA POBLACION SEGUN RESPUESTAS A LA TERCERA ENCUESTA
DEMOGRAFICA DE LAS NACIONES UNIDAS, 1976 af

;Cudl es el punto de vista del
gobierno acerca de la tasa actual
de crecimiento demogrifico?

La tasa actual de crecimiento demogrifico ;contri-
buye al logro del desarrollo del pais o lo dificulta?

Contribuye
Contribuye y dificulta Dificulta
Demasiado Argentina
baja Uruguay
Satisfactoria Chile Honduras
Panamd
Demasiado Costa Rica Colombia
alta Ecuador Repiblica
Nicaragua Dominicana
México
Ei Salvador
Haiti

a/ Aparecen solamente los paises que respondieron a la encuesta.
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poblacién urbana; debe pensarse, en consecuencia,
que existen razones de otro orden que no fueron:
captadas por la encuesta,

Parte de los gobiernos que se muestran insatis-
fechos con el ritmo de crecimiento poblacional
corresponde a paises que prdcticamente ya han
concluido su trandicion demogrifica y que mues-
tran tasas de crecimiento lento y desacelerado,
como son los casos de la Argentina y el Uruguay.
Segan las respuestas a la Tercera Encuesta de las
Naciones Unidas, estos paises consideran que su
crecimiento demogrdfico demasiado lento obs
taculiza el desarrollo porque dificultala expansion
de la actividad productiva y del tamafio del mer-
cado interno, y porque hace mds dificil la plena
explotacion de los abundantes recursos naturales
disponibles en sus territorics. En ambos casos un
factor decisivo para explicar por qué se considera
deseable un crecimiento mds rdpido esla muy baja
densidad de poblacion.

En el otro extiemo, se muestran también insa-
tisfechos aquéllos gobiernos que estiman que el
crecimiento demogrifico, por ser demasiado rd-
pido, ha estado dificultando el desarrollo de sus
paises. Todos ellos han tenido en el pasado recien-
te tasas muy altas de crecimiento poblacional,
aunque en varios —como por ejemplo Colombia,
Costa Rica y Venezuela— se ha iniciado su desa-
celeracién como resultado de un importante y
mantenido descenso de la fecundidad {véase el
grafico I~2). Segiin se desprende de las respuestas
de la Tercera Encuesta, estos gobiemos estiman
que el ripido incremento demogrifico ha dificul-|
tado el desarrollo debido en primer lugar a su
incidencia sobre el desempleo y subempleo.
gran mayorfa de ellos estima ademds que contri-
buye a una distribuci6én desigual de los ingresos y
que influye negativamente en la generacién del
ahorro v en la adecuada prestacién de los servicios
sociales, B

Cuatro paises, a saber, El Salvador, Hait{, la
Repiiblica Dominicana y México, que tienen —con
excepcidn de este Gltimo— las mds altas densidades
de la regi6n, agregaron a las razones anteriores la
presién que una poblacién en ripido crecimiento
ejerce sobre los recursos naturales.

Verios de los gobiernos, aunque consideran qua

el crecimiento demogréfico de sus paises es dema-
siado rdpido, no por ello dejan de percibir y sefia-
lar algunos beneficios que éste reporta, como seria
el crecimiento del mercado interno y la provision
de fuerza de trabajo suficiente tanto para una ripida
expansidn de las actividades productivas como
para una adecuada explotacién de los recursos na-
turales de la nacién. Cabe destacar que entre los
paises que perciben estas ventajas no se encuentra
ninguno con aita densidad de poblacién.

La posicion que tienen los gobiernos frente a
los niveles y tendencias de la fecundidad coincide
en gran medida con su posicién frente al creci-
miento demogréfico, como puede apreciarse en el
cuadro v-2.

La actitud de Chile, que habria considerado el
crecimiento satisfactorio pero, Ia fecundidad exce-
siva, se hace comprensible si se atiende 2 la forma
cémo el representante de ese pais en la Reunién
Latinoamericana Preparatoria de la Conferencia
Mundial analizé el problema. Segiin sus palabras, la
fecundidad seria excesivamente alta no a nivel na-
cional y por su impacto en la tasa de crecimiento
poblacional, sino a nivel de ciertos sectores socia-
les, los mds pobres, en los que la mantencion
de una fecundidad elevada contribuiria a agravar
su situacién de pobreza y dificultaria las acciones
del Gobierno encaminadas a erradicarla. 8/

Puede concluirse en sintesis que, sin ignorar al-
gunas excepciones, los paises de América Latina
pueden ser agrupados en cuatro grandes catego-
rias:

a) Paises, como la Argentina y el Uruguay,
cuyos gobiernos estiman que la fecundidad es insu-
ficiente y no perciben ventaja alguna en esta
gituacién. Se trata —como ya se sefiald— de paises
muy avanzados en la transicién demogrifica, de

5 “Reconocemos, sin embargo, que Chile enfrenta un
problema demogréfico sectorial, en la medida que los
indices de natalidad adquieren su mayor desarrollo en
el sector poblacional de menores recursos a cuyo nivel
se destacan nitidamente sus consecuencias mds inme-
diatas como son una elevada tasa de mortalidad infan-
til, abortos, mortalidad materna, desnutricién y fac-
tores educacionales que tienden g perpetuar el subde-
sarrollo.” Discurso det delegado de Chile (Ministro de
Salud) a la Reunién Latincamericana Preparatoria de
la Conferencia Mundial de Poblacién. Doc, ST/ECLA/
Conf. 48/L. 7, p. 119.
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Cuadro V-2

POSICION DE LOS GOBIERNOS FRENTE A LAFECUNDIDAD Y EXISTENCIA
DE UNA POLITICA EXPLICITA PARA AFECTARLA

Posicién de los Gobilemos frente al + El Gobierno ha fczarmulado una politica
Pafs af nivel de la fecundidad (1974-1976) para afectar la fecundidad?
Insuficiente Satisfactorio Exce- S{ (afio) No, pero hay No
o aceptable sivo acciones
Uroguay AB B
Argentina AB 1965
Chile AB B
Cuba A C
Costa Rica AB B
Colombia AB 1967
Panam4 AB B
Venezuela - - — C
Brasil ) A C
Paraguay - - - C
México AB 1974
El Salvador AB 1974
Ecuador B B
Repiiblica Dominicana AB 1968
- Guatemala A Bby
Pera A 1976
Nicaragua B 1976 B
Honduras AB 1975
Hait{ B B
_ Bofivia - C
Fuentes: A = Declaraciones oficiales durante 1a Reu- del Desarrollo, realizada por la Divisién

nién Latinoamericana Preparatoria de 1a
Conferencia Mundial ¥ Segunda Reunién
Latinocamericana sobre Poblacién. (To-
mado de Gonzilez, Gerardo y Errdzuriz,

C

de Poblacidn de las Naciones Unidas en
1976.

= Qtras fuentes,

Margarita M. “Afio Mundial de Pobla- af Los paises han sido ordenados segiin su grado de avan-

cién: Los Gobiernos de América Latina
s¢ Reinen,” en Notas de Poblacidn,

ce en proceso de transicion demogrifica. (véase grifico

CELADE, diciembre de 1975, p. 91). b/ El Gobiemo de Guatemala no respondié 2 cada uno

B = Respuestas oficiales a la Tercera Encues-
ta Demogrifica entre los Gobiernos so-
bre Politica de Poblacion en el Contexto
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estaban en estudio.



crecimiento demogréfico lento y, al mismo tiempo,
muy baja densidad de poblacién en retacién con la
superficie cultivable,

b} Paises —como Chile, Cuba v &l Brasil— que
consideran aceptable o satisfzctorio el nivel actual
y la tendencia reciente de la fecundidad. Cebe dis-
tinguiz aqui entre los dos primeros y el tercero.
Chile v Cuba s¢ encuentran considerzblemente
avanzados en la transicion demogrifica, con tasas
moderadas y en franco descenso, En el Brasil, en
cambio, donde la fecundidad ha descendido
mucho mis lentamente v donde la tasa de creci-
miento sigue siendo ain considerablemente zlia,
esta posicion s entiende por la alta valoracidon que
ese Gobiemo le ha dado al tamafio de {a poblacion
paia el logro de los objeiivos centrales de su
proyecio politico. Es asi como el delegado del
Bresil 2 la Reunion Latinoamericana Preparatoria
de la Conferencia Mundial de Poblacidn sefiald
que el denominador de la razbn entre ingreso v
poblacion estd formado no sdlo por consumidores,
sino también por productores, ¥ en ese sentido,
“una poblacién creciente seria un factor positivo
en Iz ecuacion de desarroilo™.

¢y Aquellos pafses —como Colombia, Costa
Rica, Panamé, México, Ecuador, ¢l Perd, Nicara-
guz v Honduras— cuyos gobiernos, avngue estiman
que la fecundidad es excesiva, perciben sin em-
bargo algunas ventajas menores que de ellas se deri-
van en su pariicular situacién. Estos paises, aunque
tienen o han ienido hasta muy recientemente {asas
alias de fecundidad y de crecimiento demogréfico,
se caracierizan por tener densidad de poblacidn
relativamente bzja dentro de los niveles de la
region,

d) Por 0ltimo, aquellos paises que consideran
excesivo su nivel de fecundidad sin encontrar nin-
guna fzceia positiva en esia situacidn. Sz {rate de
paises como la Repiblica Dominicana, [E
Selvador v Haiti, en los que el rédpido crecimiento

demogrifico se ha sumado a una ya alta densidad
de poblacién en relacion con la tierra explotable,
agudizando asi una situacién que en algunos casos
ha llegado a ser evidentemente critica.

Cuzatro paises —Bolivia, Paraguey, Venezuela y
Guatemala— que no han dado respuesia a lz Ter-
cera Encuesta de las Naciones Unidas y que han
sido exiremadamente parcos en sus declaraciones,
cuando las han hecho, quedan 2Gn por situar en
esias grandes categorias, §i se los quiere clasificar,
los tres primeros podrian cger en la segunda caie-
goria, esto es,la de los paises que consideran acep-
table el nivel y la tendencia de su fecundidad. En
fos casos de Bolivia y Paraguay se trata de pafses
de muy baja densidad de poblacién, con una
importante frontera agricola en expansion y que
han visio su crecimiento demogrifico mermado
por una mantenida corriente emigratoria dirigida
principalmente hacia la Argentina y, al menos en
el caso de Bolivia,por l2 maniencién de tasas de
mortalidzd ain altes. Por esto, el crecimiento de-
mogrifico sigue teniendo en esios dos pafses
una valoracién positiva que conlleva una actitud
pro—natalista.

Venezuela, por su varte, podria ser clasifi-
cadz también en ia segunda categoria, aunque
por razones diverszs, Coincide en este caso un aito
potencizl de expansion de la actividad productiva,
derivado de su condicién de pais exportador de
peiréleo, con un mascado proceso de desacelera-
cibn de su crecimiento demogrdfico, como resulta-
do de una importanie reduccién de la fecundidad
ocurrida duranie los ltimes afios.

Guatemala, por ultimo, puede ser incluida por
1a actitud de su Gobiemo, en la tercera categorfa,
aunque por su densidad relativzmente alta {supe-
rior 2 la de l2 Repiiblica Dominicanza) se enconira-
ria en una situacidn objetiva mds semejanie g la
prevaleciente en los paises ubicados en la cuartze.

3. Las poifticss destinedes 2 inflnir sobre (o fecundidad

El climz ideolégico fuertemente polarizedo y con-
flictivo en el gue se ha desarrollado el debate en
torno a las relaciones enjre el crecimjento demo-
grifico y el desarrollo socio—econdmico y en tor-

no al Hameado “control de Iz natalidad” —temz ya
esnozzdo en lz iniroduccion de este capitulo™-
hace compiensible que existan resistencias por par-
te de algunos gobiernos para explicitar st politica
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relativa a la fecundidad. Se agrega a esto la valora-
cién propia que tienen aquellos instrumentos,
como los programas de educacién sexual y los de
planificacion de la familia, mediante los cuales el
Estado facilita el ejercicio del derecho de los pa-
dres a decidir libremente sobre el mimero y el es-
paciamiento de sus hijos. Ya se mostré en una
seccidon anterior, al analizar el marco normativo,
cémo la Conferencia Mundial de Poblacién y,
luego, la Segunda Reunion Latinpamericana sobre
Poblacién fueron categéricas en sefialar que los Es-
tados, independientemente de sus objetivos
demogrificos tienen el deber de respetar y asegurar
el libre ejercicio de este derecho. Qcurre asi que las
acciones que normalmente se relacionan de manera
mds directa con una politica de reduccién de la
fecundidad, como son los programas de planifica-
cion de la familia, pueden ser justificadas —y de
hecho lo son— por objetivos no demogréficos, lo
que impide utilizar su existencia como un indi-
cador objetivo de la presencia de una politica
destinada 2 reducir la fecundidad.

Teniende en cuenta estas limitaciones que
hacen difuso y escurridizo nuestro objeto de estu-
dio, entremos a examinar la situacion prevaleciente
en la regién,

El cuadro V-2 en su seccién 2 muestra la
situacion de los veinte paises en cuanto a la exis-
tencia o inexistencia de politicas destinadas a
afectar la fecundidad, utilizando como fuente prin-
cipal las respuestas dadas por los gobiernos a la
Tercéra Encuesta de las Naciones Unidas, Puede
apreciarse ahi que en siete paises se ha adoptado
una politica explicita en este campo. En otros
cuatro casos los gobiernos declararon que \(ao te-
nian una politica propiamente tal, aunque se
habfan estado llevando a cabo acciones, principal-
mente en los 4mbitos de la salud, educacién y de-
sarrolto rural, que estarian produciendo un descen-
so de la fecundidad. Dado que estimaban por otra
parte que los niveles de la fecundidad eran exce-
sivos, puede concluirse que consideraban deseable
ese efecto. Podria sostenerse asf que en estos pai-
ses existe una cuasi—politica. Por iltimo, en los
restantes nueve paises pareceria no existir una po-
litica relativa a la fecundidad. Conviene insistir
aqui, sin embargo, en la vaguedad del limite entre
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estas dos dltimas categorfas y en la variedad de
matices existentes entre las posiciones de los
paises en ellas incluidos.

Con las reservas del caso, se ha clasificado a los
paises en el cuadro vV —3 segin la actitud de sus go-
biernos frente a la fecundidad, agrup#ndolos en
las cuatro categorias propuestas al término de la
seccidn anterior, y segiln la existencia o no de una
politica en este campo especifico. Examinemos a
continuacién algunos de los casos mds destacados,

Argentina es el Unico pais que, en concordancia
con su particular situacién demografica y con la
significacién que atribuye al crecimiento pobla-
cional para su desarrollo, ha adoptado una politi-
ca tendiente a elevar la fecundidad. Es asi como
entre los objetivos centrales de la politica recien-
temente promilgada se incluye “tender al incre-
mento del nivel de la fecundidad”. Se propone de
esta manera no sélo moderar sino revertir la ten-
dencia hist6rica. Este objetivo es perseguido a fin
de “incrementar sensiblemente su ritmo de cre-
cimiento demogrifico”, lo que se considera nece-
sario “‘para que la Argentina pueda desarrollarse
plenamente como comunidad nacional y cum-
plir un papel relevante en la América Latina™. %/

En cuanto a los medios, se propone “una poli-
tica que facilite la constituciéon de la familia y la
proteja en funcién del mimero de hijos con medi-
das tales como el acceso a una vivienda adecuada,
asignaciones familiares efectivas, guarderias para
los hijos de las mujeres que trabajan, un régimen
laboral favorable a 1a maternidad, asistencia educa-
tiva y médico--hospitalaria y otras destinadas al
mismo fin. .Promover una sélida informacién y
educacién tendientes al afianzamiento, la estabili-
dad y la plena realizacién de la institucién familiar,
Eliminar las actividades que promueven el control
de la natalidad™.

Como puede apreciarse, los instrumentos pro-
puestos apuntan, .por una parte, a disminuir la
carga econdmica que significa para los padres un
nuevo hijo y, por otra, a reducir la incompatibili-
dad del rol de madre y de trabajadora, que suele
considerarse como uwno de los factores determinan-

3/ Véase el Decreto 3938, Objetivos y Paliticas Naciona-
les de Poblacién, Repiiblica Argentina, 29 de diciembre
de 1977.



Cuadro V-3

ACTITUDES Y POLITICAS EN RELACION CON LA FECUNDIDAD
EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA, 1977

Politicas destinadas a influit

sobre la fecundidad
Actitud del Gobierno
frente a la fecundidad .

Tiene poli-

tica explici- No hay politica expli-

cita cita, pero s{ acciones No hay politica
Demasiado baja (crecimien- Argentina Uruguay
to lento, densidad muy
baja)
Aceptable © satisfactoria Chile
(crecimiento moderado o " Cuba
crecimiento ripido con Brasil
densidad muy baja) Bolivia

Paraguay
Venezuela

Demasiado alta pere con Colombia Costa Rica Ecuadox
algunas ventajas {creci- México Panamd Guatemala
miento rdpido o en descen- Honduras Nicaragua
50, densidad media) Peril
Demasiado alta sin ventajas El Salvador Hait{
(crecimiento ripido  con Repilblica
densidad alta) Dominicana

tes de la baja fecundidad en sociedades en las que
parte importante de las ocupaciones femeninas
se ubican en los sectores secundario y terciario
modernos de la economia, como es el caso de la
Argentina.

La Repiiblica Dominicana y El Salvador se ubi-
can en términos de problema de poblacién en las
antipodas de la Argentina,

En la Repiiblica Dominicana ya en 1967 comien-
za a definirse una politica destinada a reducir la
fecundidad que se concreta en febrero de 1968
con la creacion del Consejo Nacional de Poblacién
y Familia (CONAPOFA), cuya principal funcién
ha sido coordinar y administrar el Programa Nacio-
nal de Planificacién Familiar. 18/ Este programa
incluye entre sus objetivos especificos “contribuir
al descenso de la tasa de crecimiento poblacional
mediante la disminucién de la tasa de natalidad™.

La meta demogrdfica especificamente sefialada en
el plan quinquenal del CONAPOF A consistid en la
disminucién de la tasa bruta de natalidad —que
era del 48 por mil en 1969— a un 38 por mil a fines
de 1973; con lo cual, idealmente, la tasa de creci-
miento poblacional del pais quedaria reducida a
un 2,7 por ciento anual al término del plan, 12/

19/ Ramfrez, Nelson, E! Proceso de Formacién de una
Potitica de Poblacién en la Repiblica Dominicana,
documento presentado ala Primera Reunidén Téenica
de Intercambio entre Organismos Gubernamentales
Responsables de las Politicas de Poblacién en Améri-
ca Latina, San José, Costa Rica, noviembre, 1976,
Doc. IN/5.

13 Ortega, Manuel, “Elementos para una Mejor Compren-
stébn y Evaluacién.de la Politica Poblacional de la
Repiblica Dominicana®, en Estudios Sociales, Santo
2:mingo, afio VII, NO% 1--2, enero—junio 1974, p.
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Los servicios de planificacion de la familia propia-
‘mente tales han sido complementados por accio-
nes de informacién y educacién tendientes a
producir un cambio de actitiud tanto en cuanto al
tamafo deseable de la familia como en cuanto a
uso de métodos modernos de control del compor-
tamiento reproductivo. Para implementar esta
politica se ha recurrido a la distribucion comuni-
taria de anticonceptivos gque se apoya sobre el
servicic bdsico de salud, programa del Gobierno
Dominicano destinado a levar cuidados minimos
de salud a los habitantes de zonas rurales y de los
barrios marginados de las ciudades que no estdn
cubiertos por los sistemas existentes de salud. Este
programa se lleva a cabo mediante promotoras
seleccionadas con la ayuda de la comunidad, que
reciben un entrenamiento minimo y que,junto con
prestar algunos servicios bdsicos de salud, espe-
cialmente de tipo materno—infantil, recogen
informacién demogrdfica y distribuyen anti-
conceptivos,

El Salvador es el otro pais en donde la alta den-
sidad de poblacién en relacién con la superficie
cultivable hace que 1a aceleracién del crecimiento
demogrdfico sea considerada como un problema
critico y se tienda, en consecuencia, a reducir la
fecundidad. En octubre de 1974 —esto es, recién
terminada la Conferencia Mundial de Poblacion—
el Consejo de Ministros aprobd la Polftica Integral
de Poblacién que incluye como uno de sus siete
objetivos modificar la dindmica poblacional: *el
acelerado crecimiento de la poblacién que nos
convierte en uno de los pafses mis superpoblados
del continente, obliga ademds a una utilizacién
mas intensiva de los escasos recursos naturales
que se poseen, Por tal razdn, uno de los objetivos
inmediatos de la politica es reducir el acelerado
crecimiento de la poblacidon mediante acciones
conjuntas en el campo de la salud, la educacion, la
ampliacién de servicios laborales, la distribucién
del ingreso y las acciones en otros campos que se
consideren necesarios™, 12/

El logro de los otros objetivos especificos de la
politica -a saber: a) elevar ia calificacién de la ma-
no de obra; b) proporcionar mayores oportunida-

12/ CONAPLAN, Politica Integral de Poblacién, Docu-
mento N 920, 7 de octubre de 1974,
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des de emplec; c¢) elevar ta participacién de la
mujer en el proceso de desarrollo; d) reducir la
morbilidad y mortalidad; e) mejorar el nivel de
nutricion; y f) lograr una mejor distribucion de la
poblacién mediante el fortalecimiento de otras
dreas de desarrollo— deberia contribuir positiva-
mente a un descenso de la fecundidad vy ser a su
vez, en el largo plazo, facilitado por una reduccién
en el crecimiento demogrifico.

La estrategia de implementacion de esta politi-
ca ¢s multisectorial y requiere un alto grado de
coordinacién interinstitucional. “La convergencia
de funciones institucionales se concentra en la
prestacion de servicios ¥ en las actividades educa-
cionales con el obieto de meodificar la dindmica
demogrifica” 13 Las actividades programadas
estdn centradas en torne a la planificacion de 1a
familia actuando en tres frentes complementarios,
que son: la prestacién de servicios de planificacion
de 1a familia con énfasis en la distribucién comuni-
faria de anticonceptivos, la informacidn masiva y
el desarrollo comunitario, Se les ha conferido
importancia estratégica a las actividades de educa-
cidn, que cuentan entre sus objetivos el adies-
tramiento de lideres sindicales, campesinos y de
zonas marginales para que desarrollen actividades
de informacion y motivacién hacia la planificacién
de la familia en sus respectivas comunidades, asi
como la capacitacion de multiplicadores juveniles.
Las instituciones involucradas en la implementa-
cién de estas actividades son numerpsas estando
incluidas tanto entidades piiblicas (Ministerios de
Salud, Educacién y Agricultura, Instituto de
Seguro Social y organismos de desarrollo comuni-
tario dependientes de la Presidencia de la Repibli-
ca}, como privadas (Asociacion Demogrifica Salva-
dorefia}. 14/ La programacién v coordinacion se
hace sobre la base de planes operativos anuales,

Atendamos ahora a aquellos paises de creci-
miento rdpido, en algunos casos en descenso, que
tienen una densidad de poblacidn mediana en rela-
cién con los niveles prevalecientes en la region,
cuyos gobiernos, aun cuando ven algunas veniajas

13/ Comité Técnico de Poblacion, Implementacién de ta
Politica Integral de Poblacién, Plan Operativo 1976,
San Salvador, diciembre de 1975.

14/ Tbidem.



en el répido crecimiento demografico, han estima-
do finalmente que las desventajas que reporta para
el desarrollo son mayores y que, en consecuencia,
seria mds conveniente una reduccién de la fecundi-
dad. Examinaremos brevemente la situacion en
dos (México y el Perd) de los cuatro paises de esta
categoria que han adoptado una politica explicita
tendiente a reducir la fecundidad.

Durante la administracion del Presidente Eche-
verria el Gobierno Mexicano tuvo un vuelco nota-
ble en su valoracién del crecimiento demogréfico
y, consecuentemente, en sz politica de poblacién,
A los inicios de esa administracién la posicién
oficial era decididamente pro—natalista, estimdn-
dose que el rdpido crecimiento demogrifico que
habia estado experimentando el pais contribuia
positivamente al desarrollo nacional. La sclemne
promulgacién de la Ley General de Poblacién en
diciembre de 1973 cristalizé el cambio de posi-
cion. El nuevo planiteamiento quedé claramente
expresado en las palabras del Presidente al presen-
tar la Iniciativa de Ley a la Camara de Diputados:
“Para conferir vigor al esfuerzo nacional y no di-
luislo en el mar del crecimiento demogrifico, es
conveniente estabilizar racionalmente la pobiacién,
a fin de que su dindmica no anule los éxitos que
haya logrado la sociedad en su conjunto ni mini-
mice las actividades que el Estado realiza para
proporcionar a la poblacién una vida digna en lo
material y en lo espiritual”, 15/ En el propio texto
de la Ley se propone como objetivo de las acciones
relativas 2 la fecundidad que se implementen
“. . . regular racionalmente y estabilizar el creci-
miento de la poblacién, as{ como lograr el mejor
aprovechamiento de los recursos humanos y natu-
rales del pais”, 1a misma Ley indica como princi-
pal instrumento parz el logro de este objetivo
“realizar programas de planificacién familiar a
través de los servicios educativos y de salud pibli-
ca de que disponga el sector publico™,

Desde su inicio el Consejo Nacional de Pobla-
cion de México (CONAPG) centrd su actividad en
tomo a este objetivo, implementando tres lfmeas
de accion complementarias. En primer lugar, el pro-

15/ Tomado de: Consgjo Nacional de Poblacidén, La Re-
wlucion Demogedfica, enero de 1975, p. 117,

grama nacional de planificacion de la familia como
componente del programa de salud materno—infan-
tif. En segundo lugar, el programa de comunicacién
sociel a iravés de medios de mass, destinado tanto
a apoyar los programas de planificacién de la fami-
lia como a transmitiv mensajes iniegrados sobre
aspectos de salud, alimentacién y nutricidn. Por
ditimo, la tercera Ilimea de accién ha consistido
en un programa de educacién sexual y en pobla-
¢ibn, Se han montado proyectos originales para
cumpliy esta tarea, como es por-ejemplo, preparar
el material educativo para ser distribuido en los
actos matriimoniales por los jueces u oficiaies del
registro civil. 16/

De acuerdo al discurso pronusnciado por el Mi-
nistro del Interior durante la Octava Sesién Ordi-
naria del CONAPO {mayo de 1977),1a meta dela
politica es reducir la tasa bruia de natalidad desde
40,6 por mil (nivel estimado para 1976} a un 33
por mil en 1982. Cabe sefialar a este respecto, que
la tasa bruta de natalidad estimada para 1970 era
de 45 por mil.

Existe conciencia en el CON APC que la politica
que ha sido posible implementar hasta ahora in-
cluye un mimero reducido de instrumentos desti-
nados bdsicamente a inducir de manera directa el
cambio de valores en tarno a los roles sexuales, Ia
familia y la reproduccion, y a facilitar su regula-
cién. De aqui que el Presidente del CONAPO en el
discurso recién citado indicara la necesidad de ini-
ciar una politica de acciones multipies mds que
unjlaterales. Este propésito encuentra como umno
de sus principales obstdculos —en palabras de} Se-
cretario General del conNaPO-— la “reducida
permeabilidad de los mecanismos institucionales
a las politicas de poblacién”, 17/ tema que ya
se abordé en el capitulo IiI.

El case peruane merece ser destzcado por su
reciente emergencia y por la forma diferente en
que se plantea la problemdtica v se concibe la poli-
tica.

16/ Cabrera, Gustavo, Consideraciones sobre Politica
Demogrdfica y Programas de Actividades de la
Secretaria General del Consejo Naciona) de Pobla-
cién, Exposicién del Secrefario General a la Octava
Sesion Ordinaria del CONAPO, 3 de mayo de 1977.

1 Toidem,
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El Gobierno del Perd mantuvo hasta 1976 una
valoracién positiva del rdpido crecimiento demo-
grifico para el desarrollo nacional aunque recono-
ciendo algunos de los problemas que de él se

derivan. Es asf como en la Reunién Preparatoria de’

la Conferencia Mundial de Poblacién el delegado
peruano expresd que “una tasa elevada, superior al
2 por ciento, no es un mal para un pais con
amplios espacios y recursos naturales miiltiples y
diversificados, como lo es el Pertl, pero si es un
detonador que pone en evidencia los males eco-
némicos y sociales de una sociedad deficientemen-
te estructurada y hace mds dificil la solucién eficaz
de esos problemas”. 18/

Mantuvo, por otra parte, una actitud de abierto
rechazo a las politicas “controlistas™ que *‘no sélo
atropeflan la dignidad de las personas humanas,
sino que pretenden presentarse como solucioén a
los verdaderos problemas de justicia social”. Segin
las expresiones de ese mismo delegado, el Gobier-
no Peruano no creia que la solucién estaba en
reducir la tasa de crecimiento demogréafico, sino
en el cambio de las estructuras econémicas y so-
ciales. 19/ Esta posicion del Gobierno Pervano se
manifesté no s6lo en las declaraciones de princi-
pios y planteamientos doctrinarios, sino también
en los hechos, llegando a decretarseen 1974 1a clau-
sura de una agencia privada —la Asociacién Perua-
na de Proteccion de la Familia, filial de la 1PPF—
que prestaba servicios de planificacién de la fami-
lia.

La promulgacion en agosto de 1976, por decre-
to supremo, de los Lineamientos de Politica de
Poblacion en el Peri —cuya génesis y contenido
fue ya brevemente esbozado en el capitulo 11— mar-
ca un cambio decisivo en la posicién del Gobierno
Peruano. Conviene detenerse en el texto mismo pa-
ra tratar de dilucidar qué cambia y qué no cambia.

En la posicién de principios no hay cambios:
*. .. se ha descartado, por principip, la alternativa
‘sin cambios estructurales y con politica de pobla-

1_8[ Intervenciébn de la Representacién del Perfi en la
Reunidn Latinoamericana Preparatoria de la Confe-
rencia Mundial de Poblacién, San José, Costa Rica,
abril de 1974, Informe de la Reunion, ST/ECLA/
Conf. 48/L. 7, p. 170.

19/ Bidem.
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cién’, porque seria caer en el enfoque parcial del
problema que este documento rechaza como ine-
ficaz e inaceptable™. “Debe subrayarse —dice mds
adelante el documento— que el Gobierno no busca
metas demogrdficas cuantitativas, y que en ningin
modo le mueve un afén controlista de la natalidad.
Lo que la politica de poblacién pretende son
objetivos cualitativos: la revaloracién de la fami-
lia, 1a igualdad de derechos y deberes del hombre
y de la mujer, la responsabilidad consciente y libre
de los padres, el cuidado del nifio, la promocién
humana de toda la poblacidn y el logro solidario
del bienestar, el desarrollo y la seguridad nacionales.
Los efectos demogrdficos deben preverse y cuanti-
ficarse, pero de ningiin modo constituyen un obje-
tivo con valor propio en si mismo™,

Esta filtima frase es clave para entender el plan-
teamiento del Gobierno Peruano: no hay ni bbjeti-
vos ni metas demogrdficos; los objetivos son emi-
nentemente cualitativos y lo que se busca de ma-
nera directa a través de esta politica —en lo que
concierne a la reproduccién— es crear las condicio-
nes subjetivas y objetivas que aseguren el libre ejer-
cicio del derecho de las parejas a decidir libremen-
te sobre el tamafio de su familia y la ocasién de los
nacimientos. Para crear las condiciones subjetivas
se confiere gran importancia a los programas de
educacién para la vida familiar y de educacion
sexual orientada a la paternidad responsable, asi
como a los que “orienten a los educandos de todos
los niveles sobre el valor de las relaciones humanas
interpersonales y el respeto a la vida, e igualmente
sobre la dindmica de las variables demogrdficas y
su repercusién en el desarrclio de la sociedad”.

Para crear las condiciones objetivas —ademds
de las politicas de desarrollo econémico y social—
s¢ propone “promover acciones que contribuyan a
lograr una auténtica paternidad responsable, es
decir, una opci6én informada, consciente y libre
de las parejas en determinar la dimensién de su
familia, opcidn que tenga en cuenta no sdlo los
deberes reciprocos de la pareja sino también los
deberes para con los hijos y la sociedad. Con res-
pecto ala fecundidad, el Gobierno reconoce que la
decision final y la responsabilidad directa recaen
en los padres de familia, sefialando que el Estado
tiene la responsabilidad de promover la transforma-



cidén de las estructuras econdmicas, sociales y cul-
turales de modo que se favorezcaa esta opcidn y
comportamiento, y de proveer adecuada informa-
cidn y programas educativos debidamente estruc-
iurados e integrados a servicios médicos que
proporcionen fos medios que respeten los principios
de la ética y de la moral, para asegurar la libertad
consciente de las parejas en el ejercicio de la pater-
nidad rTesponsable. Queda, por conmsiguiente,
excluido todo intenio de coaccidén y de manipula-
cion de las personas, y el recurso al aborto y a la
esterilizacién con fines de conirol de la natalidad™.
De esta manera, aunque los principios permanecen
inmutables y se mantiene el rechazo de toda poli-
tica “controlista”, se produce en la prctica un
gran cambio al asignar al Estado un rol activo en la
creacion de las condiciones que permitan la précti-
" ca de una planificacion de la familia efectiva.

Se produce, igualmente, un cambio importante
en la concepcion del problema a nivel macro-social,
que queda patente en los andlisis de los “‘efec-
tos esperados’ que se hace al final del documento,
Se contrastan ahi tres proyecciones al afio 2000.
La primera, que opera con una hipétesisde ausen-
cia de cambios estructurales y ausencia de una
politica de poblacién, conduce a una poblacién de
36 millones con un coeficiente de dependencia del
96 por ciento, En esa hip6tesis —segin el docu-
mento-- “la agravacidn de los problemas del
empobrecimiento rural, Ia conceniracion urbana,
la desnuiricién, el desempleo y subempleo, la si-
tuaci6én de vivienda eic., serfa dé tal magnitud,
que ¢l Perd estaria en una situacién de mayor
subdesarrollo e injusticia que antes de 1968”, La
segunda proveccién se hizo con la hipdtesis de
cambios estructurales, pero sin politica de po-
blacién y la tercera com ambos. La evaluacion
ex—ante que se hace a través de esias proyecciones
le confiere gran eficacia ala politica de poblacidn,
ya que la tasa de natalidad se reduciria al afio
2000 a 2,4 por ciento en vez de 3,5 por ciento
que resultaria de los solos cambios estructurales.
El coeficiente de dependencia, es el indicador
que se empleé en el documento para estimar
cudn favorables son para el desarrollo las estruc-
turas demogrificas resultantes. De acuerdo a las
tres proyecciones este coeficienie seria 96,81

y 66 por cienio respectivamente, lo que lleva
légicamente a concluir que la combinacion de
politicas de cambios estructurales con politica
de poblacién es la que conduce a una situacién
md4s favorable para el desarrollo nacional.

Puede afirmarse, en sintesis, que la politica
adoptada por el Perli no persigue de manera deli-
berada una reduccion de la fecundidad, pero que
una estimacién ex—ante de las consecuencias
demogrificas de esa politica le permite prever un
descenso de la fecundidad como efecto lateral
que es estimado deseable y positivo para el desa-
rroflo y que, por lo fhismo, constituye una razén
adicional para apoyar la politica propuesta.

Los cinco casos que se acaban de examinar ofre-
cen un panorama de las modalidades que han asu-
mido las politicas de poblacion destinadas a influir
sobre la fecundidad en la América Latina, Revisa-
remos ahora brevemente el caso de un pais, el
Brasil, en el que no ha existido aparentemente
una politica explicita en este campo y cuyo Go-
bierno considera como aceptables los niveles pre-

valecientes de la fecundidad.
EE Brasil ha mantenido en el pasado una actitud

favorable hacia el crecimiento poblacional y, por
lo tanio, una oposicion al control de la natalidad
como politica demogréfica.

Varios afios antes de Bucarest y como una reac-
cién a la iniciacién de actividades de planificacion
de la familia por parte de la Sociedade Civil de
Bem—Estar Familiar no Brasil (BEMFAM), miem-
bro de IPPF, estallé una amplia y violenta contro-
versia sobre el tema que culmind en 1967 con la
designacién de una Comisién Parlamentaria de In-
vestigacion sobre el problema de la natalidad en
el Brasil. El trabajo de esta Comisién condujo a
una clara distincion entre una politica de planifica-
cidn de la familia —osientada 2 facilitar la raciona-
lizacién de un comportamiento individual— y una
politica de control natal —definida por sus objetivos
demogrificos. Al parecer, mientras tiende a haber
consenso respecto a la conveniencia de la primera,
la segunda sigue siendo objeto de controversia. 20/

20/ Beltrao, Pedro C., Notes on the Effects of the World
Pepulation Yezr in Brazil, Documento presentado al
Seminario sobre “Education for Family Life, Child
Care and Nutrition”, Londres 15-19 enero de 1276.
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El Plan de Desarrollo para el periodo 1975~
1979 incluye una seccidn sobre estrategia nacional
y politica de pablacidn en la que se analiza y defi-
ne con gran claridad y de manerz fundamentada
la posici6n del Brasil frente a su crecimiento demo-
grifico. En términos de principios, se sefiala una
vez més que “la orientacién de la politica demo-
grifica brasilera es de respeto al arbitrio de las
parejas en la fijacion del nimero deseado de hijos,
ofreciéndoles oportunidades de informacién que
les permitan examinar de manera completa la
cuestién”. 21/ Atendiendo a los hechos, sefiala el
documento que el Brasil sigue contindose entre los
paises subpoblados en relacién con la disponi-
bitidad de tierra y de otros recursos naturales. En
consecuencia, Y como pais soberano, se halla en el
derecho “de dejar que su poblacidn continde
creciendo a tasas razonables para hacer efectivo su
potencial de desarrollo v su dimensidon econdmica”.

El problema no se plantea as{ en términos de
tamafio de la poblacion y de sobrepoblacién abso-
luta. “*El problema critico, que merece la atencitn
de Ia politica demogrifica, debe ser el examen de
la tasa de crecimiento de la poblacién™. En otras
palabras, se trata de establecer cudl seria una tasa
razonable de crecimiento. Para esto el documento
analiza dos vertientes complementarias que es
necesario conciliar:

“Es obvio que, para una determinada tasa de
crecimiento del PIB, mientras mayor sea la tasa
de crecimiento de la poblacion, més lenta serd
la expansién de la renta per cdpita; y que, dada
cierta tasa de inversion, mientras mayores sean los
recursos destinados a atender las necesidades so-
ciales que surgen del crecimiento de la pobla-
cidn. . . menor serd la disponibilidad de recursos
para inversién de infraestnictura econdmica y
para aumentar la capacidad de los sectores direc-
tamente productivos.”

Por otra parte —y ésta ‘es la vertierite comple-
mentaria— es importante considerar que la pobla-
cién contribuye al crecimiento tanto como factor
de produtcion (expandiendo la produccién} como

21} Traduccién libre del original en portugués: II Plano
de Desenvolvimento 1975-1979, Rio de Janeiro,
IBGE, 1975. .
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factor de consumo (expandiendo la escala del
mercado). Pero —y aqui se introduce un factor
clave en el andlisis que hace el plaii— “no hay duda
que, como factor de produccion, la poblacién sélo
es agente creador de bienes y servicios en asociacidén
con otros factores, principalmente capital y tecno-
logfa. . . Por otra parte,en relacién conla demanda,
lo que crea mercado es el poder adguisitivo de la
mano de obra y, por lo tanto, su productividad y
remuneracién en el proceso productivo”. El pro-
blema se centra, en consecuencia, en el empleo y
en sus niveles de productividad y remuneracién.

La tasa de crecimiento demogrifico capaz de
conciliar estos dos aspectos estd evidentemente re-
lacionada con *“‘la capacidad efectiva del pais para
expandir el empleo productivo”, “En la pricfica
—agrega el documento— conviene que la tasa de
expansién demogrifica sea inferior a la tasa de
expansion del emplec para permitir la reduccién
del grado de subutilizacién de la mano de obra
y un cierto grado de redistribucién de la renta
en favor de las clases trabajadoras.” Y esto parece
ser lo que ha estado ocurriendo en el Brasil, ya que
—segiin el plan— *“si continfian prevaleciendo las
tasas actuales (de 1975), el aumento de las opor-
tunidades de empleo seria superior al 3,5 por
ciento al afio, considerablemente mds rdpido que
el crecimieto poblacional, que en la década del
70 se reduciria hasta 2,7 6 2,8 por ciento” “en
las décadas siguientes continuaria la tendencia
declinante de manera mucho mds acentuada™.

La conclusién de politica a que conduce este
andlisis es que “en las perspectivas actuales de la
sociedad brasilera, la suma de las decisiones indivi-
duales de las familias. , . van a producir una tasa de
crecimiento demogrifico que proporciona la ne-
cesaria conciliacién entre los efectos de sentido
contrario del crecimiento poblacional antes sefiala-
dos, lo que conduce a considerar la tendencia actual
de {a fecundidad como “favorable”.

Nos hemos extendido en este andlisis porque
permite concluir que el Brasil tiene efectivamente
una politica en relacidén con la fecundidad, aunque
las apariencias parecerian indicar lo contrario. Se
ha dicho a este respecto que este pais tiene una po-
litica de laisser—faire en esta materia, lo que no



parece exacto, ya que una politica de esanaturaleza
deberia partir del principio que la suma de las
decisiones individuales conduce normalmente por
si sola y de manera sutommdtica a situaciones de
equilibrio, Lz actitud del Gobierno Brasilero de
no intervenir activamente sobre la tendencia de la
fecundidad no parece apoyarse en ese principio
sino mds bien en una comnstatacién concreta de las
tendencias en el periodo reciente y de sus pers
pectivas futuras, No queda excluido, en conse-
cucncia, que si la fecundidad o el empleo =
apartan considerablemente de las tendencias
previstas, se llegue 2 una situacibén en la que,
sin necesidad de cambiar ni los principios ni el
enfoque de andlisis, se estime necesario adoptar
una politica activa tendiente a influir sobre la
dindmica demogrifica.

Manteniendo la distincién entre politica demo-
grifica y politica de planificacién de la familia,
conviene agregar a lo recién sefialado que respecto
a esta @ltima se han producido cambios significa-
tivos en ¢l Brasil. La pasividad tradicional del
Gobierno Federal en este dmbito mostrd ya en
1974 signos de cambio cuando el representante
del Brasil a la Conferencia Mundial de Poblacion
expresd que los medios de control de los naci-
mientos no podrian ser privilegio de los més
acomodados vy, por lo tanto, era responsabilidad
del Estado entregar la informacidon y los medios
que podrian ser requeridos por las familias de bajo
nivel de ingreso, incluso antes que esta declaracidén
oficial fuera hecha, algunos programas oficiales
de planificacion de la familia dirigidos hacia
los estratos mds pobres se habian iniciado en
algunos Estados del nordeste mediante conve-
nios entre las autoridades locales ¥ la asociacidn
privada, BEMFAM. Es asi como, por ejemplo, ya
en agosto de 1973, bajo el patrocinio del gober-
nador de Rio Grande do Norte, BEMFAM lanzd
un programa de distribucién de anticonceptivos
orales por medio de voluntarios pertenecientes a
la comunidad. 22/ Después de la declaracién, pero
antes que esta se tradujera en acciones a nivel

22/ PDavies, Peter J. y Rodriguez, Wakter, “Distribucidn
de Anticonceptivos Orales Basada en la Comunidad
en Rio Grande do Norte, Nordeste de Brasii”, en
Esiudios de Poblacidn, Vol. 1, N° 7, julio de 1976.

federal, se iniciaron otros programas z nive! de
los Estados del nordeste. Es el caso del Estado de
Pernambuco —el segundo Estado mids populoso
del nordeste— cuyas autoridades firmaron en
abril de 1976 un convenio con BEMFAM para
la implementacion de un programa de planifi-
cacion de lz familia, 23/

Esta actitud mds activa del Gobierno Federal
comenzd a cristalizarse 2 nivel nacional recién en
julio de 1977 cuando el Consejo de Desarroilo
Social, bajo la presidencia del propio Presidente
de la Repiblica acordd la libre distribucion de
anticoncepiivos a través del programa de salud
infantil y materna del Ministerio de Salud, 24/ La
poblacién potencialmente beneficiada por esta
medida estd limitada por criterios médicos y
socicecondmicos. Respecto a los primeros, se
pretende distribuir anticonceptivos sélo a mujeres
en las que un embarazo implique riesgos de salud;
en cuanto a los segundos, los anticonceptivos
se entregardn solamente a las que debido a su
pobreza no estén en condiciones de comprarlos.
La combinacion de ambos criterios ha llevado a
estimar que s6lo alrededor del 7,2 por ciento de las
aproximadamente 750 mil mujeres que cubrird el
programa de salud infantil y materna hasta 1981,
podrian ser beneficiadas por esta medida. 2% Esta
decisién, aunque limitada y modesta en sus obje-
tivos actuales tiene, sin embargo, una evidente
trascendencia politica ya que implica no sblo un
cambio de actitud sino también de comporta-
miento del Gobierno Brasilero en un campo que ha
sido tradicionalmente polémico.

Del examen hecho en estas piginas de algunas
politicas de poblacién que han tenido por objetivo
explicito reducir la fecundidad, se puede concluir
que en todas ellas el insirumento principal que
se ha utilizado es la planificacién de la familia,
integrada normalmente a los servicios de salud
materno—infantil, v reforzada por acciones de
educacién, de comunicacién social y de promo-
cién en los sectores populares. Parece conveniente,
por esto, antes de concluir este capitulo, eniregar

23/ Estado de Pernambuco, Didrio Oficial, ano LIII —
N¢@ 74, Recife — Quarta Feira, 2] de abril de 1976.

24] Pueblos, Vol. IV,N° 4, 1977, p. 2.

25/ [bidem,
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Cuadro V-4

PROGRAMAS DE PLANIFICACION DE LA FAMILIA EN AMERICA LATINA, 1978 2f

Sélo Programas Afio de inicio Afio de
Pais programas plblicos los programas inicio de los
privados privados programas
piblicos
Argentina X b} 1966 -
Bolivia X 1967 1975
Brasil X 1966 1977 ¢ &
Colombia X 1966 1969
Costa Rica X 1966 1968
Cuba X - 1964
Chile X 1963 1963
Ecuador X 1966 1970 &f
El Salvador X 1966 1968
Guatemala X 1965 1973 &
Mait i X 1966 1970
Honduras X 1963 1966
Mséxico X 1959 1967 £}
Nicaragua X - 1966 1966
Panamd X 1966 1966
Paraguay X 1966 1970
Perd X 1967 1976 &f
Repuiblica
Dominicana X 1965 1968
Uruguay X 1961 -
Venezuela X 1967 1963

Fuentes: Soto, Zaida, América Latina: Situacién de los Programas de Planificacién de la Familia hasta 1973, CELADE,
Santiago de Chile, abril 1975, Doc. Serie A, N® 130, cuadro 1.
Soto, Zaida, América Latina: Actividades Desarrolladas por los Programas de Planificacion de la Familia, 1975,
CELADE, Santiago de Chile, diciembre 1977. Doc. Serie A, N® 160, p. 4.

4 Tomado de Gonzilez, Gerardo v Ortiz, Pura, Manual de Politicas de Poblacidn, CELADE, Santiago de Chile, 1975,
p. 135 y actualizado.

b/ No existe en 1978 ningfin programa de planificacién de la familia.

& Afio en que el Gobierno toma la decisibén de iniciar el programa.

d/ A nivel nacional, va que a nivel de Estados aislados se habia iniciado en 1973,

£/ Aunque el Instituto de Seguridad Social comenzd un programa en 1966, éste fue de poca envergadura

1r A pesar de que el Instituto de Seguridad Social habia comenzado un programa en 1965, éste fue muy pequefio.

106



y comentar algunos antecedentes sobre el desarrollo
que han experimentado los programas de planifi-
cacion de la familia en los paises de la region, inde-

pendientemente de si se les ha asignado como uno
de sus objetivos contribuir a un descenso de Ia
fecundidad.

4, Los programas de plenificacién de la familia

Es en un periodo muy breve, durante la segunda
mitad de Ia década del 60, que se inician en la gran
mayoria de los paises de la regién actividades pri-
vadas de planificacién de la familia. Si se examina
el cuadro V-4 puede apreciarse que entre 1965 y
1967, esto es en sdlo tres afios, se inician progra-
mas en catorce de los veinte paises incluidos en
este informe, De esta manera ya en 1969 existian
actividades de esta naturaleza en todos los paises
de la regién, con excepcién de Cuba donde debido
a su régimen politico, no tenian cabida actividades
privadas en esta drea.

La iniciacion de los programas publicos de
planificacién de la familiz se produce en general
mds tardiamente y de manera mds espaciada en el
tiempo. Venezuela es el primer pais que lo hace al
incluir en 1963 estos servicios en un gran hospital
de Caracas. El Gltimo ha sido el Brasil que —como
se explicara en pdginas anteriores— decidi¢ en julio
de 1977 comenzar actividades de este tipo a nivel
nacional. En ese lapso todos los pafses iniciaron
programas de cobertura y dinamismo muy diver-
sos, como s¢ verd mds adelante, con las solas
excepciones de la Argentina y el Uruguay. Deben
tenerse en cuenta que en estos dos paises, va muy
avanzados en la transicién demogrifica, la plani-
ficacién de la familia ha Hegado a convertirse des-
de hace ya bastante tiempo en la prictica difun.
dida y culturalmente aceptada, lo que permite
pensar que la existencia de programas oficiales no
tendria mayor influencia en el comportamiento
reproductivo de la poblacién argentina o uruguaya
en su conjunto. .

La iniciacién de numerosos programas privados
de planificacion de Ja familia y de algunos piibli-
cos alrededor de 1965 puede interpretarse como el
resultado de la confluencia de por lo menos tres
factores: la preocupacion creciente en circulos mé-
dicos por el aumento de la practica del aborto in-
ducido en ciertos estratos urbanos; la disponi-
bilidad de nueva tecnologia anticonceptiva (gesta-

genos orales y dispositivos intrauterinos) de mayor
eficacia y facilidad de uso que lz disponible hasta
entonces y, por Ultimo, la afluencia de importan-
tes recursos financieros externos, Este dltimo pun-
to se tratard detalladamente en el capitulo VIIL
Conviene, no obstante, recordar aqui que en 1964
se cred en la Agencia para el Desarrollo Interna-
cional (A1D) de los Estados Unidos una Unidad de
Poblacién como parte de la Divisidn para la Améri-
ca Latina v que en 1965 el Gobierno de ese pais
autorizd la inversidon de 2,1 millones de ddlares
en actividades de poblacidén. Este monto se in-
crementd considerablemente en los afios siguien-
tes alcanzando en 1973 una suma del orden de jos
120 millones para todos los paises de! Tercer
Mundo, de los cuales la América Latina recibi6
alrededor de 21 millones y de éstos s6lo 7 se cana-
lizaron como ayuda bilateral. 26/ Una parte signi-
ficativa de estos recursos se canalizé a través de la
Intemational Planned Parenthood Federation
(IPPF), organismo internacionzl privado creado
en 1952, que encuentra su origen en la antigua
Liga Norteamericana para el Control de la Natali-
dad, IPPF, junto con canalizar fondos, cumplié
una importante labor al apoyar la creacién de en-
tidades nacionales privadas, afiliadas a ella.

Los objetivos centrales que han justificado estos
programas privados tienen que ver con el derecho
de los padres a decidir libremente sobre el nimero
v espaciamiento de sus hijos, con el bienestar fami-
liar y con la lucha contra el aborto inducido y sus
consecuencias médicas ¥ sociales. Los objetivos
demogréficos, si es que han existido, no han sido
normalmenie explicitados por sus promotores. No
puede ignorarse, sin embargo, que tanto IPPF
como AID han abogado permanentemente por la
conveniencia de una reduccién de la fecundidad en
los paises en vias de desarrollo, insistiendo en el
26f CELADE, Implicaciones para América Eatina del

Plan de Accion Mundial sobre Poblacién, ST/CE-
PAL/Conf, 34/L, 4, p. 39.
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valor instrumental que poseen los programas de
planificacién de la familia y otras actividades
conexas para lograr ese proposito demogréfico.

Por estas razones y por la conexidn evidente
que existe entre el uso de anticonceptivos ¥ un
descenso de la fecundidad, la iniciacién de acti-
vidades privadas de planificacién de la familia
trajo como comsecuencia la apertura o reactiva-
cion de un amplio debate piblico tanto en torno
a la Licitud de los medios utilizados como en tor-
no a la significacién del crecimiento demogrifico
para el desarrollo nacional y ala conveniencia de
adoptar una politica oficial en este campo.

Este debate desembocd en tres tipos de reac-
cibn por parte de los gobiermos, En algunos casos
—como en la Argentina y el Perii— se llegd a pro-
hibir el desarrollo de actividades privadas en esta
drea; en otros —como Colombia y el Ecuador— el
Estado implementd su propio programa de plani-
ficacion de la familia sin afectar la ejecucion de los
programas privados y, por Gltimo, eén paises como
Chile, el programa oficial asumi6 el control de la
prestacion de servicios de planificacion de la
familia, restringiéndose el campo del organismo
privado a las actividades de comunicacién social,
educacion y capacitacién de personal técnico,

El ritmo de expansién y la cobertura alcanzada
por los programas varian grandemente entre los
paises. El cuadro v—5 permite formarse una idea
de este proceso, en términos absolutos a través
de los ingresos acumulados, y en términos relati-
vos, mediante 1a tasa de influencia directa, definida
operacionalmente como:

Mujeres ingresadas hasta el afio Z

x 100
Mujeres de 15 a 49 afios en el afio Z

Esta medida se reduce a relativizar el ingreso
acumulado de mujeres por cantidad de mujeres en
edad fértil. Aunque no permite estimar la cobertu-
ra efectiva del programa en un momento dado,
entrega una estimacién del orden de magnitud que
habria tenido la influencia directa de los progra-
mas de planificacién de 1a familia en cada pais, lo
que hace posible compararlos.

Los ltimos datos comparables de que se dispo-
ne para la mayorfa de los paises son los del afio
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1975, lo que impide apreciar los cambios produci-
dos en los dos tltimos afios, No obstante, estos
datos permiten estimar el ritmo de crecimiento
gue ha tenido cada programa.

En el grifico v -1 se ha representado la posicion
relativa de los paises en términos de la tasa de in-
fluencia directa, Este grifico se basa en los datos
del cuadro V-5 y por lo mismo deben ser tenidas
en cuenta todas sus notas, en particular aquéllas
que se refieren a informacién incompleta para el
afio 1975,

Dos conclusiones generales surgen de estos da-
tos. En primer lugar, las posiciones relativas de
los paises no se alteran fundamentalmente entre
1970 v 1975; y en segundo lugar, las distancias
entre ellos tienden a aumentar. Se encuentran asi
en posiciones extremas, por una parte, paises
como la Argentina, el Uruguay, el Brasil, el Perii y
Bolivia en los que las actividades de planificacién
de la familia, principalmente privadas hasta 1973,
tienen una cobertura minima y, en el otro exire-
mo, los casos de Costa Rica y Chile, en los que
los programas oficiales de planificacin de la fami-
lia se han expandido a un ripido ritmo llegando
a cubrir con su influencia directa acumulada a al-
rededor de un 36 por ciento de la poblacién feme-
nina en edad fértil. Al analizar estas cifras debe
tenerse en cuenta que sblo una fraccién de la
poblacién femenina en edad fértil estd efectiva-
mente expuesta al riesgo de embarazo. Introdu-
ciendo este criterio, el CONAPO de Costa Rica
ha estimado recientemente que en 1975 el 61,4
por ciento de las mujeres expuestas al riesgo de
embarazo habrian sido usuarias en algiin momento
de su~vida de los servicios del Programa Nacional
de Planificacién Familiar. 27/ Este porcentaje
—segin la misma fuente— se habria elevado hasta
el 69 por ciento en 1977. 8i se considera que las
mujeres de los estratos medios y altos tienden a
regular su fecundidad sin recurrir a un programa
nactonal de planificacién de la familia, puede pen-
sarse que en Costa Rica se estd llegando a una
cobertura pricticamente total delas usuarias poten-
ciales dej programa.

27}/ Comité Nacional de Poblacion, Plan Nacional de Pla-
nificacibn Familiar ¥y Educacién Sexual de Costa

Rica 1978-1982, San José, Costa Rica, octubre
1977, p. 37.



Grifico V-1

AMERICA LATINA: TASAS DE INFLUENCIA DIRECTA2/ DE 1LOS PROGRAMAS
DE PLANIFICACION FAMILIAR. INGRESOS ACUMULADOS

Tasa de influencia

directa Hasta Hasta Hasta
{Por ciento) 1970 19738 1975
> (f\ “n o
s ;
96 Chife
; « Costa Rica
34+ i
‘l
|
£
324 d
30
28=
26~
24+
I
22= . El Salvador
; Panama
20
Hep. Dominicana
185 1 Nicaragua
|
164 B
Colombia
Yenezucla
145
Chile
9 Guatemala
12
El Salvador
Costa Rica 4
10+ Ecuzdor
81 Honduras «
b=
Guatemala [
Colombia <
v N icar?gua b
4 enczuela—- Urugua
Rep. Dominicana o= =5 Brasil 4
Panamij .
o = =i =
24 Ecuador ; //::‘/ay/
Uruguay 1 =~
0s B l’er\:':‘—/’c*'wr & & Bolivia

Bolivia —
Fuente: Cuadro V-5.
2/ Influencia directa: Porcentaje de ingresos acumuladon de mujeres a los programas de planificacidn familiar, del to-
tal de mujeres de 15 a 49 afios en un afo determinado,



Cuadro V-5

AMERICA LATINA: INGRESOS ACUMULADOS A LOS PROGRAMAS DE PLANIFICACION

DE LA FAMILIA Y TASAS DE INFLUENCIA DIRECTA DE DICHOS PROGRAMAS HASTA 1975

Mujeres ingresadas a fos programas

Influencia directa de los programas

Paises e
Instituciones Hasta Hasta Hasta Hasta Hasta Hasta
1970 1973 1975 1970 1973 1975
Argentina 44 449 60 290 60 2903/ 0,76 0,99 0,972/
Publicas. - - - - - -
Privadas. 44 449 60 290 60 2902/ 0,76 0,99 0,973/
Bolivia 2 457 4 489 7 171 0,22 0,38 0,57
Piblicas — — 793 - - 0,06
Privadas 2 457 4 489 6 378 0,22 0,38 0,51
Brasil 164 146 548 927 942 779 0,74 0,26 3,66
Piiblicas - - - - - -
Privadas 164 146 548 927 942 779 0,74 2,26 3,66
Colombia 239 111 631 422 897 406 4,89 11,58 15,39
Plblicas 97 920 278 178 383 768 2,00 5,10 6,58
Privadas 141 191 353 244 513 638 2,89 6,48 8,81
Costa Rica 40 855 120 898 167 421 10,65 27,79 35,65
Plblicas 40 855 120 898 167 421 10,65 27,79 15,65
Privadds b/ b/ b/ b b/ b/
Chile 307 364 553 021 958 138 13,14 21,83 35,99
Piiblicas 307 364 553 021 958 138 13,14 21,83 35,99
Privadas o/ b/ b/ by bf b/
Fcuador 22 556 79 158 152 784 1.71 5,41 3,78
Pilblicas 3478 41565 95 273 0,26 2,84 6,10
Privadas 19 078 37 593 57 511 1,45 2,57 3,68
El Salvados 82 446 167 645/ 195 1564/ 11,00 20,03 ¢/ 21,794/
Piiblicas 33 180 95 908¢/ 195 1564/ 4,43 11,46 ¢ 21,79d/
Privadas 49 266 71 737 bf 6,57 8,57 by
Guatemala 64 433 121 157 175 672¢/ 5,46 9,26 12,58 ¢/
Pfiblicas 64 433 121 157 175 672¢/ 5,46 9,26 12,588/
Privadas b/ b/ bf b/ b/ b/
Hait 1 -) -) -) -) (- -
Piblicas -) (-} -) = (-) (-}
Privadas 6 999 ) =) 0,58 (-} ()
Honduras 43 686 91 149L/ ) 7,71 14,655/ ()
Piiblicas 28 063 55 4361/ ()] 4,95 8,918 (-)
Privadas 15 623 35 713 56 572 2,76 5,74 8,59
México 110 3838/ 282 1698/ -) 1,018 2,328/ )
Piblicas 3 0008/ 412188/ 384 5058/ 0,038/ 0,34 &/ 2,968/
Privadas 107 383 240 951 ) 0,98 1,98 -
Nicaragua 17 936 60 874 89 446h/ 4,16 12,74 17,56 b/
Piblicas 9 691 51 189 14 976 2,25 10,71 14,72
Privadas 8 245 9 685 14 4700/ 1,91 2,03 2,841/
(continga)
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Cuzdro V-5 (Continuacién)

AMERICA LATINA: INGRESOS ACUMULADOS A LGS PROGRAMAS DE PLANIFICACION

DE LA FAMILIA Y TASAS DE INFLUENCIA DIRECTA DE DICHOS PROGRAMAS HASTA 1975

Mujeres ingresadas & los programas Infiuencia directa de los programas
Pafses e
Instituciones Hasta Hasta Hasta Hasta Hasta Hasta
1970 1973 1975 1970 1973 1975
Panams 11 859 50 440 76 9681/ 3,77 14,54 21,674
Piblicas 11 859 50 440 76 9681/ 3,77 14,54 21,674/
Privadas b/ b/ b/ bf b/ . bf
Paraguay =) 29 443j/ -) -) 5,25 jf -)
Piblicas -) 6 800J/ ) ) 1,21 j/ -
Privadas 6 542 22 643 38 155 1,31 4,04 6,35
Pert 7 081 26 194 33 253 0,24 0,80 0,95
Publicas - - -~ - - -
Privadas 7 081 26 194 33 253K/ 0,24 0,80 0,95/
Rep. Dominicana 36 233 101 270 198 235 3,90 9,76 17,86
Publicas 36 233 141 270 198 235 3,90 9,76 17,86
Privadas b/ bf b/ b/ b/ b/
Uruguay 10477 16 985 28903 1,47 2,32 3,88
Phblicas - - - - - -
Privadas 10 477 16 985 28903 1,47 2,32 3,88
Venezuela 93 162 294 932 393 6oL 4,09 11,50 14,291/
Piblicas 26 189 48 007 59 006 1,14 1,87 2,14
Privadas 66 973 246 925 334 5951/ 2,95 9,63 12,15Y
Fuentes: Soto, Zaida, América Latina: Situacién de los Programas de Planificacion Familiar hasta 1973, CELADE,
Santiago de Chile, abril, 1975. Doc. Serie A, N® 130, Cuadros 1y 4.
Soto, Zaida, América Latina: Situscion de los Programas de Planificacion de la Familia hasta 1974. CELADE,
Santiago de Chile, julio de 1976. Doc, Setie A, N° 144, pigs. 2 a 8, cuadro 4.
Soto, Zaida, América Latina: Actividades Desarrofladas por los Programas de Planificacién de la Familia,
1975. CELADE, Santiago de Chile, diciembre 1977, Doc. Serie A, N° 160, pags. 4, 11,12,21 y 22. CELA-
DE, Boletin Demogrifico Afio VIL, No 13, Santiago, Chile, enero 1974.
— No se aplica. No existen programas en este tipo de instituciones.
(~) No se cuenta con la informacién.

mpisluge oo gl

Desde 1974 (Decreto Presidencial 659), no existen programas de planificacion de la familia.

Aunque existen instituciones privadas, éstas funcionan dentro del programa oficial de gobierno.

No hay informacidn de] Ministerio de Salud Piblica vy Asistencia Social para 1972.

No hay informacion del Ministerio de Salud Plablica v Asistencia Social para los afios 1972, 1974 y 1975,
cuyo programa en 1973 representaba el 55 por ciento del total.

Para las instituciones plblicas el ingreso es acumulado hasta 1974, No hay informacién en 1975 para ellas.

No hay informacién del Ministerio de Salud para 1973. En 1972 representaba el 57 por ciento del ingreso
total,

No hay informacidn del Instityto Mexicano de Seguridad Social desde 1968.

No hay informacin de las instituciones ptivadas en 1974.

Elingreso al Ministerio de Salud hasta 1975 se estima en 72 000 mujeres.

S6lo hay informacion de las instituciones piblicas en 1973.

La Asociacidon Peruana de Proteccidn Familiar cesd sus funciones en 1974,

Las clinicas de la AsociaciSn Venczolana de Planificacién Familiar, que captaban alrededor del 90 por
ciento del total de mujeres ingresadas en 1973, pasan a depender del Ministetio de Sanidad v Asistencia So-
cial a partir de 1974. No se cuenta con informacion de esas clinicas en 1975.
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La informacién contenida en el cuadro V-5
refleja la situacién s6lo hasta 1975 y, por lo mis
mo, no permite apreciar algunos cambios impor-
tantes ocurridos con posterioridad a esa fecha.
E! caso de México es quizds el mds destacado
a este respecto: El programa oficial de planifi-
cacidn de la familia que se habia ido consolidando
paulatinamente desde la creacién del CONAPO,
recibié un fuerte impulse con la aprobacién por
el Presidente Lopez Portillo del Plan Nacional
de Planificacion Familiar del Sector Salud en octu-
bre de 1977. Este Plan cubre el periodo 1977—
1982 y comprende un programa rural, uno urbano
y diversos programas de apoyo referidos a activida-
des de educacién e investigacion. La implementa-
cion del Plan en cuanto a prestacion de servicios
estd a cargo principalmente de la Secretaria de
Salubridad y Asistencia, ] Instituto Mexicano
de! Seguro Social y el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Esta-
do, disponiéndose de una estructura propia de
coordinacién ejecutiva. Al inicio del Plan (1977)
se estimaba contar con una cobertura efeétiva del
9.2 por ciento de las mujeres en edad fértil. Debe
tenerse en cuenta a este respecto que el 78 por
ciento de las mujeres activas en el programa co-
rrespondia a las dreas urbanas, El Plan se propone
como meta para 1982 cubrir efectivamente el 20,2
por ciento de las mujeres en edad fértil, cuadrupli-
cando la cobertura en el sector rural. 28f

Dejando a un lado los casos de la Argentina y el
Uruguay, que tienen una situacién completamente
diferente ala de los demds paises, cabe preguntarse
por los factores que explican que los programas
hayan tenido ritmos distintos de expansién.

Debe distinguirse aqui entre los factores que
condicionan la demanda de estos servicios y
aquéllos que condicionan su oferta. Analizar los
primeros obligaria a adentrarse en un campo extra-
ordinariamente complejo como es el de los fac-
tores gue deteminan o condicionan la orienta-
¢i6n del comportamiento reproductivo en diferen-
tes grupos o sectores sociales. Puede suponerse, sin
embargo, de manera muy simplificada, que la

28f Plan Nacional de Plagificacién Familiar, presentado
al CONAPQO en su novena sesién, 28 de octubre de
1977,
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demanda se asocia positivamente con niveles de
educacién de la poblacién, Dentro de los factores
que condicionan la oferta de servicios, hay que
distinguir entre los recursos necesarios para im-
plementar un programa —entre los que cabe in-
cluir los de infraestructura y organizacién de los
servicios de salud, los recursos humanos especia-
lizados y los recursos financieros— y los factores
politicos que condicionan el apoyo que el gobier-
no le brinde.

En los casos de Chile y Costa Rica todos estos
factores parecen haber confluido positivamente
para asegurar la expansién. En ambos casos, en-
cuestas realizadas a principios de los afios 60
muestran que las pricticas anticonceptivas estaban
considerablemente difundidas y que la fecundidad
habia comenzado a caer aun antes que se iniciaran
los programas. Se debe agregar a esto que los nive-
les de educacién de la poblacion en edad reproduc-
tiva en ambos paises eran ya considerablemente
altos a principios de los afios 60 en relacién con la
mayoria de los paises de la regién y que €stos han
continuado elevindose, lo que permite pensar que
ha existido una amplia y creciente demanda por los
servicios de pianificacion de la familia. En cuanto
a recursos, en ambos casos la infraestructura de
servicios de salud era de vasta cobertura y bien
organizada, contdndose con recursos humanos
suficientes que el propioc programa se ocupd de
especializar. Ha existido por esto mismo en esos
dos paises una adecuada capacidad para absorber
los abundantes recursos financieros externos, que
durante los tltimos afios han sido provistos prin-
cipalmente por el UNFPA. Por dltimo, en cuanto
a factores politicos, ninguno de los dos programas
se ha propuesto de manera explicita el logro de
objetivos demogréficos, 1o que ha disminuido su
vulnerabilidad. Se agrega a este hecho que en nin-
guno de los dos casos se han producido reacciones
importantes de oposicidn critica al programa ya
sea desde el flanco de la Iglesia Catblica, ya sea
desde los sectores politicos de izquierda o de los
movimientos o partidos de orientacién nacionalis-
ta.

En otros casos, come El Salvador, por ejemplo,
en los que el desarrollo del programa de planifica-
cién de la familia ha sido mds lento y la cobertura



alcanzada mds limitada, la explicacién nc parece
venir principalmente ni del fianco politico ni
de la disponibilidad de recursos financieros, sino
mds bien de una infraestructurz de salud de cober-
tura restringidze y de unz disponibilidad mds
limitada de recursos humenos requeridos para la
implementacién de} programa, 2 lo que sc suma
—y este factor parece sei decisivo-- una deman-
da real y potencial m4s fimitada como resultado
de las condiciones sociales y econémiczs predo-
minantes principalmente en las dreas rurales,

Los casos del 3rasil ¥ Bolivia sirven para ilustrar
aquellas situaciones en ias que la mayoria de los
factores parecen hzber estado actuando de manera
convergente, pero regativa. Esta afirmacién resulta
menos discutible si, dada la gran heterogeneidad
interna del Brasil, se atiende principalmente a los
Estados del norte y del nordeste, que es donde
s¢ observan los niveles mds altos de fecundidad.
A una demanda potencial de los servicios pro-
bablemente reducida se ha sumado en ambos casos
unz infraestructura de servicios poco desarrollada
¥, lo que ha sido mds importante, fuertes resisten-
cias a nive! politico gue han hecho que el respaldo
del gobierno s¢ haya proeducido mds tarde que en
otros pafses y sea débil y altamente condicionado.
En ambos casos, a pesar que al lanzar los progra-
mas se ha insistido en que no tienen objetivos de-
mogrificos, se han producido reacciones en las que
a los argumentos de tipo moral se agregan otros de
cardcter geopolitico. Les reacciones que produjo
la decisidbn del Gobiemno brasilero a que se hizo
referencia en péginas anteriores, resultan ilustra-
tivas. Segiin una publicacién reciente, “Al frente
de otros prelados, dirigentes y politicos y un
grupo de médicos, ¢l cardenai Aloisio Lorscheider,
Presidente de la Conferencia Nacional de Obispos,
condujo lz condena de la medida, tachdndoia de
destructiva de la familia y la moral, como peligro-
sa a la salud debido a los efectos de la pildora y de
arriesgar el futuro de Brasil como poteaciza mun-
dial con una poblacidn mayor que la de Estados
Unidos o la URSS™. 29/

El resultado de estas reacciones adversas, sin
duda previstas, son las limitaciones que s imponen
al programa del Brasi! en términos de las usuarias
29/ Puebles, Vol. IV, N° 4, 1977.

potenciales (s6lo mujeres en lzs que un embarazo
implique riesgos a la salud) y de los recursos finan-
cieros asignados.

En Bolivia ¢l ataque de la Iglesia Catélica al
Programa Oficial v a las actividades privadas agre-
gé a los argumentos éticos y geopoliticos ia
denuncia de coaccién o presion flicita que habrian
gjercido ciertas agencias para imponer una précti-
ca de control de los nacimientos. En este caso la
reacci6én fue suficientemente fuerte como para
levar ai Gobierno z suspender a fines de 1976
el Programa de Salud Matemoc—Infantil con com-
ponentes de planificacion de ia familia que el
Ministerio de Salud habia iniciado en 1975 com el
apoyo financiero del UNFPA.

Una dltima cuestién que conviene discutir es la
de la eficacia demogréfica de las politicas destina-
das a influir sobre la fecundidad.

La politica de la Argentina es demasiado recien-
te v ain no se ha implementado plenamente, lo
que impide estimar su eficaciz, Lo mismo puede
afirmarse de los casos de México, El Salvador,
Honduras y el Peri. Quizds lo linico que puede
sostenerse en esta materia es que en aquellos paises
que han mostrado una mayor aceleracién en su tran-
sicién demogrdfica, como son por efemplo, Costa
Rica, Colombia y Chile, se han implementado
importantes programas de planificacién de la
familia con amplio respaldo gubermnamental.
Puede pensarse que en estos casps, el cambio a
nivel motivacional (reorientacién del comporta-
mienio reproduciivo hacia ura familia de menor
tamafio) que se estarfa produciendo en importan-
tes sectores socizles como resultado de cambios
sociales globales habris penerado una demanda
creciente por servicios de planificacién de la
familia, contribuyendo asf a la expansién de la
cobertura del programa, Por otra parte, la imple-
mentacién del programs sobre una stlida infraes-
tructurz y con recursos humanos v financieros
adecuados habria pemmitido satisfacer en gran
medida esa demanda, facilitando as{ la préctica
de la planificacién de los nacimientos v la con-
secuente reduccidn de 1z fecundidad,

El que en otros paises —como Bl Salvador o
la Repiblica Dominicanz— se hayan preducido
sGic .descensos menores de l!a fecundidad 20
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puede imputarse simplemente a ineficacia del
programa de planificacién de la familia ya que
la explicacion en estos casos puede venir de una
‘demanda potencial por estos servicios considera-

blemente menor, como resultado de un alto
porcentaje de poblacién rural y de las condiciones
socio—econémicas en que viven los sectores de
mds alta fecundidad.

5. Balance y perspectivas

Los antecedentes entregados en las piginas anterio-
res, aunque fragmentarios en muchos aspettos,
permiten formarse una idea de los avances que se
han producido en el 4mbito de las politicas relati-
vas a la fecundidad en la América Latina y de los
problemas que ha sido necesario enfrentar. En
cuanto al futuro, si no es posible prever el com-
portamiento de los gobiernos, al menos se puede
sefialar los obstdculos que serd necesario ir supe-
rando para avanzar en el sentido de lo recomen-
dado en la Reunién de México.

Si se atiende en primer lugar al planteamiento
del problema por parte de los gobijernos y a la
forma cémo éstos analizan el papel del creci-
miento demogrifico y de la fecundidad en el pro-
ceso de desarrollo, el balance es francamente
positivo. Aunque existen excepciones, la tendencia
general muestra que se ha-ido avanzando hacia
un anflisis cada vez mds complejo de las relaciones
entre 14 dindmica demogrifica y el desarrollo
econémico y social, en el cual las actitudes polari-
zadas y altamente ideologizadas van perdiendo
.peso frente a una consideracién mds profunda y
ponderada de cada realidad nacional en su es-
pecificidad histérica. Este hecho no impide, sin
embargo, que persistan aiin, en algunos importan-
tes grupos de presidn, posiciones dogmdticas en
pro o en contra de politicas destinadas a influir
sobre la fecundidad, que continiian planteando
la obligada consideracidn de la viabilidad politica
de las decisiones que se tomen en este campo,

El mayor conocimienio de la realidad con-
creta de los paises que se ha obtenido a través de
las numerosas investigaciones realizadas en esta
4rea es, sin duda, uno de los factores que ha contri-
buido a que se haga un anilisis mds objetivo y
concreto de los problemas poblacionales. Queda,
no obstante, mucho camino por recorrer en este
sentido para alcanzar una base sélida de conoci-
miento que permita configurar el problema no
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s6lo en sus términos actuales, sino —lo que esmds
importante para definir objetivos a largo plazo—
en sus términos futuros,

En cuanto a la adopcion de politicas destina.
das a irifluir sobre la fecundidad, el panorama es
poco claro. Son numerosos los gobiernos que han
considerado insatisfactorio su nivel de fecundidad
¥ que al mismo tiempo han llevado a cabo acciones
que nadie duda contribuyen a su descenso. No obs-
tante, son pocos los paises en los que el gobierno
ha adoptado de manera explicita una politica que
persiga como objetivo demogrifico influir sobre
la fecundidad. Por otra parte, no faltan casos en
los que la trayectoria que s¢ estima probable siga
la fecundidad como resuitado de la estrategia de
desarrollo adoptada, es estimada favorable o al me-
nos aceptable para la implementacién del modelo
de desarrollo propuesto, lo que conduce a la deci-
sibn de no actuar, que es en cierta medida una
politica. :

Por todo esto resulta ficil identificar los pocos
casos que tienen una politica explicita, pero es
dificil identificar con un cierto grado de certeza
los que no tienen ninguna.

A pesar de lo difuso del panorama, puede
concluirse que en el transcurso de los afios, aque-
llos paises que han mostrado un cambio en este
campo lo han tenido desde una actitud de valo-
racién positiva de la alta fecundidad hacia una
valoracién negativa, adoptando, en consecuencia,
una politica destinada de una u otra forma a re-
ducirla. Cabe destacar que en todos los casos esta
politica demogrifica es considerada como coadyu-
vante para el desarrollo, pero de ninguna manera
como un instrumento central y por si solo efi-
ciente.

En cuanto a la implementacién de estas poli-
ticas —que con la excepcion de la Argentina
estin destinadas a reducir la fecundidad— puede
concluirse que se ha apoyado principalmente en



programas de planificacién de la familia, reforza-
dos por acciones especificas de educacidn sexual,
familiar v en poblacién, v por actividades de
comunicacién social. Se trata, en consecuencia,
de estrategias multisectoriales restringidas que
involucran s6lo de manera parcial algunas poli-
ticas del “drea social”. En la mayoria de los casos
esta situacibn no es considerada satisfactoria
y se desea llegar a formular una estrategia mds
comprensiva. Dos parecen ser los principales
obstdculos para esto: en primer lugar, la falta
de un conocimiento suficientemente desagre-
gado y profundo de la sociedad nacional que
permita identificar con precisién los sectores

sociales claves hacialos que deberia orientarse prio-
ritariamente la politica, asi como disefiar estrategias
multisectoriales adecuadas a sus caracteristicas
econémicas ¥y socio—culturales; en segundo lugar,
y éste es, sin duda, el problema de mds dificil
solucién, los obsticulos de orden institucional y
politico—burocrdtico que dificultan la coordi-
nacion intersectorial tanto a nivel del disefio y
programacién, como a nivel de la implementacién
y evaluacidén de la politica.

Los avances que se produzcan en los proximos
afios estardn dependiendo, en medida importante,
de que se vayan superando los obsticulos recién
sefialados.
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VI. LAS POLITICAS DE MIGRACIONES INTERNACIONALES
EN LA AMERICA LATINA

Susana Torrado






1. Antecedentes

Las migraciones internacionales en la América
Latina sufrieron una profunda modificacién a
mediados de 1a década de 1950. Durante el siglo
pasado y hasta la gran crisis econdmica mundial de
los afios 30, cuando se interrumpen bruscamente
los desplazamientos, predominé la emigracién es-
pontinea de grandes volimenes de trabajadores
calificados y no calificados —acompafiados en su
gran mayoria por su grupo familiar— desde Europa
hacia algunos pafses latinoamericanos (principal-
mente la Argentina, el Brasil, Cuba, México y
Uruguay). !/

La emigracidén europea hacia la América Latina
se reanudd, con similares caracteristicas, en el
periodo inmedjatamente posterior a la Segunda
Guerra Mundial, siendo en este caso la Argentina,
el Brasil y Venezuela los paises que recibieron los
contingentes mds voluminosos. 2/

Debido a su cardcter masivo —en ambos
periodos— estos flujos migratorios t{uvieron
considerables efectos demogrificos en los paises
receptores, tales como fuerte incremento en las
tasas de crecimiento de la poblacién (que por
entonces no eran muy elevadas debido al mode-
rado ritmo de crecimiento vegetativo), cambio de
la piramide de edades, modificacién de los patro-
nes de asentamiento geogrifico, urbanizacion, etc.,
ademds de su influencia indirecta sobre las normas
y comportamientos relacionados con la mortalidad
y la fecundidad,

Finalizado el perfodo de postguerra, a mediados
de los afios 50, diversas circunstancias coincidieron
para modificar radicalmente las caracteristicas de
ese proceso. En primer lugar, el cese de la emi-

1; Brinley, Thomas, International Migration and
~  Economic Development, UNESCO, 1961, pdg, 12.
2; Bouie, W.D., The Cultural Integration of Inmigrants,
—  UNESCO, 1959, pigs. 25-28.

gracién europea hacia ultramar debido al notable
desarrollo econdmico de ciertos paises del viejo
continente y su transformacién en zonas recep-
toras de inmigrantes que provienen de paises
de menor desarrollo relativo de esa misma regidén o
de otros continentes. En segundo lugar, el sensible
cambio en la significacién, composicion y direccién
de los desplazamientos de migrantes de origen
latincamericano que consiste, en lo esencial, en un
notorio aumento de su volumen y en la aparicién
de dos corrientes claramente diferenciadas: las
migraciones internacionales intrarregionales de
mano de obra no calificada y semicalificada entre
paises latinoamericanos de diferente nivel de
desarrollo y la emigracidn de personal altamente
capacitado hacia los paises industrializados (el
fenémeno se denomina “éxode intelectual” o
“fuga de cerebros”).

Por otra parte, estas modificaciones en las
tendencias tradicionales de las migracijones inter-
nacionales acaecieron en un momento en que, en
la mayor parte de los paises latinoamericanos,
comenzé a verificarse un notable aumento del
ritmo de crecimiento vegetativo de la poblacién
como resultado de la rdpida disminucién de los
niveles de mortalidad y del mantenimiento de
los correspondientes a 1z fecundidad,

Estos hechos explican las modificaciones que
se evidencian en las dos ultimas décadas en la
percepcion y actitud de los gobiernos latino-
americanos respecto a las migraciones internacio-
nales y, por ende, en la formulacién y aplicacién
de politicas en este campo. Estos cambios, que se
analizarin luego con mayor detalle, podrian sinte-
tizarse en la siguiente proposicién: mientrag
que hasta la segunda postguerra las migraciones
internacionales eran consideradas como un ele-
mento fundamental de las politicas demogréficas
—encaminadas por lo general a acelerar el creci-
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miento de la poblacién y poblar los grandes
espacios vacios de los territorios nacionales con
habitantes de origen europeo—, en la actualidad
parecen haber dejado de interesar a los gobiernos

desde ese dngulo para pasar a constituir una
variable de interés en la formulacién de la politica
de recursos humanos y de las politicas cientifica y
tecnologica.

2. Recomendaciones de la Segunda Reunjon Latinoamericana sobre Poblacion

La Segunda Reunidén Latinoamericana sobre
Poblacién abordd el problema de las migraciones
internacionales y enuncid al respecto numerosos
acuerdos y recomendaciones,

En lo que se refiere al marco valérico que
deberia orientar las politicas de migraciones
internacionales en la América Latina, la Reunién
recalcd los siguientes derechos de los migrantes: 3/

a) El derecho de las personas a emigrar y la
responsabilidad que tienen los gobiernos y las
organizaciones internacionales de facilitar las
migraciones internacionales voluntarias. 4/

b} Derecho a un trato justo, que implica que
los paises que reciben trabajadores migrantes
deben dar a estas personas y a sus familias el trato
apropiado y prestarles los servicios necesarios de
bienestar social, asi como garantizar su seguridad
fisica, de conformidad con las disposiciones de
los convenios y recomendaciones pertinentes de
la OIT y otros instrumentos internacionales.
Concretamente, en el trato de los trabajadores
migrantes los gobiernos deben esforzarse por
impedir la discriminacién en ¢! mercado del
trabajo y en la sociedad en forma de salarios mas
bajos u otras condiciones desiguales, por preservar
sus derechos humanos, por combatir los prejuicios
en su contra y por eliminar los obstdculos que se
oponen a la reunion de sus familias.

¢) En la medida en que los migrantes se consti-
tuyen en grupos minoritarios al interior del pafs

1
receptor, se aplica el derecho a conservar su patri-
monio cultural.
En el respeto de tales principios se recomen-
daron especialmente los siguientes objetivos para
una politica de migracion internacional: 5/

a) Reducir la migracién de profesionales y
técnicos calificados hacia pafses de mayor des
arrollo, para lo cual se recomienda realizar una
amplia planificacién de la educacién y de los
recursos humanos, efectuar inversiones en pro-
gramas cientificos y técnicos y adoptar otras
medidas que adeciden la formacion de los pro-
fesionales y técnicos a las necesidades del desarrollo
y faciliten su incorporacion a este proceso. Lograr,
ademds, acuerdos internacionales que protejan los
intereses de los paises menos desarroliados afec-
tados por el éxodo de técnicos y de profesionales,

b} Que los gobiernos de la regidn establezcan,
mediante consultas bilaterales o multilaterales,
acuerdos tendientes a regular la migracion de
trabajadores no calificados, con la especificacitn
de los derechos que a éstos deben asistir en materia
de empleo, salarios, asistencia y seguridad social
y derechos humanos, en los paises de destino.

¢) Que los gobiernos deben tener presente las
consideraciones humanitarias en el trato que dan
a los extranjeros que permanecen ilegalmente en
el pais, especialmente a los trabajadores no docu-
mentados.

3. Las politicas gubernamentales de migraciones internacionales en 1976,
segin la Tercera Encuesta Demogrifica de las Naciones Unidas

A fin de conocer las acciones desarrolladas con

3/ CEPAL, Segunda Reunién Latinoamericana sobre
Poblacion, Informe de la Reunion, ST/CEPAL/Contf.
54/L. 9/Rev, 1, marzo de 1975, pags. 36 y 37.

3/ En el 1espeto, claro estd, del derecho soberano de
cada nacion a formutar y aplicar la politica de inmi-
gracién internacional que considere mds conveniente
a sus necesidades, teniendo en cuenta el principio
de solidaridad universal, Thidem, pig. 33.
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posterioridad a la Conferencia Mundial de Pobla-
cién (Bucarest, 1974), la Division de Poblation
de las Naciones Unijdas efectud a los gobiemos,
en 1976, la tercera encuesta acerca de las politicas
de poblacidn existentes en ese momento, en la gue

3/ Ibidem, pig. 47.



se incluyd ! tema de ias migraciones internacio-
nales (véase el cuadro VI-1).

En lo que concierne a la immigracién, ate-
niéndose a los resultados de la encuesta, deberfa
concluirse que la gran mayoria de los paises
latinoamericanos consideran que este fendmeno no
constituye un problemz que requiera de politicas
especiales, o bien no tienen una actitud especifica
sobre el particular. S6lo dos paises (la Argentinz y
el Uruguay) indicaron que el nivel actual de la
inmigracién es demasiado bajo y Gnicamente el
primero declaré haber formulado una politica
especifica al respecto.

En cuanto a la emigracién, la encuesta muestra
resultados similares, con la diferencia que, en este
caso, cinco pafses declaran que los actuales niveles
de emigracién son demasiado altos y tres de ellos,
que han formulado politicas expiicitas para redu-
cir el éxodo y estimular el retorno del persona
técnico—profesional que emigrara al extranjero.
Por otra parte, otros dos paises sefialan que han
formulado una politica para promover el retorno
de emigrantes de alto nivel de capacitacién,

Estosresultados, sin embargo, deben ser tomados
con cautela. En efecto, ia encuesta efectvada por
las Naciones Unidas se referia z la vigencia de

politicas de poblacibn y este hecho parece haber
inducido a una cierta ambigitedad en las respues-
tas: algunos gobiernos parecen haber contestado el
cuestionarip encarando las migraciones internacio-
nales principalmente como fenémeno demogrifico
con consecuencias demogréaficas, en cuyo caso,
basindose en las tendencias actuales, temdieron
a desestimar su fmportancia ¥y mostraron poco
inierés por el problema (esto es claro, sobre todo,
en lo que respecta 2 la inmigracioén}; otros gobier-
nos, por ¢l contrario, en especial en lo que se
refiere a la emigracién, parecen haber encarado
¢l fendémeno desde el punto de vista de la pérdida
de recursos humanos calificados, en cuyo caso
tendieror: a atribuir una significacion cuantitativa
(“niveles demasiado altos de emigracién inter-
nacional”™) a un fendmeno cuyas consecuencias
son esencizlmente cualitativas.

Estos hechos indican que para analizar las
politicas gubernamentales en el campo de las
migraciones internacionales ya no s posible
limitarse 2 la clasica distincién entre inmigracién y
emigracién (6ptica demogréifica) sino que, en
ambos cz2s0s, es indispensable diferenciar a los
migrantes segin sus niveles de calificacién (6ptica
de los recursos humanos y la transferencia inter-
nacional de tecnologia),

4, Polfticas de inmigracién internacional

El cuadio VI-2 ofrece interesantes elementos de
juicio para conocer las politicas de inmigracién
intemnacional en la América Latina, segin se trate
de inmigracién de mano de obra no calificada o
semicalificada (principalmente de crigen intrarre-
gional) o de inmigracién selectiva de trabajadores
calificados (esencialmente de origen europeo).

A. Inmigracién de mano de obra no calificada

Las migraciones internacionales intrarregionales de
mano de obra no calificada o semicalificada
—fenémeno cuya intensificacién a partir de la
década de 1950 constituye un innegable indicador
de la formacién (planificada o no planificada) de
mercados subregionales de mano de obra— repre-
senta en lo esencial una continuacién, a través de
las fronteras, del proceso de migraciones internas,
Inicialmente, 3¢ verificé bajo la forma de despla-

zamientos de tipo rural-rural para proveer de
mano de obra no calificada, incluso no agricola,
a zonas de baja densidad de poblacion o afectadas
por movimientos migratorios internos hacia las
principales ciudades del pais de destino; tendiendo
luego a prolongarse en mevimientos rural—urbanos
hacia las ciudades o metrépoli del pais de acogida.
El fenémeno ha adoptado a veces la forma de
corrientes colonizadoras de espacios recientemente
integrados 2 la actividad econdmica o de reem-
plazo de migrantes estacionales internos en las
zonas rurales del pais receptor. En casi todos los
casos, ¢ trata de movimientos esponténeos de
poblacién entre paises limitrofes, desde zonas
de menor desarrollo 2 otras de mayor desarrollo
relativo, que tienen por incentivo fundamental
la blisqued2a por parte de los migrantes de un
mejoramiento de sus niveles de vida.
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Cuadro VI-1

POLITICAS DE MIGRACIONES INTERNACIONALES EXISTENTES EN LA AMERICA LATINA
EN 1976, SEGUN LA TERCERA ENCUESTA DE LAS NACIONES UNIDAS A 1.OS GOBIERNOS

(1} @) (3 4 (5) (6) (M . ®
;Cuil eslaopi- ;Ha formulado ;Cudleslapo- ;Cuileslaopi- ;Ha formulado ;Cudleslapo- ;Haformulado ;Cudles lapo-
nibn del Go- el Gobierno litica? nibn del Go- el Gobietno Hitica? el  Gobierno Mitica?
biemo con res- una politica pa- bierno c¢on res- una politica pa- unz politica pa-
pecto al actwal ra modificar el pecto al actual ra modificar el 1a promover el
nivel de inmi- nivel de inmi- nivel de emi- nivel de emi- retorno de emi-
Pais af gracidn  inter- gracién? gracién? gracién? grantes (*éxo-
s = nacional? ;Cudndo? (Cudndo? do  intelec-
tual™)?
{Cuindo?
Muy Satis Muy Muy Satis- Muy
bajo fac- alto Si No bajo fac- alto Si No Si No
torio torio
Argentina X X (1970) 1 X X (1976) 2-3 X (1969) 6
Colombia b/ b Y d df df X
Costa Rica o/ b b o ¢ ¢ X (1971) 617
Chile =) <) (=) (=) ) X X(1975) 5-7 -) -)
Ecuador b/  bf b X X X (1974) [
El Salvador & & df d df df X X
Haiti d df df X X X
Honduras d 4 df X X 4 X
México B B b g ¢ 4 X
Nicaragua o b b o o ¢
Panami b b Y o o o X
Repiiblica a -
Dominicana (-) -}y -} ) ) -) (=) ) X X
Uruguay X X af af df X X
TOTAL 2 1) 01 3 d 0 S 3 5 3 8

Fuente: Respuestas de los Gobiernos a la Tercera Encuesta Demografica de las Naciones
Unidas. Las Politicas Demograficas en el Contexto del Desarrollo en 1976,
af Lospaises que no aparecen no dieron respuesta a la encuesta,

b/ La inmigracién no constituye un problema.

¢f Laem igraciébn no es un problema.

d/ Informacién insuficiente para dar una opinién.
{—-) No hay respuesta.

: Existe regulacion de la admisién de extranjeros.
: Apoyo a proyectos de investigacion.

: Apoyo a la inversidn industrial, .
: Planes sectoriales (salud, educacion {capacitacién campesina y obreral)-
: Recuperacién de recursos humanos
: Franguicias aduaneras.
: Adecuacidn de salarios.



Cuadro VI-2

INMIGRACION INTERNACIONAL: PERCEPCION ACERCA DE SU VOLUMEN, ACTITUDES Y POLITICAS

GUBERNAMENTALES (1976)
Inmigracidn do trabajzdores no calificados Inmigtacidn selectiva de trabajadores calificados, téenicos y profesionsles de orlgen europeo
desde paises limftrofes
Pafs .
Percepcifd  Actitud Politica Percopcdin  Actitud Motivos de la actitud Politica
volumen volumen
Amgenting S Nodeseadn  Restriccinala NS Estimular B?gcxecimisnto demo- Plapes de colonizacibn. Frangal.-
entrada y per- grafico. Necesidad po- cias adueneras. Convenios con o
manencia de in- blamiento tefritorio, CIME.
documentados.
Bolivia NS NE NE NS Estimuiar Necesidad recursos hu- Ley de mmigracién (1976}, fomen-
manos calificados, es- ta inmigracifn selectiva. Frangub
pecialmente en el agro., cias aduaneras. Convenjos con &l
CIME,
Brasil N8 Nodeszada  Restriccibnala ] Egtimular  Necesidad recursos hu- Franquicias aduanctaa Funciona-
entrada, manos calificados para miento en todo el territorio de
lir planes de des- servicios de recepcibn, adaptacién
. e integractdn de inmigrantes, Con-
venios con ¢l CIME.
Chdle N§ No dessads NE NS Estimular Compiemento politica Franquicias aduanens. Convenios
de recursos humanos y cont el CIME.
desarrollo tecnolégico.
Colombin NS No desesde NE NS Estimular Necesidad recurzos hu- Franguleinz aduancras Coavenios
manos calificedos <on ] CIME.
Costa Rica N3 NE NE NS Estimulas Necesidad hu- icias rdusmeras. Convenios
manos calificados. eon el CIME,
Ecuadot NS Nodeseads  Restriccibn a la N3 Estimular Necesidad recursos hu- Franquidas aduaneras. Convenios
entrada, manos calificados, con el CIME.
El Salvador NS NE NE NS§ Estimular Necesidad hu- F icias aduaneras, Convenios
manos celificados. con ¢l CIME.
Hait{ NS NE NE NS NE NE NE
Honduras s Nodeseads  Restriceibnals NS Estimular Necesided recursos hu- Ley de Poblacién y Politica Migra-
entrada y per- mams cahﬁeadus ¥ toria (197 n, fomelm inmigracién
manencia de it lectiva, F. aduansras,
documentados. poblada:. Conventos con el CIME.
México NS NE NE NS Facilitar af NE NE
Nicaragua NS NE NE NS Estimular Necesidad recursoshu- Franquicias eduaneras. Convenios
manos calificados, con ¢l CIME.
Pangind NS NE NE NS Estimular Necesidad recureosbu- Franquicias aduancras. Convenios
tmanos calificados, con o CIME.
Paraguay NS NE NE S Estinular Necesidad recursoshu- Lay deMigracioros (1974), fomen-
manos calificados con n selectiva, Frangui-
o0 sin capital. Coloaiza- cias sduanezas, Convenios con gl
citin 4reas agricolas, CIME.
Peti NS NE NE NS Egtimular Necesidad recursoshu- Franguicias aduaneras. Convenios
manos calificados. can ¢ CIME,
Repiiblica
Dominicana  NS&f Nodessada  Restriccibnala NS Estimuler Necegided recursos - Franquiclas aduaneras, Convenios
entreda y per- manos calificadog, con ¢l CIME,
manencia de in-
documentzdos,

(continia)
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Cuadro VI-2 (Continuacion}

INMIGRACION INTERNACIONAL: PERCEPCION ACERCA DE SU VOLUMEN, ACTITUDES Y POLITICAS
GUBERNAMENTALES (1976)

Inmigracidén de trabojadores no califieados

S oaarore inmigracidn selectiva de trabajadures calilicados, técnicus y profesionales de origen vuropeo
desde paises limitrofes

Pais

Percepcion Actitud Bolitica Percepcidon  Actitud Mativos de lz actitud Politica
volumen volumen
Uruguay NS Nodeseada  Restricciénala NS Estimular Necesidad recursos hu- Franguicias zdvancras. Convenios
entrada. manos calificados con con et CIME.
capital.
Venezuela 5 No deseada  Restriccidnala ] Estimulat Necesidad recurses hu- Frenquicias aduanesas, Facilida-
entrada y per- manos calificados para des de infraestructura para asenta-
manendia de in- planes de desarrollo, miente  inmigratorio. Apoyo a
documentados, organismos politicos ¥ privados

que promuevan inmigracién wlec-
tiva. Convenios con e| CIME.

Simbolos: § =Significativo — N5 =No significativo — NE =No explicitada.
Fuentes:

Primera Reunion Técnica de Intercambio entre Organismos Gubemamentales Responsables de Jas Polfticas de Poblacién en la América Latina, organi-
zada por el Centro Latinoameticano de Demografia (CLLADE), San José, Costa Rica, 8-12 noviembre de 1976, Intervenciones de los delegados
guhernamentales.

Seminario Latinonmericano sobre “Transferencia de Tecnologla mediante la Migracién”, organizado por el Com_ité Intergubernamental pura las Migra-
ciones Europeas (CIME), San José, Costa Rica, 8-12 noviembre de 1975, Intervenciones de los delegndos gubernamentales,

Gaceta Dficial de Bolivia: Ley de Inmigracidn, Publicacibn Oficial, 1976.

- Colombia, Ministerio de¢ Trabajo y Seguridad Social, Direccién General. Servicio Nacional de Empleo~Seccion de Migraciones: Politica de Migraciones

Laborales ¢n Cotombia, N® 1, Bogold, mayo de 1976.

El Salvador. Consejo Nacional dé Planificacién y Coordinacién Econdmica (CONAPLAN): Politica Integral de Poblacién, Doc. N° 920, Departzmento
Sectores Sociales y Recursos Hunianos, ociubre de 1974,

Haiti, Report on National Experience in the Formulation and implementation of Population Policy, 1960-1973, Preparado por la Population. Divi-
sion, Depariment of Lconomic and Socinl Affairs of the United Nations Secretariat. ESA/P/WP. 1976,

México, Consejo Nacional de Poblagi6n: La Revolucidén Demogrdfica, {contiene la Ley General de Poblacitn, incluyendo las reformas publicadas en el
Diario Oficial del 31 dc diciembre de 1974), México, encro de 1975.

Panamd. Report on National Fxperience in the Formulation and Implementation of Population Folicy, 1960-1975_ Breparado por la Poputation Divi-
sion, Department of Eiconomic 2nd Social Affairs of the United"Nations Sceretariat, ESA/P W 1976,

Dominican Republic. Report on National Experience in the Formulation and Implementation of Poputation Policy, 1960-1975. Preparado por la
Papulation Bivision, Department of Economic and Social Affairs of the United Nations Secretariat, ESA/P/WP. 1976.

. La Ley General de Poblacidn (Dic. 1973) de Méxice declarn que se facilitard la inmigracidn de investigadores, cientificos y técnicos extranjeros (Art.36).

Existe una inmigracion temporaria de irabajadores no calificados provenientes de aiti, que estd reglamentada por convenios bilaterales. Los datos del
cuadro se refieren a inmigracién definitiva,
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Los principales flujos migratorios del tipo
examinado son los siguientes: 8/ migraciones
de paraguayos, chilenos y boliviznos 2ia Argentina;
migraciones de colombianos a Veneguela y, en
menor grado, al Ecuador y Panamd; migraciones
entre pafses centroamericanos, fundamentalmente
de El Salvador hacia Honduras, pero también
desde el conjunto de esa region a Panamd y Costz
Rica; migraciones entre islas del Casibe y desde
éstas a Panamd; asentamiento de poblacién brasi-
lera en tierras fronterizas del Paraguay; aunque
reviste caracteres muy peculiares, debe men-
cionarse también la importante emigracion de
mexicanos hacia los Estados Unidos.

Desde el punto de vista de su composicion,”/
se constaia, en términos generales, que estos con-
tingentes de poblacidn estdn integrados por
individuos de ambos sexos, con edades concen-
tradas en el periodo de vida activa, con escasa
o nula educacién o calificacion laboral, quienes
en unz alta proporcibn —como consecuencia de
la faita de convenios bilaterales que regulen los
movimienios v de la inadecuacién de las legista-
ciones en vigencia— han entrado o permanecido
flegalmente en el pais receptor sufriendo, por lo
tanto, las habituales secuelas de este hecho: 3/ dis-
criminacién en el mercado de trabajo, carencia de
seguridad social y falta de proteccidon legal; todo
io cual se cristaliza en situaciones de marginalidad
econémica, ecoldgica, asisiencial (vivienda, edu-
cacion, salud), social, politica y cultural.

Las politicas respecto a estos desplazamientos
en los pafses que reciben voliimenes importantes
de inmigrantes de esta categoria {como también
en otros en que dichos volimenes no son signi-
ficativos) se basan, sin excepcién, en una actitud
desfavorable hacia el fendmeno, fundamentada
por lo comon en a2 insuficiencia de los mercados
nacionales de emples no calificado para la pobla-

6/ Morales, Julio, Patoszma d2 lo Migmeibn Iaterns-
ciors! entre Paiges Latincamerzicanos, CELADE,
Serie A, N° 121, emero de 1974, pigs. 4-17.

7/ Dbidem, pigs. 20-29,

8/  Mirmora, Lelio, Las Migraciones Internacionales en
América Latina, Seric Publicaciones Previas Subédrea
de Poblacidbn N2 1, CISEPA, Pontificia Universidad
Catdlica del Perl, Departamento de Clencias Sociales,
agosto de 1975, pdgs. 19-36. °

ci6bn zutdctona.?/ Dichas politicas se aplican
generalmente a través de medidas que restringen
la entrada de extranjeros en las fronteras y super-
visan la permanencia de trabajadores indocumen-
tados dentro del territorio nacionat, medidas que,
a juzgar por el considerable volumen de inmigrantes
ilegales que se indica en algunoscasos (la Argentina,
londuras, Venezuela), no son suficientemente
eficaces para evitar el fendmeno.

No obstanie, debe destacarse que los problemas
que plantea este tipo de corrientes migratorias
—pariicularmente en lo que concierne al asegura-
miento de un trato humano y digno para los
migrantes indocumentados— han concitado la
preocupacion de los gobiemos involucrados,
quienes se han esforzado frecuentemente por
concertar acuerdos bilaterales ¢ multilaterales
o han ratificado convenciones internacionales
tendientes a proteger a losmigrantes, 19/ salvaguar-
dando al mismo tiempo los intereses de los paises.

Como cjemplo de este Gltimo —y aunque no
se Himite exclusivamente a la migracién de traba-
jadores no calificados— merece destacarse la
ratificacion, en 1975, del “Instrumenio Andino
de Migraciones Laborales” por parte de los paises
signatarios del Acuerdo de Cartagena, el que cons-
tituye uno de los aspectos juridicos particulares
del “Convenio Simén Rodriguez de Integracion
Bocio—Laboral™ existente en Ia subregién. 1/ El
“Instrumento Andino de Migraciones Laborales”
tiene por objetivo facilitar la movilidad de la mano
de obra para llenar las necesidades laboreales dantro
del drea vy asegurar 1a proteccién de los migrantes.
Sus disposiciones posibilitan y regulan ia entrada
y salida de trabajadores entre los paises signatarios

9 Véase, por ejemplo, las intervenciones de los dele-
gados de la Argentina y Venezuela a la Reunidn
sobre Transferencia de Tecnologfa mediante las
Migraciones y el Documento presentado por la dele-
gacibn de Hondwras a la Primera Reuni6én Técnica de
intercambio entre Organismos Gubernamentales
Responsables de las Politicas de Poblacién en la
América Latina, Probiemas Poblzcionales ¥ Politica
Migratoria de Honduras,

10/ OIT, Seminario Regional Tripastito sobre ins Condi-
ciones ¢e log Trebaladores Migmptes en Sudamérica
(Buenos Aires, 4 - 11 noviembre de 1974), Docu-
mentos de Trabajo 1 a 4.

1} Véase, Tercera Conferemcia de Miniciyos de Trabajo
&g los Paltes del Geupo Anding, Lima, 1975,
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del convenio y prevén la creaciéon de oficinas de
migracién laboral para supervisar todos los aspec-
tos atingentes a los desplazamientos legales (docu-
mentacién, contratos de trabajo, cumplimiento de
la legislacién laboral, sindical y de la seguridad
social en los pafses recepiores, asesoramiento de
los migrantes para el traslado y Ia radicaci6n), asi
como para facilitar la legalizacién de los migrantes
indocumentados o su proteccion en caso de
repatriacion,

B. Inmigracion selectiva

A diferencia de la anterior, la inmigracién selectiva
de profesionales, técnicos y trabajadores califi-
cados es objeto de una actitud sumamente favo-
rable por parte de todos los gobiernos que se
pronuncian sobre el particular, de acuerdo al
cuadro VI-2.

Salvo en el caso de 1a Argentina, finico pais en
el que las motivaciones para el estimulo de este
tipo de inmigracién son de indole demogréfica, en
la totalidad de los paises dicha actitud se origina
fundamentalmente en la constatacién de insufi-
ciencias en la oferta local de determinados tipos
de calificacién o en el simple deseo de promover la
inmigracién de trabajadores capacitados como una
forma de transferencia directa de tecnologia desde
paises de mayor desarrollo relativo.

Como hecho ilustrativo de la importancia que

los gobiernos asignan a este tipo de inmigracion

merece destacarse que, en los Gltimos afios, cuatro
paises —Bolivia, Honduras, Paraguay y la Argen-
tina— han promulgado nuevas leyes de migracién
tendientes a fomentar la inmigracién selectiva.

La Ley de Inmigracion de Bolivia (1976)
reconoce tres sistemas fundamentales: 12/ la inmi-
gracidbn espontinea, la inmigracion orientada y la
inmigracién selectiva. La primera es aquélla que,
dentro de la legislacion vigente, permite el ingreso
de extranjeros al pais, por su propia iniciativa y
a sus expensas, siempre que sean menores de 50
afios o tengan un familiar en el territorio boliviano
que asegure su subsistencia.

La inmigracién orientada es la que propicia
la entrada de personas, niicleos faniiliares o contin-

12/ Gaceta Oficial de Bolivia, Ley de Inmigracién, Publi-
cacidn oficial, 1976.
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gentes de migrantes, cuyos asentamientos serin
canalizados, previa planificacibn de 4reas de
colonizacién, habilitacion de fuentes de produc-
cibn y establecimiento de servicios asistenciales

.bdsicos. La inmigracién selectiva es aquélla que

procura el asentamiento de profesionales en
generat, técnicos medios y mano de obracalificada,
Los dos Gltimos tipos de inmigrantes pueden gozar
de importantes exenciones aduaneras a su llegada
al pais, mientras gque los inmigrantes colonizadores
se benefician, ademds, de la dotacién gratuita de
tierras fiscales. Para promover la liegada de extran-
jeros a Bolivia la Ley crea el Consejo Nacional de
Inmigracién (CONAIN) con facultades de inves-
tigacidn, orientacion y coordinacién de todas las
actividades relacionadas con el fenémeno y prevé
el establecimiento de Agencias de Promocién
Inmigratoria en el extranjero asi como la negocia-
cién de convenios con organismos internacionales
especializados o con gobiernos interesados en la
emigracioén de sus nacionales,

En Honduras, en 1971, ent1d en vigencia la Ley
de Poblacién y Politica Migratoria, que expone la
actual politica demogréfica de ese pais. 13/ En ella
se consideran como especiaimente importantes los
cinco problemas que se indican a continuacién {de
los cuales dos se refieren directamente a las migra-
ciones internacionales):

a} crecimiento de la poblacion;

b) proporcionalidad de la poblacién nacional
en relacién con la inmigracidn de extranjeros;

¢) control de la inmigracion clandestina;

d) distribucién racional de la poblacién dentro
del territorio; y

e) establecimiento de fuertes micleos de pobla-
¢ién nacional en los lugares fronterizos, en el
plan combinado con las demids dependencias
estatales.

El segundo problema dice relacién con el deseo
del gobierno de mantener una cierta propor-

13/ Véase el documento presentado por la delegacién de
Honduras a la Primera Reunién Técnica de Intetcam-
bio entre Organismos Gubernamentales Responsables
de las Politicas de Poblacién en América Latina,
Problemas Poblacionales , . . op, cit,



cionalidad, a nivel regional, entre la poblacién
autéctona y la inmigracién extranjera legal, la
que brinda al Gobierno la posibilidad de seleccionar
la mano de obra calificada que pueda contribuir al
desarrollo econdmico nacional. A este tipo de
inmigrantes se les asegura los mismos derechos que
a los nacionales y se espera’ de ellos las mismas
obligaciones., Sobre este particular, la Ley de
Poblaci6n establece que el gobierno podrs suscribir
convenjos de migracién, de acuerdo a las necesi-
dades econdmicas y demogrdficas del pafs, para
favorecer la colonizacién en ciertas regiones del
territorio nacional; también contempla el estable-
cimiento de cuotas de inmigraciébn a base de la
reciprocidad con otros paises.

Por su parte, el control de la inmigracién
clandestina hace referencia a un problema que
Honduras viene confrontando desde hace aproxi-
madamente 50 afios, La Ley considera que estos
inmigrantes son muy perjudiciales para el pafs,
tanto desde el punto de vista econémico como por
los problemas sociales que generan, justamente
porque no pueden ser seleccionados como ocurre
con los inmigrantes legales, a pesar de lo cual se
les asegura un trato humano.

A los efectos de hacer cumplir las'disposiciones
contenidas en esta Ley se cred, mediante el mismo
instrumento, la Direccién General de Poblacién y
Politica Migratoria con sede en Tegucigalpa y 41
dependencias distribuidas en todo el territorio
nacional.

La nueva Ley de Migraciones de Paraguay
{1974) regula la inmigracién, la emigracién y la
repatriacién de nacionales a efecto de promover la
corriente poblacional y de fuerza de trabajo que
requiera el pafs, estableciendo como organizacién
encargada de la ejecucion de la politica migratoria
nacional a la Direccién de Migraciones del Minis-
terio del Interior,

En lo que concierne a la Migracién Selectiva,
la Ley expresa que la inmigracién calificada
(o selectiva) --que es una de las formas que puede
revestir la inmigracién organizada— tiene por
objeto la incorporacién a la actividad productiva
del pafs, de extranjeros cuyos conocimientos
tecnolGgicos y experiencia sean indispensables
para los programas especificos de desarrollo

econdmico y social que el Gobierno tenga en vista
realizar o se hallen en curso de gjecucibn, o de
aquellos que con andloga finalidad promuevan las
empresas o instituciones privadas.14/ Con esta
Ley, Paraguay buscé establecer las normas perti-
nentes para promover, asegurar y proteger la
importante corriente inmigratoria de menonitas,
japoneses, coreanos, brasileros, libaneses y sud-
africanos, llegada al pais en los dltimos tiempos
a base de la inmigracidn organizada, la que aport6
nuevas tecnologias y cambios substanciales en la
produccién y productividad de la rama agricola
ganadera. Cabe destacar que el gobierno paraguayo
llevé adelante la creacién de distintas colonias en
varios puntos del territorio nacional donde se
asentaron dichos inmigrantes, colonias a las que
considera ejemplos de organizacién planificada
y fuente de resultados altamente positivos.

Por ultimo, recientemente en la Argentina
entré en vigencia la Politica Nacional de Pobla-
cién 15/ que sefiala a la inmigracibn como un
medio para incrementar el ritmo de crecimiento
demogrdfico. Al respecto indica las siguientes
acciones:

a) determinar las dreas territoriales estratégicas,
segin necesidades, condiciones de explo-
tacién e infraestructura que permitan la
mds conveniente distribucién y radicacién
de la poblacidén inmigrante, facilitande su
integracién con grupos nativos y evitando
la formacion de colectividades cerradas;

b) crear fuentes de trabajo, que contemplen la
incorporacién de la mano de obra inmigrante;

c) atraer la inmigracién de contingentes califi-
cados incluyendo la promocién en el exterior;

d) dictar disposiciones destinadas a facilitar el
ingreso de inmigrantes con capital; y

e) organizar un régimen de ingreso que permita
la adecuada seleccién y encauzamiento de
los inmigrartes de pajses limitrofes,

14/ Véage la Intervencion del delegado de Paraguay a la
Reunién sobre Transferencia de Tecnologia median-
te las Migraciones, organizada por ¢l CIME, Costa
Rica, 8§ al 12 de noviembre 1976.

15/ Poder FEjecutive Nacional, Objetivos y Politicas
Nacionales de Poblacidn, Decreto N° 3938 del
29 de diciembre de 1977, Repiblica Argentina.
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Cuadro VI-3

TRASLADOS A AMERICA LATINA EFECTUADOS POR EL CIME
DENTRO DE SUPROGRAMA DE MIGRACION SELECTIVA ENTRE 1964 Y 1975

Grupo de 1964- 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1964-1975
ocupaciones 1969 Total
Profesionales (con titulo superior) 2295 696 778 844 741 963 907 7224
Profesores de universidad 218 39 84 91 84 129 105 750
Otros profesores e instructores 1831 565 441 421 372 337 313 4280
Ingenieros y otras profesiones 246 92 253 332 285 497 489 2194
Especialistas de grado medio 2150 536 394 428 306 501 669 4984
Ingenietos técnicos 1205 251 113 136 119 211 394 2429
Delineantes 155 27 33 31 32 36 58 372
Otros especialistas de grado medio 790 258 248 261 155 254 217 2183
Trabajadores muy calificados y

calificados 1941 355 483 526 347 402 419 4473
Agricultores y pescadores 401 31 42 16 18 17 14 539
Trabajadores de la industria

textil y del cuero 142 28 20 22 14 11 11 243
Metaliirgicos v electricistas 866 129 221 221 113 142 148 1840
Carpinteros, etc. 83 19 20 23 12 & 8 177
Otros trabajadores 448 148 180 239 190 - 226 238 1669
Total 6386 1587 1638 1798 1394 1995 16681

1 866

Fuente: CIME, Realizaciones 1975, Publicado por el CIME—Ginebra, Suiza, 1976.

Todos los paises que declaran favorecer la inmi-
gracion selectiva desarrollan acciones concretas
para implementar esa politica, entre las cuales cabe
destacar su participacién en el Programa de Mi-
gracién Selectiva hacia la América Latina que lleva
a cabo el Comité Intergubernamental para las
Migraciones Europeas (CIME). Este Programa tiene
por objeto asegurar e intensificar la corriente de
inmigrantes seleccionados desde Europa hacia
la América Latina, proporcionando los mecanismos
para el reclutamiento y seleccién de trabajadores
con calificaciones especificas en los paises de
origen, la infraestructura necesaria para posibilitar
las operaciones de traslado y la colocacién y
asesoramiento de los migrantes durante el periodo
de integracién en los paises de destino. Para es-
timular este tipo de inmigracién, los gobiernos
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latinoamericanos que participan en el Programa
conceden a estos inmigrantes una serie de in-
centivos entre los que destaca el otorgamiento de
grandes franquicias aduvaneras, en el momento
de su llegada al pais, para menaje e instrumentos
de trabajo.

En el cuadro VI-3 se observa que el nimero
total de migrantes europeos trasladados por el
CIME —dentro de este Programa— al conjunto
de paises latinoamericanos, durante el periodo
1964-1975, alcanza a 16 681. De este total, un 43
por ciento correspondi6 a profesionales con
titulo superior, un 30 por ciento a especialistas
de grado intermedio y un 27 por ciento a traba-
jadores muy calificados y calificados.

Debido a su escaso volumen absoluto y en
relacion a la poblacién de los paises receptores,



este tipo de inmigracién no ha tenido hasta el pre-
sente ninguna significacién demogréfica, aunque
en algunos paises (el Brasil, Paraguay, Venezuela)

se la considera cuantitativamente significativa en
relacién a la oferta de mano de obra en mercados
especializados sectorial o geogrdficamente. 1¢/

3. Polfiicas de emigracién internacionat

Para analizar las politicas relativas a la emigracién
intemnacional en la América Latina (véase el cua-
dro VI-4), también se hace indispensable separar
los desplazamientos de trabajadores no calificados,
de las corrientes de emigracibn de petsonal con
niveles de calificacion alto e intermedio.

A, Emigracién de trabajadores no calificados

En lo que respecta a este tipo de movimientos,
mutatis mutandi, son vélidas las comsideraciones
formuladas anteriormente en relacién a la inmi-
gracién de trabajadores no calificados desde pafses
limitrofes,

Esta clase de corriente emigratoria alcanza
niveles significativos desde el punto de vista demo-
grifico en Bolivia, Chile, Colombia, El Salvador,
Hait{, México, Panamd, Paraguay, la Repliblica
Dominicana y Uruguay, si bien con diferencias de
intensidad.

Sin embargo, salvo en Colombia y México —dos
de los paises mis afectados por el fenémeno— en
casi ningiin otro caso existen politicas especificas
tendientes a regular el proceso, como no sean el
asentamiento implicito al no obstaculizarse la
salida y las ya mencionadas respecto a la blsqueda
de acuerdos internacionales que protejan a los
migrantes indocumentados.

Colombia es uno de los paises latinoamericanos
que mds decididamente ha resuelto encarar la
regularizacion de la emigracion al extranjero de
trabajadores no calificados, para lo cual estd
desarrollando vna politica orientada a poner en
prictica rdpidamente, dentro de su territorio, las
disposiciones del *Instrumento Andino de Migra-
ciones Laborales” y a coordinar acciones con sus
pafses vecinos para el cumplimiento de este
Acuerdo Regional,

A tal efecto, se han instalado cinco Oficinas
Fronterizas de Migraciones Laborales: tres en las
fronteras con Venezuela, una en la frontera con
¢l Ecuador y una en las fionteras con el Perl y ¢l

Brasil, 7

Las funciones de estas Oficinas son:

a) Asistir a los trabajadores emigrantes colom-
bianos, en cuanto a su documentacion y al estable-
cimiento de contrataciones individuales o colectivas
con empleadores de los pajses vecinos, en estrecha
coordinacién con las autoridades de los mismos.

b) Estudiar y proponer, en coordinacién con
las autoridades fronterizas de los paises vecinos, las
medidas que coirespondan para agilizar y dar
cumplimiento a las disposiciones del Instrumento
Andino de Migracién Laboral, de acuerdo a las
particulares caracteristicas de cada zona de fron-
tera.

c) Recolectar la informacién sobre entrada y
salida de trabajadores migrantes, y sus carac-
teristicas socio—faborales.

d) Asistir a los trabajadores deportados, que
regresan a Colombia, tanto en forma inmediata
(alojamiento y alimentacién) como en términos
de su reubicacién laboral al interior de Colombia,

e) Promover y coordinar proyectos de promo-
¢idn de empleo en las dreas fronterizas.

f) Cumplir las funciones especificas de Oficina
de Emplec en las ciudades donde sz encuentran
instaladas,

Para el cumplimiento de los puntos que se
enunciaron, las Oficinas Fronterizas de Empleo
cuentan con instalaciones y personal especializado
en el tratamiento de los problemas de empleo
de migrantes laborales, asf como de Centros de
Recepcidn de Deportados. Estos Centros los admi-
nistra el Secretario Nacional de Pastoral Social en

16/ Véase las intervenciones de los delegados de esos
tres paises a la Reunitn sobre Transferencia de Tec-
nologia mediante las Migraciones, op. cit.

1% Colombia, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
Politica de Migraciones Laborales en Colombia,
Bogotd, mayo de 1976, pdgs. 35-36,
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Cuadro VI-4

EMIGRACION lNTERNAClONA.L: PERCEPCION ACERCA DE SU VOLUMEN, ACTITUDES ¥
POLITICAS GUBERNAMENTALES, 1976

Emisracion de trabajadotes no calificados Exodo de taléntos
Pais Percepeitn : : Percepcidn ; : P . »
P Actitud Polftica v Actitud Politica de interior Politicas de recuperacidn,
Volunen olumen

Argentina NS NE NE Demasiado Revertir Ninguna especifica Franquicias aduaneras
alto Pproceso Convenios con el CIME

Bolivia S NE NE (Permitida) NE NE NE NE &/

Brasil NS NE NE NE NE NE NE &

Chile s NE NE &/ Demasiado Revertir Ninguna especifica Franquicias aduaneras
alto Proceso Convenios con el CIME

Colombia s Se desea Regularizar Demasiado Revertir Ninguna especifica Franguicias aduaneras

racionalizar by alio proceso Convenios con el CIME

Coata Rica NS NE NE Demasiado Revertir Ninguna espscifica Franquicias aduaneras
alto proceso

Ecuador N8 NE NE Demasiado Revertir Ninguna especifica Franquicias aduaneras
alto proceso Coavenios con el CIME

El Salvador s NE NE (Permitida) - NE NE NE NE

Haiti s Positiva ¢/ NE (Permitida). Demasiado Disminuir Restricciones legales Ninguna especifica
alto éxodo a la salida

Honduras NS NE NE NE NE NE NE

México 8 Regularizar NF NE NE NE NE

1a salida 9/

Nicaragua NS NE NE NE NE NE NE

Panami s NE NE (Permitida) NE NE Ninguna especifica Ninguna especifica

Paraguay -3 NE NE (Permitida} Demasiado Promover Ninguna especifica Franquicias aduaneras
alto retorno

Perti NS NE NE Demasindo Promover Ninguna especifica Franquicias sduaneras
alto retorno Convenios con ) CIME

Repiiblica 5 Positiva &f NE (Permitida) Demgsiado Revertir Facilidades para la Franquicias aduaneras

Dominicana alto proceso investigacién. Poli-

. tica salarial

Uruguay sk NE NE (Permitida ) Demasindo Promover Ninguna especifica Franquicias adusnaras &Y/
alto retorno

Venezuela NS NE NE NE NE NE NE 8/

Fuentes: Las mismas del cuadra VI-2,
Simbolos: 8 = Significativo, NS = No significativo, NE= No explicitnda.

a/ Se concertaron diversas convenios bilaterales entre Chile y 1a Argentina para regular Ia emigracién de chilenos hacia este dltimo pais.

b/ Se desea regularizar la emigracifn al extranjero mediante acuerdos bilaterales con os paises limitrofes y 1a aplicacidn del “Instrumento Andino de Mi-
graciones Laborales™. Para ¢llo, ya se han instalado cinco Qficinas Fronterizas de Migtaciones en diversos puntos del territorio, En esta tarea, asf como
para el desarrollo de investigaciones sobre migraciones laborales que sirvan de insumo a ke formulacién y aplicacién de politicas sobre este fendmeno,
Colombia cuenta con la asistencia técnica del CIME v de fa OIT.

¢/ La emigtacidn se percibe positivamente porque de ella s obtienen ingresos substanciales por concepto de pago de visas de salida y de remesas de los
haitianos que viven en el extranjero.

d/ La Ley General de Poblacidn de México (Dic. de 1973} propende la regularizacién de la emigracién de trabajadores mexicanos al extranjero, zseguran-
do que elfa s¢ efectie de acuerdo a las disposicioncs legales del pafs de origen ¥ de los paises de destino, También expticita el deseo de estirnular la
repatriacidn de los mexicanos en ¢l extranjero.

ef La emigracién se percibe positivamente porque contribuye a disminuir el ritmo de crecimiento demogrifico y porque de ella se obtienen importantes
remesas de divisas de los dominicanos que viven en el extranjero (particularmente en los Estados Unides).

t/ Se refiere a la emigracidn de trabajadores calificados ¥ semicalificados, que no alcanzan nivel técnico profesional.

8/ A pesar que en las declaraciones oficiales no se explicita ninguna politica referida al éxodo intelectual, el paifs participa en ¢l Programa de Retorno
de Talentos hacia América Latina que desarralld el CIME. (Véase el cuadro V1-5),

h/ En 1972 se dictd un Decreto para facilitar el retorno de los uruguayos gue s habian ausentado del pafs, ¢l que fue dejado en suspenso en 1976,
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convenio con el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Sacial, y los apoyan los Comités de asesoramiento
y zyuda de las ciudades en gue se encuentran. En
ellos, el deportado recibe alojamiento por un corto
periodo, en el cual se le proporciona vivienda,
alimentacién y pasajes para el interior del pais
a los puntos que ellos eligen o bien en los cuales
se haya detectado, a través de los Servicios Regio-
nales de Empleo, posibilidades de trabajo de
acuerdo a sus cualidades.

-Las oficinas Internas de Migraciones Laborales,
instaladas recientemenie en el pais, cumplen un
papel muy importante en este mecanismo, ya que
es a través de ellas que las Oficinas Fronterizas
tienen una informacion diaria de las oportunidades
de trabajo que surgen en el interior del pais, Es de
sefialar que de acuerdo a las disposiciones adopta-
das, los trabajadores colombianos deportados que
lleguen 2 Colombia tienen prioridad en las oportu-
nidades de empleo que van apareciendo en las
distintas zonas del interior del pais, ya que el obje-
tivo es el de evitar tanto gue queden en las ciuda-
des fronterizas, donde la presién de estos contin-
gentes fetornados supera la infraestructura de
servicios y empleo, como su regreso a los paises
que los han deportado, evitando de esta manera
los problemas que acarrean.para el pafls receptor
de este tipo de migracién, como para Colombia,
la posibilidad de reincidencias en las deportacio-
nes que surjan.

La Ley General de Poblacidn de México, por su
parte, contiene numerosas disposiciones tendientes
a regularizar la emigracién de trabajadores mexica-
nos al exterior, en particular, la comprobacién por
parte de las autoridades mexicanas que dichos
trabajadores cumplan con todos los requisitos para

entrar que exijan las leyes del pais a donde s¢ '

dirijan segin el caricter con que pretendan hacer-
lo, v la constatacién que van contratados por tem-
poralidades obligatorias para el patrén o contra-
tista extranjero y con salarios suficientes para satis-
facer sus necesidades en el pais dedestino. 18/

18, México, Consgjo Nacional de Poblacién, La Revolu-
clon Demogrifica (contiene la Ley General de Po-
blacidn {1973), incluyendo las reformas publicadas
en el Diarlo Oficial del 31 de diciembre de 1974),
capitulo IV, México, enero de 1975,

Cabe sefialar, por iltimo, que por Io menos en
dos casos —Hait{ y la Repiiblica Dominicana— la
emigracién de mano de obra no calificada se
percibe positivamente desde una éptica econdrni-
ca, porque de ella se obticnen ingresos substancia-
les de divisas por concepto de remesas de los
nacionales que viven en el extranjero (particular-
mente en los Estados Unidos y el Canad4), En la
Repiiblica Dominicana se considera, ademds,
que la emigracidn es positiva para el pais porque
contribuye a disminuir el ritmo de crecimiento
de la poblacién. 12/

B. Exodo de talentos

El otro aspecto relevante de la emigracién inter-
nacional en la América Latina es el éxodo de
recursos humanos altamente capacitados desde
numerosos paises de la regién hacia Ias naciones
industrializadas, proceso que adquirié importan-
cia creciente durante ¢l iltimo cuarto de siglo
y se acentud a partir de mediados de la década
del 60, cuando varios paises desarrollados modi-
ficaron sus politicas migratorias para facilitar la
entrada de personal extranjero calificado.

La apreciacién de la magnitud del éxodo
intelectual en la América Latina —aunque muy
dificultada por la carencia de informacién idénea—
sefiala niveles alarmantes, como lo ilustran los
hechos que se exponen a continuacién.

Durante el periodo 1961-1972 emigraron
desde los paises latinoamericanos hacia tres
naciones industrializadas (los Estados Unidos,
Canad4d y Reino Unido} un nimero aproximado
de 20 300 personas de muy alto nivel de califica-
cién (de las cuales un 48 por ciento eran cientifi-
cos ¢ ingenieros). 20/ No obstante, a pesar de su
magnitud, estas cifras no alcanzan a representar
ajustadamente el volumen del éxodo desde la
regién, por cuanto no incluyen {al menos paralos
Estados Unijdos} al personal técnico—profesional

19 Divisidn de Poblacién de las Naciones Unides, Re-
port on Nationai Experience in the Formulation and
Implemeniation of Population Policy, 1960-1975,
Haiti and Dominican Republic, ESA/P/WP. 1976,

%] UNCTAD, La Transferencin Inversa de Tecnologia:
Dimensiones, Efectos Econdmicos y Cusstiones de
l’olitgica‘, Doc, TD/B/C. G/7, Ginebra, 13 de octubre
de 1975.
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Cuadro VI-5

TRASLADOS DE PERSONAL PROFESIONAL Y TECNICO LATINOAMERICANQ EFECTUADOQS
POR EL CIME DENTRO DE SUPROGRAMA RETORNO DE TALENTOS HACIA AMERICA LATINA,
DESDE SU INICIO (1973-1974) HASTA AGOSTO DE 1976

Desde ; Paises
. . . . ; Reino
Total Bélgica Alemania Italia Espafia Francia Suiza . Escan- Otros
Hacia Unido dinavos
Total personal profe-
sional y técnico 463 29 204 18 127 25 23 17 15 5
Arpenting 18 18
Bolivia 19 3 16
Brasil 18 18
Chile 310 14 109 11 111 20 - 13 15 12 5
Colombia 57 10 16 5 11 3 9 2 1
Ecuador 12 2 1 1 4 1 1 2
Perii 13 13
Venezuela 2 2
Otros paises
latincamericanos 14 ' 11 1 1 1
Familiares 636
Total de personas 1099

Fuente: Informacién proporcionada por el CIME.
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de nivel intermedio que representa una buena
parte de los contingentes de emigrantes calificados
desde la América Latina, como le indican las
siguientes cifras relativas a la inmigracién en los
Estados Unidos. Entre 1961 y 1970 llegaron a
este vltimo pais desde la América Latina un total
préximo a los 61000 profesionales, técnicos y
trabajadores afines (grupo éste que incluye,
ademds de los cientificos, ingenieros y médicos,
arquitectos, personal médico auxiliar, contadores,
etc.) 21/ Este éxodo afectdé diferentemente a los
diversos paises de la region tanto desde un punto
de vista ‘cuantitativo como cualitativo y, si bien se
carece de conocimientos muy precisos sobre este
particular, existen evidencias, por un lado, que en
términos absolutos predominan en el total de
migrantes las personas provenientes de paises
latinoamericanos de mayor desarrollo relativo o
mayor disponibilidad de recursos humanos cali-
ficados (tales como México, la Argentina y Colom-
bia) pero que, por otro lado, el impacto relativo de
la emigracién —en relacién al flujo de graduados
universitarios— es muy superior en los paises
pequefios donde la disponibilidad de profesionales
y técnicos es mds reducida (tales como Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua);
para este dltimo grupo de paifses se ha estimado
que durante el periodo 1959—-1967 emigraron
hacia los Estados Unidos, segiin los casos, desde
un 10 hasta un 40 por ciento de los egresados de
las universidades durante un lapso desfasado de
cuatro afios respecto a dicho periodo.

La gravedad de este fendmeno ha provocado
una creciente preocupacidn entre los gobiernos
Iatinoamericanos quienes, ademis de pronunciarse
explicitamente respecto a las graves consecuencias
econdmicas v sociales del éxodo de talentos en los
paises de origen de los emigrantes —considerdn-
dolo como una transferencia inversa de tecnolo-
gia desde los parfses subdesarrollados hacia los
paises industrializados, sin compensacion para los
primeros—, han formulado y aplicado diversas

2 Chaparro, Fernando, Emigracion de Profesionales de
América Latina. Sintesis de la Situacién, Secretaria
General de 1a OEA, Washington, D.C,, 1971.

politicas encaminadas a contrarrestar las causas y
efectos del proceso.

En ¢l cuadro VI-4 se aprecia, en efecto, que
numerosos gobiernos de la regidén consideran que
el volumen de emigrantes de esta categoria es de-
masiado alto y manifiestan el deseo de revertir
la tendencia, ya sea mediante la disminucién del
éxodo, ya sea mediante el retorno del personal
emigrado. Particularmente en lo que concierne
a este Gltimo punto, varios gobiernos latinoameri-
canos han tratado de promover la recuperacién de
su personal técnico y profesional mediante poli-
ticas consistentes en el otorgamiento de franqui-
cias aduaneras y mediante su participacién en el
Programa del CIME sobre “Retorno de Talentos
hacia América Latina” con el que se procura
facilitar al migrante los aspectos materiales de la
repatriacion y el reintegro a su pais de origen.

Para ello, el CIME se encarga, a través de sus Ofici-
nas de Reclutamiento en Europa y sus Oficinas de
Colocacidén en la América Latina, de Jocalizar los
técnicos y profesionales latinoamericanos residen-
tes en Europd; informarles de las facilidades y
franquicias existentes en sus paises de origen;
encontrarles empleo si deciden repatriarse; faci-
litarles el transporte y, si fuese necesario, asegu-
rarles ciertos incentivos financieros durante un
cierto tiempo.

En el cuadro VI-5 se observa que, desde su
inicio en 1973—1974 hasta agosto de 1976, dentro
de este Programa habia retornado ala América La-
tina un total de 463 profesionales, de los cuales
un 70 por ciento corresponde al retorno de chile-

.nos a su pais después de los cambios politicos

acaecidas en el mismo a fines de 1973.

Para finalizar, cabe mencionar que, en opinién
de los propios pobiernos que aplicaron este tipo
de medidas, las politicas de recuperacidn de pro-
fesionales consistentes en el otorgamiento de
franquicias aduaneras han dado hasta el presente
muy pocos frutes, debide a muiltiples razones:
insuficiencia de los incentivos; escasas ¢portuni-
dades de empleo bien remunerado; falta de facili-
dades para el ejercicio de la profesién, etc., de ma-
nera que, en la mayor parte de los casos, el niimero
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de los profesionales que regresaron al pais fue
¢scaso y, mds tarde, en algunos paises, una buena

parte de ellos volvié nuevamente a emigrar al
extranjero. 2z

6. Conclusiones

Una politica gubernamental en materia de mi-
graciones internacionales puede relacionarse con
objetivos tales como aumentar o disminuir el ritmo
de crecimiento de la poblacién, mejorar los patro-
nes de su asentamiento geogrifico y asegurar
la adecuada ocupacibn del territorio nacional, o
actuar inmediatamente sobre la oferta de mano
de cobra en los mercados regionales, sectoriales o
especializados del empleo.

La formulacioén exitosa de una politica migra-
toria depende, por lo tanto, entre otros, de los
siguientes elementos: la claridad con que se
expliciten los objetivos generales y sectoriales en
los planes de desarrollo econémico y social; la
adecuada formulacién de las metas de la politica
demogrdfica concordante con el logro de dichos
objetivos; la correcta elucidacion de las metas de
la politica de recursos humanos conducente al
mismo fin y el acierto y realismo con que se evalie
la posible incidencia de las migraciones inter-
nacionales en la consecucién de las metas de la
politica demografica y de la politica de recursos
humanos,

Contrastado con estos desiderata, el panorama
expuesto en los pérrafos precedentes no resulta
muy alentador. '

Por un lado, cuando se observa la situacion de
las politicas de migraciones internacionales en la
América Latina desde el punto de vista de las
politicas de poblacién —cuyo campo de accién
actualmente se refiere a los desplazamientos de tra-
bajadores no calificados entre paises limitrofes— se
constatan generalmente graves vacios tanto en los
paises receptores como en los pafses de origen
de los migtantes.

En relacién a los primeros, se vio que en varios
parses de la'regibn se asiste actualmente a un fend-
meno de inmigracién de trabajadores no califica-
dos, el que, sin duda, denota la formacién de mer-
cados de mano de obra que trascienden los limites
nacionales. Puede afirmarse, al menos hasta el mo-
mento, que dicho fenémeno constituye una
respuesta espontdnea a procesos econbmicos no
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planificados, incluso en las subregiones delimitadas
por acuerdos de integracién econdmica (pacto An-
dino, Mercado Comin Centroamericano). En la
mayoria de los casos, este hecho e; objeto de una
actitud desfavorable —explicita o implicita—
por parte de los gobiernos involucrados, si bien en
algunos casos podria infetirse una cierta tolerancia
a su respecto, a partir de la poca atencién que se
presta a las medidas encaminadas a impedirio,

Este tipo de inmigracién alcanza volimenes
considerables en algunos paises y, sin duda, tiene
en ellos claros efectos demogréficos, sobre todo a
nivel de las regiones de asentamiento. Por otra
parte, constituyen un factor que podria manejarse
racional y organizadamente en aquellos paises en
que se desea acrecentar el ritmo de crecimiento
de la poblacibn o poblar las zonas vacias del
territorio nacional.

Sin embargo, las politicas demogrificas que
se han formulado en los Gltimos afios en los paises
latinoamericanos (quizds con la nica excepcién de
Honduras) raramente se pronuncian sobre este fené-
meno de manera explicita e inequivoca. Esta lagu-
na es atribuible a! hecho que en la evaluacién de
corrientes espontineas de inmigracidn extranjera
intervienen consideraciones de indole econdémica,
socio—cultural, geopolitica y de seguridad nacio-
nal, que exceden el 4mbito en el que normalmente
se mueven los organismos responsables de las poli-
ticas de poblacion en cada pafs.

Lo anterior, empero, no debe entenderse como
una falta de accién oficial respecto al fenémeno.
Por el contrario, por la misma c¢lase de consjdera-
ciones, la entrada y permanencia de extranjeros en
el territorio nacional han sido siempre objeto de
reglamentacién gubernamental, por lo general a
través de leyes y disposiciones administrativas dic-
tadas con arreglo a la coyuntura mis que a una
reflexion e su compatibilidad con objetivos eco-

22/ Véase las Intervenciones de delegados gubernamenta-
les en la Reunibn sobre Transferencia de Tecnologia
mediante Jas Migraciones, op. cit.



nomicos, demogrificos y sociales de largo alcance,
las que, en la prictica, constituyen una politica
migratoria de formulacién e implementacién
implicitas.

Sin embargo, debido a su cardcier exclusiva-
mente reglamentario, esta “politica migratoria”
estd lejos de flenar los requisitos de una politica
de poblacién referida a las migraciones inierna-
cionales, al menos si se admite como definitorio
de una politica de poblecidn el que posea objeti-
vos demogrdficos cuantitativos ¥ cualitativos,
enunciados a partir .de diagndsticos previos y de
una cujdadosa evaluacion de su compatibilidad con
el conjunto de las metas de la pianificacién econd-
mica y social, v el que especifique los instrumentos
mediante los cuales se espera obtener los resulta-
dos deseados.

En este punto, correspomde seciialar que la
carencia de politicas explicitas respecto a la inmi-
gracién de trabajadores no calificados, concebidas
en consonancia con las metas de [as respectivas
politicas de poblacidn, es pasticularmente la-
mentable en los paises receptores de grandes
contingentes migratorios por cuanto deja en la
indefensién laboral ¥ legal y, en gran medida,
relega a la marginalidad econdmica, asistencial
y social a gran nimero de las personas involucra-
das en los desplazamientos.

Estas conclusiones son vilidas también para el
caso de las politicas referidas a la emigracion de
trabajadores no calificados en los paises de origen.
Salvo algunas importantes excepciones (Colombia,
México}, tampoco en este caso parece cxistir una
resvelta accién gubernamental en los paises de la
regién, tendiente a regularizar el proceso, ya
sea medianie acciones en el propio pais, va sea
mediante Iz btisqueda de acuerdos bilaterales o
multilaterales (del tipo, per ejemplo, del “Instru-
mento Andino de Migraciones Laborales™), va sea
mediante 12 efectiva puesta en prdctica de las obli-
gaciones que derivan de acuerdos ya ratificados.
En el plano individual, debido al riesgo continuo
de repatriacién, esta carencia redunda a la larga en
forma negativa sobre la situacion de los trabajado-
res migranies y sus fanrilias, aunque solucione en
forma innediata la falta de oportunidades de tra-
bajo que padecen en sus lugares de origen; en el

plano nacional, obstaculiza la correcta y global
ponderacién de los efectos econémicos, demogri-
ficos v sociales del fen6meno, tanto para el presen-
te como en su proyeccién futura,

Por otro lado, cuando se adopta el punto de
vista de las politicas de recursos humanos, las
conclusiones no son mds halagiefias.

Como se analizd, la inmigracion selectiva de
mano de obra calificada y altamente calificada ha
pasado a constituir un elemento acerca del cual,
cada vez con mayor claridad, los gobiernos formu-
lan y tratan de implementar politicas de estimulo
sumamente especificas dentro del contexto de sus
respectivas politicas de recursos humanos, cientifi-
¢a y tecnoldgica. Sin embargo, al menos hasta gl
presente, este tipo de inmigracidn no ha alcanzado
niveles significativos en ningin pais latinoamerica-
no, io que puede atribuirse fundamentalmente 2 la
falta de potencial emigratorio en el continente
europec o, mds en general, en los paises con los
niveles de desarrollo que implica ia produccién de
mano de obra con esas calificaciones. Es decir, en
este aspecto se estarfan formulando politicas muy
claras respecto a un fendmeno que ofrece muy
poco margen de manejo en la coyuntura real.

En lo que respecta al grave problema que plan-
tea la importante entigracién hacia paises indus-
trializados, de cientificos, profesionales y técnicos
latinoamericanos de alto nivel de capacitacion,
puede afirmarse que, en la gran mayoria de los
paises, pricticamente no existen politicas especifi
cas de retencidén, mientras que las politicas de re-
cuperacion —bastante generalizadas v basadas por
lo general en el otorgamienio de franquicias adua-
nerzas en el momento del retorno— se han revelado
totalmente ineficaces para obtener resultados
significativos en relacién a la dimension del éxodo.

En suma, para analizar las politicas guberna-
mentales referidas a los actuales desplazamientos
internacionales en la América Latina, es preciso
distinguir netamente dos procesos: las migracio-
stes laborales de mano de obra no calificada entre
paises limitrofes de diferente nivel de desarrollo
y las migraciones de personal con calificaciones
alta e intermedia hacia la regién (inmigracién
selectiva europea) y desde la region hacia la region
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(éxodo de talentos hacia los paises industrializa-
dos). Respecto al primero, se evidencian grandes
lagunas en la formulacién de politicas guberna-
mentales concebidas en el marco de una politica
global de poblacion, a pesar que la dinimica del
proceso v los intereses humanos y nacionales com-
prometidos en €l lo requieren en forma urgente,
Respecto al segundo, se estd generalizando entre
los gobiernos latinoamericanos la explicitacion de
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politicas referidas a la migracién de recursos
humanos calificados, las que, lamentablemente,
parecen destinadas al fracaso, debido ya sea a la
falta de realismo con que se evalita la dindmica de
los fendmenos sobre los que se pretende actvar
(caso de la inmigracion selectiva europea), ya sea
a la patente insuficiencia de las medidas que se
aplican en relacién a las causas que determinin los
fendmenos (caso del éxodo intelectual).
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1. Informacién estad{stica e investigacién

Una etapa 16gica v mecesaria del disefio de uma
politica de poblacibn consisie en el diagnéstico
de las caracteristicas y evolucion de los distintos
componentes- de la dindmica demogréifica de
un pafs.

Para que este diagnGstico permita formular
politicas o decidir acciones concretas, ya sea a
corto o largo plazos, es necesario contar con datos
confiables, oportunos y relevantes, tanto a nivel
de la totalidad del pais como a nivel de los posi-
bles destinatarios de la politica; vale dscir, sectores
sociales o regiones geogrificas del territorio nacio-
nal. Ello significa, entonces, que ios daios deben
permitir un diagndstico desagregado de la siivacion
demogrdfica de un pafs en un momento dado.
De ahi la necesidad de contar con insumos esta-
disticos que cumplan con los requisites antes
sefialados,

Sin embargo, el hecho de contar con estos in-
sumos estadfsticos —si bien necesarios— no termi-
na con la tarea del diagnéstico, Este debe permitir,
ademds, e! conocimiento de las interrelaciones
entre las variables demogréficas y aquellas sociales,
culturales y econdmicas que de manera directa o
indirecta pueden estar afectando o condicionando
determinadas conductas demogréficas de la pobla-
cién. De esta manera se puede identificar aquelios
factores que son susceptibles de ser modificados
por politicas publicas, para lograr cierios objetivos
demogrificos deseados, De ah{ Ia necesidad de
contar, ademds, con investigaciones o estudios
que entreguen estos antecedentes,

El pronéstico es otra ciapa indispensable de
la formulscién de una politica de poblacidn, en
cuanto permite iz elecciébn de estrategias alterna-
tivas de accidn con unz estimacién de sus proba-
bles efectos demogrificos en un largo plazo. Este
pronodstico serd efectivo solamente en la medida
en que los modelos de simulacién para el disefio
v pron6stico de politicas de poblacién que s¢

utilizan, estén sustentados en mamcos tedricos
apropiados a las sociedades de los paises de la
América Latina. Estos Gitimos podrin ir siendo
creados o alimentados a base de las interrelaciones
descubjertas por las investigaciones socio—demo-
gréficas en contextos socio—culturales especificos.

A. Insumos estadfsticos

BEn las conclusiones y recomendaciones de la Se-
gunda Reunién Latinoamericana sobre Poblacién
se sefialé que “resulta evidente que para formular
politicas de poblacidén, supervisar su ejecucién y
evaluar sus resultados, es necesario mejorar la can-
tidad, calidad, cobertura, periodicidad y oportuni-
dad de los datos requeridos, para ser entregados
de manera sisterndtica v en la forma que los go-
biernos estiman adecuada” (pédrrafo 136). Ademis,
se subrayé lz necesidad de mejorar ¥ ampliar la in-
formacién periédica intercensal, estimulando el
mejoramiento de las estadisticas vitales y otras
estadisticas continuas y prestar especial atencion a
la obtencién de informacién mediante encuestas
demogrificas por muesireo {pérrafo 138).

En la Tercera Enciesta Demogréfica de las Na-
ciones Unidas (1976) se preguntd a los gobiernos
hasta qué punto se debia mejorarla calidad y can-
tidad de la recoleccién de datos sobre poblacién
para facilitar la formulacién y ejecucidn de las
potiticas demogrificas,

El cuadro VvIi—i muestra las respuestas por
pais. Aunque la gran mayoria de los paises sefiala
que deben introducirse mejoras en todos los tipos
de datos, las 4reas més criticas son las estadisticas
vitales de salud y fuerza de trabajo.

&) Estadisticas vitales. En lo que dice reiacion a las
estadisticas vitales, los problemas mds generales en
los paises de la América Latina se refieren a la
falta de inscripcibn y a la inscripcién tardia. En
un estudio realizado en !a Division de Estadisti-
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Cuadro VII-1

AMERICA LATINA:I ESTIMACION DE LOS GOBIERNOS SOBRE LA NECESIDAD DE MEJORAS
EN LA CALIDAD Y CANTIDAD DE INFORMACION ESTADISTICA, 1976

Clase de datos

Pais Estadfsticas  Estad{sticas Migracién Migracién Fuerzade  Estadisticas

Censos vitales de salud interna internacional trabajo de educacidn

MIMPIN MIMPIN MI MPI N MIMPIN MIMPIN Mi MPI N MIMPIN

Argentina X X X X X X X
Colombia X X X X X X X
Costa Rica X X X X X X X
Chile X X X X X X X
Ecuador X X X X X X X
El Salvador X X X X X X X
Hait{ X X X X X X X
Honduras X X X X X X X
México X X X X X X X
Nicaragua X X X X X X X
Panamd X X X X X X X
Repfiblica
Dominicana X X X X X X X
Uruguay -) -) -) (-) ) X X
Total af 8 4 0 111 0 10 2 0 2 3 0 8 4 0 10 2 1 8 4 1
MI: Necesidad de mejoras importantes.

MPI: Necesidad de mejoras poco importantes.
N:  Ninguna necesidad de mejora,

(-): 8in informacién.

Fuente: Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrifica entre los Gobiernos. Las Politicas Demogrificas en el Contexto
del Desarrolio en 1976,

af Corresponde al tota] de paises que han respondido-a la encuesta,

ca de la CEPAL 1/ se clasifica a los paises segin
la integridad de sus registros de nacimientos y
defunciones.

Con respecto a los registros de nacimientos,
el documento sefiala que ocho paises poseen
estadisticas que representan el 95 por ciento o mds
de los nacimientos ocurridos en cada afio: la
Argentina, Chile, el Uruguay, Costa Rica, El Sal-
vador, Guatemala, México y Panamid; cinco,
entre el 85 y el 95 por ciento: Colombia, Ecuador,
Venezuela, Honduras y Nicaragua; y dos, cuyas
estadisticas cubren entre e} 75 y el 85 por ciento

L Donoso, Fresia, Situacion de Ias Estadisticas Vitales en
América Latina, Documento de Referencia N° 4, pre-
sentado al Comité de Expertos para el Mejoramiento
de las Fuentes de Estadisticas Demogrificas, Buenos
Aires, 25 ~29 de marzo de 1274.
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de los nacimientos acaecidos: elPerd y 1a Repiiblica
Dominicana.

Con respecto a los registros de defunciones,
s6lo cinco paises estarfan en la primera categoria:
la Argentina, Chile, el Uruguay, Costa Rica y Méxi-
¢o; dos en la segunda: el Ecuador y Guatemala;
cinco en la tercera: Colombia, Perd, Venezuela,
Panamd y El Salvador, y tres en una cuarta catego-
ria (menos del 60 per ciento de registro de defun-
ciones): Honduras, Nicaragua y la Repiblica
Dominicana.

No se incluyé en esta clasificacién a Bolivia,
el Brasil, Cuba, Hait{ y Paraguay por no contar-
se en ese momento con la informacién necesaria.

Aun cuando pudieran haber ocurrido mejoras
en los registros vitales desde la época del estudio
citado hasta ahora, estos datos muestran un



panorama general de la posible utilidad de estos
insumos para un diagnéstico real de la. situacién
demogrifica (en lo que se refiere a fecundidad y
mortalidad) con el objeto de formular politicas
demogrificas que afecten estos fen6menos.

b) Censos de poblacion. La situacién recién des-
crita ha hecho que los censos de poblacién hayan
gido hasta ahora fuentes importantes para el diag-
néstico demogrifico. Es asi como todos los paises
latinoamericanos —los veinte considerados— efec-
tuaron uno en la década del 70, Siete lo levanta-
ron en el afio 1970 (la Argentina, el Brasil, Chile,
Cuba, México, Panamé y 1a Repiblica Dominica-
na); cuatro en 1971 (El Salvador, Haiti, Nicaragua
y Venezuela), y el resto lo hizo con posterioridad
a 1971, Los illtimos paises en realizarlo fueron
Uruguay en 1975 y Bolivia en 1976,

En la Primera Reunion Téenica de Intercambio
entre Organismos Gubernamentales Responsables
de las Politicas de Poblaci6én en la América Latina,
sostenida en noviembre de 1976, los delegados
nacionales analizaron las principales dificultades
de los censos, sefialando las siguientes:

) los datos a menudo son poco confiables
debido a la insuficiente preparacién de los em-
padronadores. En muchos paises los encuestadores
son alumnos de secundaria sin remuneracién o
maestros de escuela con muy baja remuneracién,
El delegado de un pais sefiald que este hecho
repercute de tal manera en la calidad de la infor-
macién obtenida que podria decirse que el ulti-
mo censo es inferior al realizado en la década dei
60;

ii) los datos muchas veces son irrelevantes
para el conocimiento y la explicacién de los fené-
menos demogrificos, al no vincularse la informa-
cién sobre estos iltimos con la comespondiente
a otros fenémenos econdmicos y sociales relacio-
nados con aquéllos, Se sefialé, por ejemplo, que si
se quisiera realizar un estudio de la fecundidad,
desagregada por sectores sociales o estratos de dife-
rentes ingresos, casi seria imposible encontrar en
fos censos una tabulacién que diera cuenta de ella;
iii)  se modifica el contenido, las definiciones
y tabulaciones de los sucesivos empadronamientos,
lo que se traduce en su falta de comparabilidad y,
por ende, en la dificultad de estudiar los factores

econémicos y sociales que pueden afectar el cam-
bio de la dindmica demogrifica;

iv)  se produce una falta de oportunidad de la
informacién debido, en parte importante, a que 1z
escasez de financiamiento produce un lapso
excesivamente largo entre el levantamiento del
censo y la publicacién de sus resultados definiti-
vos. Sin embargo, si se compara la situacién actual
con la que s¢ produjo en la década dél 60, se
podria concluir que ha habido un avance signifi-
cativo. En aquella oportunidad sélo ocho paises
divulgaron la informacién censal y el tiempo
transcurrido entre el afio en que se realizé el censo
y el afio en que se divulgaron los resultados fue, en
promedio, de cuatro afios y medio. 2/ En cambio,
para los censos de la década del 70, s6lo cinco
paises no han publicado aiin datos definitivos pero
si datos muestrales. El cuadro VII-2 entrega una
idea de la situacidon actual de divulgacién de los
datos censales. Como es natural, los paises realizan
ripidamente una primera divulgacién, ya sea de
datos provisorios o preliminares de las dreas mds
generales. El tiempo promedio transcurrido desde
el afio en que se levantd el censo y estas primeras
publicaciones es de medio affo. Posteriormente, es
comun que se divulguen datos inferidos por
muestreo, El tiempo promedio transcurrido ha
sido de aproximadamente dos afios, Por dltimo, los
paises dan a conocer los datos definitivos, abarcan-
do todo el territorio, Para aquellos paises que ya
han realizado divulgaciones definitivas este lapso,
en promedio, ha sido de tres afios. Esto demuestra
que s¢ ha alcanzado un avance con respecto a los
censos de 1960 en dos aspectos: primero, la can-
tidad de paises que ha divulgado datos definitivos
ha aumentado de un 40 a un 75 por ciento, y
segundo, el tiempo promedio transcurrido entre el
levantamiento del censo y la divulgacién de resul-
tados definitivos se ha acortado en un afio y
medio;

¥)  en aquellos pafses donde los datos censales
son confiables y relevantes, se carece, a menudo,
de recursos financieros suficientes para su 6ptimo

% Lopes, Valdecir y Peralta, René, “La Elsboracifén de
Datos Cenasales Problemas y Sugerencias” en Notas de
Poblacion, Afio II, Vol. 6, CELADE, diciembre de
1974.
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Cuadro VII-2

AMERICA LATINA: ANO DE LEVANTAMIENTO Y DE DIVULGACION DE
LOS CENSOS DE LA DECADA DE 1970

Afio de Afio divulgacién Afio divulgacion Afio divulgacién
Pais levantamiento datos prelimina- datos muestrales datos definitivos
res y provisorios (censa total)

Argentina 1970 1970, 1971, 1972 1974
Bolivia 1976 1977
Brasil 1970 1971 1973
Colombia 1973 1974 1975
Costa Rica 1973 1974 1974, 1975, 1976
Cuba 1970 1970 1971a 1974 1975
Chile 1970 1971 1974 1977
Ecuador 1974 1974 1975 1976
Fl Salvador 1971 1971 1974
Guatemala 1973 1974 1975
Haiti 1971 1973
Honduras 1974 1974 1975 1976, 1977
México 1970 1970 1972, 1973
Nicaragua 1971 1971, 1972 1974
Panami 1970 1970 1972, 1974
Paraguay 1972 1972,1973 1974 1975
Peri 1972 1972 1974
Rep. Dominicana 1970 1970 1971 1976
Uruguay 1975 1976 1977
Venezuela 1971 1972 1974

Nota: Esta informacién es la disponible en el CELADE hasta abril de 1978.

aprovechamiento. En muchos casos podria hacerse
tabulaciones especiales desagregadas, pero la falta
de recursos financieros no lo hace posible, y

vi) aun coando existen en algunos paises
buenas estadisticas demogrificas, se carece de per-
sonal adecuadamente capacitado para efectuar su
correspondiente andlisis. En muchos pafses el
sistema computacional ha superado la capacidad
de andlisis de datos.

¢} Encuestas de hogares, Para paliar las deficien-
cias de los censos, los paifses han recurrido a las
encuestas periddicas de hogares de cardcter de-
mogrifico y socio—econémico.

En algunos paises éstas se realizan a nivel
de algunas regiones, preferentemente en la ciudad
capital; en otros, a nivel nacional.
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Estas encuestas estdn destinadas, general-
mente, a proporcionar informacién sobre un fmico
tema. Es el caso, por ejemplo, de las encuestas de
fuerza de trabajo y empleo reatizadas en Chile,
Colombia, Venezuela, el Perti, Costa Rica, México
y Uruguay. Otros paises, como Colombia y la Ar-
gentina,han realizado encuestassobre migraciones.

La Encuesta Mundial de Fecundidad, aunque
no es del tipo de las encuestas periddicas, merece
aqui una mencién especial, Es un programa de in-
vestigacibn en poblacibn a nivel internacional,
cuyo propdsito es asistir 4 un gran nimero de
paises, especialmente en vias de desarrollo, para
Hevar a cabo encuestas nacionales sobre el com-
portamiento reproductivo de la poblacién. Es un
proyecto del Instituto Internacional de Estadistica
con la colaboracién de las Naciones Unidas y la



cooperacién de la Unidn Internacional para el
Estudio Cientifico de la Poblacién (IUSSP).
1a Encuesta ¢s financiada por el Fondo de las
Naciones Unidas para Actividades en Poblacion
{(UNFPA) ¥y por la Agencia para el Desarrollo
Internacional (AID). Bn la América Latina co-
menzd en el Afto Mundial de Poblacién (1974).
Son varios los pajses que han emprendido esta
tarea y actualmente se hallan en distintas fases del
proceso. El cuadro VII-3 permite ver el des-
arrollo de esta encuesta en el tiempo. En agosto
de 1977, fecha en que se realizé la Segunda Reu-
nién Regional de la Encuesta Mundial de Fe-
cundidad para Latinoamérica (México), la Repibli-
¢a Dominicana y Panam4 ya habian publicado
el Informe General, en Colombia estaba en proceso
de impresién y en Costa Rica estaba en elaboracién.
Ademds de este Informe General de las carac-
teristicas demogrificas en materia de fecundidad,
muchos paises han proyectado realizar estudios
de profundidad para conocer los factores socio-
econdmicos que se asocian predominantemente
con la orientacién del comportamiento reproduc-
tivo de las mujeres en edad fértil. Esto permitiria
entregar un diagnéstico de la situacién y una posi-
ble evaluacion ex—ante de medidas que se imple-
mentan para afectar este comportamiento, en
distintos estratos de la poblacién.

Ultimamente, se ha enfafizado la necesidad de
hacer encuestas con propdsitos multiples. Por
ejemplo, la encuesta nacional de hogares por mues-
treo del Brasil, realizada anualmente, obtiene
informacién de mds de 70 000 familias, sobre
diversos aspectos. Estd dividida en dos partes,
La primera contiene datos sobre poblacidn, fuerza
de trabajo, salarios, nivel de instruccién y vivienda,
investigando a todas las personas ocupadas de més
de 10 afios de edad, incluso a aquéllas que no
reciben remuneracion, La segunda investiga a todas
las personas que recibieron renta, sin limite de
edad, informando sobre los montos y tipos de
rentas (monetaria y no monetaria) y sobre los
bienes durables que existen en las viviendas.

En México la encuesta muestral de hogares ha
tenido tanto éxito en materias de fuerza de trabajo
y empleo, que otras instituciones, ademds del
Ministerio de Trabajo, estdn solicitando tabula-

ciones especiales o que se obtengan datos espe-
cificos en futuras encuestas.

Este tipo de encuestas presenta una buena
potencialidad tanto para proporcionar informacion
oportuna e intercensal como para profundizar
el andlisis de los factores econdémicos y sociales
relacionados con los aspectos de la dindmica
demografica. '

B. Investigaciones socio—demogréficas

En la Segunda Reunidén Latinoamericana sobre
Poblacitn (1975) los delegados vieren la necesidad
de realizar investigaciones para la formulacidn
y evaluacién de politicas de poblacién, reco-
mendando:

iy que se dé prioridad en este campo (social)
a investigaciones destinadas a establecer las inter-
relaciones entre poblacidn y desarrollo en contextos
histéricos especificos v, en particular, a aquellas
que permitan detectar los efectos producidos y
prever los probables efectos futuros de diferentes
modalidades o estilos de desarrollo sobre la dind-
mica demogrifica, ¥

ity que se fomente la realizacién de investi-
gaciones sociales relevantes para la formulacion
y evaluacién de politicas de poblacién en los
paises de menor desarrollo relativo, exhortando a
los organismos regionales para que presten asis-
tencia técnica preferencial a dichos paises. 3/

a) Investigaciones realizadas por centros privados.
Con anterioridad a la Reunién de México, ya
existian en los paises de la region diversos centros
de investigacibn gue realizaban estudjos en po-
blacién. Una muestra de desarrollo que habia
alcanzado la investigacion demogrifica y socio-
demogrifica hacia fines de los afios 60 la ofrece
la Conferencia Regional Latinoamericana de
Poblacién, realizada en 1970 en México, Ahi,
como consecuencia de los esfuerzos desplegados
por instituciones nacionales y regionales, se presen-
taron 113 trabajos de autores latinoamericanos,
equivalente a dos tercios del total de trabajos
presentados a discusion, La finalidad principal
de la Conferencia fue reunir a un grupo de espe-

3 CEPAL, Segunda Reunién Latiroamericana sobre
Poblacion. Informe de 1a Reunidn. México, 3 a 7 de
marzo de 1975, documento ST/CEPAL/Conf. 54/
L.9/Rev. 1, pirrafo 139.

143



Cuadro VII-3
AMERICA LATINA: ENCUESTA MUNDIAL DE FECUNDIDAD

Calendario de actividades
Trabajo Trabajo Impresion Tamafio
Pais preparatorio  Encuesta decampo  Codificacién  Andlisis de informe aproximado
ala piloto (recoleccion vy tabulacidén de datos general de la muestra
encuesta de datos) {mujeres)
Colombia Noviembre Febrero Mayo— Julio-- Agosto Noviembre 5378
1975— 1976 agosto septiembre 1976— 1977 af
€nero 1976 1976 julio
1976 1977
Costa Rica Abril— Julio— Septiembre— Octubre— Noviembre 3935
junio noviembre diciembre 1976- 1977 af
1976 1976 1976 agosto
1977
Chile Mayo Junio— Octubre QOctubre Diciembre Septiembre 5500
1977 julio 1977 8 1977 af 1977— 1978 3f
1977 ' marzo -
1978 &/
Guatcmala 1978 b/
Haiti Julio Marzo Julio— Julio— Septiembre  Junio 4472
1976 1977 septiembre  octubre 1977— 1978 &/
enero 1977 19773 febrero
1977 1978 8}
México . Julio ... — marzoe 7250
1976— 1977 af
enero
1977
Panamd Mayo Agosto— Diciembre Mayo— Febrero— Agosto 3795
1975 septiembre 1975— diciembre mayo 1977
1975 marzo 1976 1976
1976
Peril Enero Marzo Julio— 7 000
1977 1977 octubre
1977
Repiiblica Agosto Febreto Abril— Junio— Agosto Septiembre 3200
Dominicana 1974— 1973 julio octubre 1975— 1976
febrero 1975 1975 agosto
1975 1976
Venezuela  Septiembre  Diciembre Febrero 4000
1976 1976 1977 8/

Fuentes: — International Statistical Institute, The World Fertility Survey: The First Three Years January 1972 —

January 1975,

— International Statistical Institute, The World Fertility Survey: January 1976 — December 1976. Annual

Report,

- Documentos presentados por los pafses a la Segunda Reunién Regional de la Encuesta Mundial de Fecun-

%/ Fecha programada.
9/ El trabajo estaba programado para que comenzara en junio de 1976, pero por motivo del terremoto que azot al pais,

hubo que postergarlo para 1978.
. . . No se cuenta con informacién.
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cialistas de la América Latina y de otras regiones,
que trabajan en demograffa y campos afines, para
examinar la investigacién que se estaba realizando
asi como el estado de conocimiento de los pro-
blemas de poblacién de la regitn. 4/

En 1968 se formé ¢n el seno del Consgjo Latino-
americano de Ciencias Sociales (CLACSO), la
Comisién de Poblacién y Desarrollo, que inicia sus
actividades en 1970. Al afio siguiente se formd el
primer Grupo de Trabajo de esta Comision, referi-
do a las Migraciones Internas. |

Posteriormente se formaron el Grupo de Trabajo
de Reproduccién de la Poblaci6n, y el de Sistema
Integrado de Estadisticas Demogrificas y Socio-
econdmicas.

En 1973 se formé el Programa de Investiga-
ciones Sociales sobre Problemas de Poblacitn
Relevantes para Politicas de Poblacién en América
Latina (PISPAL), cuye Comité Directivo se
constituyé como otro grupo de trabajo de la
Comisién de Poblacién y Desarrolio de CLACSO.
El PISPAL constituye un esfuerzo conjunto de
varios centros de investigacién de la regién 3/ para
la promocién y ejecucion de investigaciones

3/ Véase Unién Internacional para el Estudio Cientifico
de la Pobilacién, Conferencia Regional Latincamerica-
na de Poblacién, Actas 1, México, 1970.

_5/ Al inicio del Programa, los centros migmbros eran el
Centro de Estudios Urbanos y Regionales del Instituto
Torcuato Di Tella (CEUR), Argentina; el Centro Brasi-
lero de Andlisis y Planeamiento (CEBRAP), Brasil; El
Centro de Estudios de Dinimica Poblacional (CEDIF),
Brasil; la Asociacién Colombiana de Facultades de
Medicina (ASCOFAME), Colombia; el Centro de Estu-
dios Econbémicos y Demogrificos de El Colegio de
México {CEED), México; el Instituto de Investigaciones
Sociales de 1a Universidad Nacional Autébnoma de
México (ISUNAM), México; la Facultzd Latinoameri-
cana de Ciencias Sociales (FLACS0O); ¥ el Centro
Latinoamericano de Demograffa (CELADE). En el
teanscurso del desarrollo del PISPAL se fueron agre-
gando como centros asociados la Corporacién Centro
Regional de Poblacién (CCRP), Colombia; ¢l Centro de
Investigaciones de Administracién Pablica (CIAP,
posteriormente CEDES), Argentina; el Centro de
Investigaciones Econdmicas y Sociales del Uruguay
(CIESLU), Uruguay; el Centro de Estudios de Pobla-
ciébn (CENEP), Argentina; el Centro de Estudios
sobre Desarrolio Econdmico (CEDE), Colombia; v
¢l Centro de Investigaciones Econdmicas (CINVE),
Uruguay. En 1978, todos ellos han pasado a tener
categorfa de centros miembros.

sociales sobre las interrelaciones entre poblacién y
desarrollo mds pertinentes para el disefio, ejecu-
cién y evaluacién de politicas de poblacién. El
objetivo central del PISPAL ha sido desarrollar
tanto una teoria como una metodologia adecuadas
a las caracteristicas histérico—estructurales de los
paises de la region, y promover la ejecuciébn de
investigaciones a fin de sustentar la reflexién
tedrica y contar con la base cientifica requerida
para lz2 formulacién de politicas de poblacibn,
Hasta la fecha, el PISPAL ha financiado 21 pro-
yectos ya terminados y 32 en ejecucibn. Para
detectar el estado investigativo de la regibn,
elabord inventarios de investigaciones sociales
relevantes para politicas de poblacion en México,
Colombia, el Brasil, la Argentina y Chile, con el
objeto de evaluar lo existente en los paises y
delimitar aquellos campos poco tratados o enfo-
cados desde una perspectiva que no permite
sacar generalizaciones confiables y dtiles para
politicas de poblacién.

Tomados como parte de un esfuerzo conjunto,
los aportes de los distintos grupos de trabajo de
la Comisién de Poblacién y Desarrollo de CLACSO
y del PISPAL han permitido ir delineando una
perspectiva para abordar las interrelaciones entre
la poblacién y las caracteristicas del desarrollo
que, potencialmente al menos, parece ofrecer
interesantes posibilidades de investigaciébn rele-
vanie para politicas. Esa perspectiva ha sido
resumida en forma de sugerencias en un informe
reciente del PISPAL 5/ de la siguiente manera:

iy examinar ¢! problema tomando en cuenta
las caracteristicasespecificasde] contexto histérico-
estructural asi como el estilo o modalidad de
desarrollo de paises concretos;

ii) examinar cuidadosamente toda la cadena
de relaciones, desde su extremo méds macro—
estructural hasta las variables m4s directamente
relacionadas con la variable demogrifica sobre
la cual se desea actuar, tomando debidamente en
cuenta tanto las diferencias por clases y estratos
sociales como entre regiones;

iif}  procurar examinar las relaciones entre la

5/ PISPAL, Informe de Avance (marzo 1975 — febrero
1977), mayo, 1977.
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estructura y dindmica social y el sistema demo-
gréfico tomado como un todo, en vez de limitarse
al andlisis de solo una variable demogrifica; ¥

iv) examinar la influencia de la accidén del
Estado sobre los factores socioecondmicos y las
variables demogrificas en cada contexto estruc-
tural y respecto a clases, estratos y regiones
especificas.

No pretende este texto evaluar las investiga-
ciones en poblacién llevadas a cabo en la América
Latina. Sin embargo, parece oportuno presentar
someramente dos evaluaciones realizadas reciente-
mente. La primera, efectuada por Walter Mertens,
apunta mads bien a evaluar las principales criticas
a las investigaciones en poblacidn realizadas en el
pasado. La segunda, hecha por Raul Urzia, revisa
el tipo de investigaciones existentes y sugiere
proposiciones para llenar los vacios que existen en
el conocimiento sobre las interrelaciones entre
desarrollo y poblacidn, relevantes para politicas.

Segin Mertens, 7/ las principales criticas a las
investigaciones en poblacidn realizadas en el
pasado han nacido en el seno de los grupos de
trabajo de CLACSO, sintetizdndolas del siguiente
modo:

i) La primera y tal vez la mis importante es
la que dice relacion con las variables que se han
considerado para dar explicacién a los compor-
tamientos demogrificos. Al ponerse mucho
énfasis en el individuo y sus aspectos psicosociales,
se ha olvidado el rol de la familia como institucién
social ¥ se han descuidado las variables estruc-
turales.

i)  Este descuido ha dado como resultado el
uso de teorias a veces inapropiadas. Una de ellas
es la teorfa de la modernizacién que dicotomiza
a las sociedades en tradicionales y modernas. El
cambio social consistiria en el trinsito de las
primeras a las segundas. La mayor debilidad que
se atribuye a esta teoria es que suele confundir los
sintomnas del cambio social con sus causas.

J{ Mertens, Walter, Population Research in Latin America.
A Presentation and Evaluation of Recent Orientations,
Lembaga Demografi, Fakultas Ekonomi, Universitas
Indonesia.
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iiiy Se indica como la principal razén del
descuido de las variables estructurales la presencia
de sesgos ideologicos, especialmente acerca de la
naturaleza de la sociedad latinoamericana y su
posibilidad de cambio social. Se- dice que uno de
los sesgos ideolégicos mds comunes es aquel que
visualiza al crecimiento poblacional come un
componente importante de los problemas del
desarrollo econdmico,

iv) Todo lo anterior resultd en el uso de
metodologias inadecuadas. Se han criticado, por
ejemplo, los estudios por muestreo para estudiar
la fecundidad porque tienden a considerar a las
personas como individuos atomizados en un
momento estitico del tiempo, sin tomar en cuenta
su relacién orgdnica con la estructura socioecond-
mica, que trasciende las motivaciones, preferencias
y comportamientos de los individuos.

Por su parte, Mertens sefiala los peligros y
debilidades que encierran los acercamientos
estructurales- al problema, destacando que si bien
una perspectiva global de la sociedad es necesaria,
muy a menudo ésta se ha aplicado de manera
automdtica cuando, por ejemplo, se da como
supuesta una relacién casi perfecta entre los
diferentes modos de produccién y el comporta-
miento reproductivo de las parejas. Ademds,
en muchos estudios que enfatizan las variables
societales, se echa de menos el tratamiento de
variables intermedias entre el nivel macrosociat
y el microsocial. Por tltimo, acusa a estas teorias
de carecer, muchas veces, de hipotesis especifi-
cas que permitan, por un lado, orientar labisqueda
de las interrelaciones enire los aspectos del des-
arrollo econémico ¥y social y las tendencias
demogréficas y, por otro, poner a prueba dichas
teorias con la realidad.

Aunque estas criticas pueden ser vélidas para
muchas investigaciones sobre poblacién realizadas
en el pasado, al parecer existe en esta evaluacién
hecha por Mertens la tendencia a polarizar la
situacién, El hecho que los grupos de trabajo de
la Comisi6n de Poblacién y Desarrollo de CLACSO
hayan enfatizado ciertos vacios investigativos en
la regi6n no significa, de manera alguna, que
menosprecien 1a importancia de los niveles micro-
sociales en la explicacitn de la dinimica poblacional



ni que consideren que la introduccién de las
explicaciones contextuales dé respuesta a todo
tipo de relaciones, La perspectiva que lz Comision
ha venido delineando —resefiada anteriorrente—
no deja al respecto lugar 2 dudas.

Mds afin, como lo ha puesto de manifiesto
una revision reciente de la materia realizada por
Rail Urzia, 3/ el nimero de investigaciones acerca
de las relaciones entre poblacién y desarrollo
llevadas a cabo en fa América Latina es considera-
blemente alto y hz proporcionado informacion
que estd en condiciones de orientar opciones de
politica, sin perjuicic que todavia existan muchos
puntos oscuros en ¢l conocimiento acumulado y
que, en muchos casos, se requieran diagndsticos
especificos de la forma que adquieren esas rela-
ciones en cada situacion concreta. Y esto porque
1a importancia relativa de las variables demogrificas
es diferente entre regién y regidn v de pais a pais,
variando, asimismo, las percepciones que los
gobiernos tienen de los problemas relacionados
con la poblacidn.

La naturaleza de las relaciones entre los faciores
socioecondmicos ¥ las tendencias demogrificas
~seffala el autor impone al investigador la dificil
tarea metodoldgica de tomar en cuenta e inter-
relacionar diferentes niveles de andlisis, desde el
nivel macrosocial hasta un nivel microsocial
gue considere el impacto que las politicas socio-
econdmicas y los cambios estructurales tienen
en la familia. No obstante —seiiala— esta compleja
tarea es posible reducirla a tamafios mds maneja-
bles; primero, porque los vacios en el conocimiento
no estdn igualmente distribuidos a lo largo de los
diferentes niveles y, segundo, porque no todos
los grupos, clases o estratos sociales son igualmente
estratégicos con respecto al papel que juegan en
la determinacién de las tendencias demogrificas
a nivel nacional o a nivel de regiones o dreas
especificas. A este Gltimo respecto afiade que el

B/ Urzfia, Ratl, Socisl Science Research Relevant for
Population Policies in Latin America. Documento de
Trabajo presentado al First IRG Workshop on Research
Priorities for Population Policy. Colombo, Sri Lanka,
26-728 de abril de 1978,

presente estado de conocimiento permite especi-
ficarlos, con un grado aceptable de confiabilidad,

Un punto que atin queda por resolver es el de 1a
comunicacién de los resultados que las investiga-
ciones arrojan, alos encargados de tomar decisiones,
Sin entrar a fondo en el problema, no puede dejar
de mencionarse aqui que la base institucional don-
de se reslizan las investigaciones y los esfuerzos
por hacerlas relevantes para politicas de poblaci6n
es, en su amplia mayoria, de cardcter privado y en
muchos casos estos centros de investigacién tienen
poca o ninguna coordinacion ¢on los organismos de
gobierno que formulan las politicas de poblacién.

b} Investigaciones promovidas o realizadas por los
orgenismos encargados de lo formulacion de las
politicas de poblacion. El hecho que primen las
investigaciones en el dmbito privado no significa
que los organismos encargados de formular las
politicas no las reaticen. Desde su creacién, éstos
han visto la necesidad de contar con una base
cientifica para su quehacer. Sin embargo, sus
capacidades técnicas financieras ¥ administrativas
han sido disimiles en los paises de la regién y, por
ende, han adoptado diferentes mecanismos para
contar con ella. No es del caso entrar aqui en un
andlisis de los arreglos institucionales adoptados
por estos consejos, puesto que en el capitulo III se
iratd este aspecto con bastante extension. El obje-
tivo ahora es ilustrar, con algunos ejemplos, el tipo
de investigaciones que estdn realizando o han pro-
gramado realizar,

Ya en 1974 el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia de México cred el Programa Indicativo
de Investigacion Demogréfica con el fin de promo-
ver la investigacidn en materia de poblacién, asi
como procurar una adecuada coordinacién entre
Ias instituciones, centros o personas que la realizan,
orientado a determinar el tipo de proyectos de
investigacion necesario para asesorar al Ejecutivo
en la formulacién de sus politicas. Con tal motivo,
se llevd a cabo una revisibn de los estudios de-
mogréficos realizados hasta ese momento, 2 fin de
definir las 4reas prioritarias de investigacion. El en-
foque de andlisis debe corresponder ala perspectiva
de cambio demogrifico y cambiv econdémico y
social y la seleccién de dreas prioritarias correspon-
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de a este enfoque. Algunas de las dreas que se
sefialan como prioritarias 3/ son:

i) Estudios de los factores socio—culturales,
econémicos y politicos que influyen en la fecun-
didad a nivel regional y local (urbano y rural).

iy Estudios de la dindimica poblacional y su

relacién con:
-~ ¢l monto, crecimiento y estructura de la

demanda;
— el empleo, a corto y a largo plazo;
— la distribucién del ingreso, la produccién
y el mercado de trabajo;
— el desarrollo urbano;
— los cambios en el sector agricola, por ni-
veles de productividad, regiones, etc.; ¥y
— la migracién internacional (zona fronteriza
del norte y migracién al centro del pais).
iii)  Estudios de los factores condicionantes de
las migraciones internas y el desarrollo regional.

En la Argentina, la Fundacién para el Des-
arrollo de América Latina (FUDAL) celebré un
convenio con el UNFPA en 1975 para realizar es-
tudios integrales de poblacion con e] obieto de
elaborar un diagnéstico de la situacién poblacional
del pais en relacién con las condiciones sociales,
culturales y econdmicas, por un lado, y realizar
estudios en dreas seleccionadas, por otro, teniendo
como base los resultados del diagndstico. 19/

En El Salvador, la Asociacién Demografica
Salvadorefia patrocind en diciembre de 1977 la
organizacion y desarrollo de 1a Primera Reunién de
Intercambio sobre Requerimientos de Investigacion
en el Campo de Politicas de Poblacién y Desarrollo
en El Salvador. La finalidad de dicha reunién era
consolidar el lazo interistitucional y contribuir al
desarrollo sistemdtico de la investigacion interdis-
ciplinaria sobre la poblacién, lo que redunda en
beneficio de la implementacion de los diferentes
programas para lograr los objetivos de la Politica
Integral de Poblacién y del Plan Nacional de Des-
arrollo 1977—-1982, La reunién tuvo por obje-
tivos:

9/ Consejo Nacional de Ciencia v Tecnologia, Programa
Nacional Indicativo de Investigacién Demogrifica,
México, 1974,

10/ UNFPA, Integral Population Studies (ARG/73/P01),
proyecto aprobado por ¢l Director Ejecutivo, 30 de
agosto, 1976,
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i) conocer y discutir el estado actual de los
programas de poblacién en El Salvador y las inves-
tigaciones relacionadas con politicas de poblacién
y desarrollo; y

i) elaborar y discutir un programa de trabajo
en el drea de investigacidn sobre politicas de po-
blacion y desarrollo en El Salvador.

El programa de investigaciones que se someti6
a discusidn, aunque preliminar, clasifica tres gran-
des grupos: estudios de andlisis demogrificos y
de poblacitn; investigaciones sobre interrelaciones
de los componentes econémicos y sociales con los
demogréficos; e investigaciones especificas sobre
politicas de poblacién. En el primer grupo destacan
las investigaciones que se refieren al comporta-
miento demogrifico y su relacién con los sectores
del desarrollo: salud, educacién, vivienda, estruc-
tura agropecuaria y poblacion marginal urbana.
El segundo grupo abarca cinco secciones: inter-
relaciéon entre los recursos naturales y de capital
y el crecimiento demogrifico; los factores deter-
minantes de la fecundidad, los efectos econdmicos
de su cambio y la relacidn costo—beneficio de la
planificacién de la familia; interrelaciones entre el
desarrollo econémico y social de la mortalidad y
morbilidad; los efectos favorables y desfavorables
del crecimiento demogrifico; e investigaciones
sobre algunos aspectos teéricos especiales, El
tercer grupo dice relacidn con investigaciones de
evaluaciin de los diferentes programas que se han
estado desarrollando en la tarea de implementa.
cidén de la Politica Integral de Poblacion. Merece
mencidn especial en este grupo una investigacion
que pretende identificar los sectores sociales claves
en el comportamiento reproductivo de la pobla-
cidn y sus factores determinantes. Esta investigacion
ya estd disefiadall/ y, a juicio de su autor, es
indispensable para reorientar las acciones que se
han venido desarrollando ,para influir en [os
componentes de la dindmica demogréfica.

También en Costa Rica se propone un plan
de investigaciones para llenar los vacios existentes
en este campo, dentro de la solicitud de finan-

11/ Asociacion Demogréfica Salvadorefia, Primera Reu-
nién de Intercambio sobre Requerimientos de Inves-
tigacion. Informe Final, Repiiblica de El Salvador,
15 y 16 de diciembre de 1977.



ciarniento de un proyecto hecho al UNFPA en
octubre de 1977.12/ Los tépicos que quicren
promoverse se refieren a anilisis demogrificos, a
las variables sociales y econémicas que afectan
a los fendmenos demogrificos, a la influencia de
la poblacién en la realidad social y econémica
y a la evaluacién del Programa Nacional de Pla-
nificacién Familiar y Educacién Sexual. Las
principales agencias ejecutoras son el Instituto
de Estudios Sociales en Poblacién (IDESPO) de la
Universidad Nacional y la Unidad de Planificacion
y Evaluacién (UPEV) adscrita a la Asociacién
Demogrdfica Costarricense, ambas instituciones
miembros del Comité Nacional de Poblacidn. Para
el periodo 19781982, el IDESPO pretende
desarrollar cuatro proyecios de investigacién,
entre los que se destaca uno referido a la distri-
bucién espacial de la poblacibn costarricense,
sus causas, y las diferencias en la mortalidad y
fecundidad regionales y sus factores determinantes.
A base de estas investigaciones, el Instituto pre-
tende proponer politicas alternativas de desarrollo,
referentes a la distribucién espacial, a la vivienda,
a la utilizacién de los recursos humanes, 2 la
prictica de la.medicina y al desarrollo de Guana-
caste,

Por su parte, en la tarea de evaluaciébn del
Programa Nacional de Planificacién Familiar, la
UPEV se propone realizar dos investigaciones
para orientar las actividades de las instituciones
participantes en el programa: por una parte, una
encuesta perifdica de seguimiento a las mujeres
que abandonaron el programa, a fin de determinar
las causas de desercién y, por otra, una encuesta
sobre conocimientos y actitudes sexuales a fin de
orientar las actividades de informacién, comuni-
cacién y educacién sexual. Otro estudio en vista
es uno que pretende medir tanto el efecto directo
del programa en la fecundidad y en la salud como
la eficacia de las actividades de comunicacién e
informacién.

Otros paises, como Paraguay, Bolivia y la
Repiblica Dominicana, por nombrar algunos,
estdn abocados a la tarea de formular planes de

12/ Comité Nacional de Poblacién, Fian Nacional de
Manificacion Famillar y Educacién Sexual de Costa
Rica 19781982, Costa Rica, octubre de 1977.

investigacién a fin de generar los insumos nece-
sarios para la formulacién de una politica de
poblacion,

La Secretarfa Técnica de Planificacion de
Paraguay cuenta con un proyecto aprobado por
el UNFPA para realizar estudios de poblacion
para el desarrollo, por tres afios.13/ El plan de
trabajo contempla cuatro etapas:

iy diagndstico;

ily ejercicio de prognosis;

iijp estimaciébn del impacto actual y probable
de 1a dindmica demogrdfica sobre el desamrollo; y

iv) disefio de estrategias alternativas para
politicas de empleo, formacién y capacitacién
de recursos humanos y distribucién espacial de
la poblacitn.

El diagnéstico se hard desagregado a nivel
regional y departamental y distinguiendo pobla-
cién urbana y rural. Consta, primero, de una serie
de estudios de base que se referirdn al comporta-
miento de la mortalidad, fecundidad, migracion
interna y externa y distribucién espacial de la
poblacién; y luego, de una fase de andlisis e inter-
pretacion global centrada en la dindmica de la
distribucién espacial de la poblacién,

En los estudios de pronésticos se preparardn
proyecciones de poblacidn por edad y sexo y
desagregadas a nivel regional y departamental,
utilizando en la formulacién de las hipOtesis el
conocimiento sobre las interrelaciones entre las
variables socioceconémicas y demogrificas adqui-
rido en la fase analitica del diagn6stico.

En la tercera etapa se espera abarcar tres dreas
de problemas:

i)  distribucién espacial y composicién de la
oferta de fuerza de trabajo;

i) localizaciébn espacial de las necesidades
y demanda de servicios bésicos de infraestrutura y
sociales; y

fi)) impacto en la capacidad, extensién y efi-
ciencia de las agencias administrativas de gobierno.

Por su parte, el Gobierno de Bolivia, a través del

13/ Proyecto del Gobierno del Par , Estudios de Po-

blacion parg €l Desarrollo PAR/75/P02, junio de
1977
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Ministerio de Planeamientc y Coordinacién
¥ con asistencia técnica del CELADE, presentd a
consideracién del UNFPA, en enero de 1978, un
proyecto de programa sobre “Politicas de Pobla-
cién en el Marco de la Planificacion del Desarrollo
de Bolivia”, con el objeto de obtener financia-
miento para la realizacién de acciones conducentes
ala formulaci6n de una politica global de poblacién,
integrada en los planes de desarrollo. !4/ Una de
estas acciones es la realizaciébn de investigaciones,
que comprende dos lineas complementarias:

La primera, designada como Linea A, consiste
en yna serie de estudios que siguen las etapas
necesarias para formular una politica global de
poblacién. Estas etapas son las siguientes:
pre—diagnéstico; diagnéstico desagregado a nivel
de departamentos y distinguiendo la poblacion
urbana y rural; ejercicios de prognosis; estimacion
del impacto actual y futuro de la dindmica demo-
grifica sobre el desarrollo socioecondmico; y el
disefio de una politica global que incluya tanto
su adecuacidén a los niveles de planificacidén sec-
torial y regional como la preparacién de proyectos
piloto para aprobar algunos instrumentos de poli-
tica.

La segunda, designada como Linea B, estd
enfocada hacia algunas 4reas criticas que conlle-
van la relacién poblacién—desarrollo. Sus objetivos
son, por un lado, evaluar los intrumentos de poli-
tica que se han estado aplicando en esas dreas y,
por otro, proveer de insumos a la Linea A dg in-
vestigacién, principalmente en las etapas de diag-
néstico, prognosis y disefio de politicas. Las dreas
criticas seleccionadas han sido las siguientes:
) mortalidad en los primeros afios de vida en
zonas rurales y politicas que han sido implemen-
tadas para reducirla; ii) politicas de colonizacién
y de migracién rural—rural; iii) migracién -
ral-urbana hacia las ciudades de La Paz y Santa
Cruz.

18/ Balivia, Ministerio de Planeamiento y Coordinacién,

proyecto presentado a consideracion del UNFPA,

sobre Politicas de Poblacion en el Marco

de la Planificacién del Dessrrolio de Bolivia, 30 de
enero de 1978,
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En la Repiiblica Dominicana se estin abocando
a la investigacion y a la producciébn de informa-
¢ibn, con miras a formular una politica de pobla-
cidn. Se ha creado parz este fin la Unidad de
Estudios Demogrificos del Consejo Nacional de
Poblacién y Familia (CONAPOFA), que cuenta
con financiamiento del UNFPA. El CONAPOF A
ya ha realizado un inventario de bibliografia bdsica
de estudios e investigaciones realizados tanto
dentro como fuera del pais sobre aspectos demo-
grificos y socioeconémicos relacionados con
aquéllos, referidos a la Repiiblica Dominicana.

En Guatemala se desarrollé un seminario, en
marzo de 1977, sobre Poblacion y Desarrollo,
como primera etapa de un proyecto, cuyo objetivo
es recolectar, analizar y organizar toda la informa-
cidn y estudios existentes sobre la interrelacitn
entre algunos indicadores del desarrollo —tales
como la participacion de la mujer en la fuerza de
trabajo, salud materno-infantil y nutricién y mi-
gracidn interna— y el tamaifio y bienestar de la
familia,

Sin pretender exhaustividad en esta revision,
se puede concluir que los gobiernos de la regién,
en forma mds o menos avanzada, estdn realizando
o han proyectado realizar investigaciones que den
cuenta de las interrelaciones entre poblacién y
desarrollo, Se aprecia un avance en la desagrega-
cién de los estudios tanto a nivel de regiones de
los paises como a nivel de distintos estratos socia-
les de la poblacién. Estos estudios servirdn, sin du-
da, tanto para formular politicas de poblacion
considerando el mediano y largo plazos, como para
elegir caminos alternativos de accién para lograr
los cambios demogrificos que los gobiernos de-
sean, con miras a obtener un mayor desarrollo
socioecondmico. Para aquellos gobiernos que ya
han formulado las polfticas pertinentes, les servi-
rdn para ir adecudndolas a las necesidades del mo-
mento y para evaluar los efectas de las medidas
que se han adoptado.



2. Capecitzcidn del persongl

f.a capzcitecion de personal pare el estudio de la
dindmica demogréfica, parz el desarrollo de inves-
tigeciones v para el disefio de politicas de pobla-
cion, es un campo esirechamente vinculedo con los
insumos estadisticos y de investigacidn.

BEn Iz Tercera Encuesta Demogrifica, los
goblernos diefon a conocer su opinidén con respec-
to a los servicios (en cuanio & czntidad y celidad)
disponibles en el pais pera la capactiacion en
distingas esferas,

B! cuadro ViI-4 permite conocer estas opinio-
nes, Aungue las caiegorias empleadas en Ia Encues-
ia son algo subjetivas con respecto a lo que un pais
encuentra completamenie satisfactorio o parcial-
menie satisfactorio, es posible analizar las respues-
tas considerando lo “no satisfactorio™. Bs asi
como resufta factible ver que los servicios naciona-
les de capacitacion mds insatisfactorios son los que
se refieren a esferas tales como planificacion de la
fuerza de irabajo; planificacion rural, urbana y re-
gional; poblacién y planificacién del desarrollo
y fonmulacién de politicas demogréficas.

En la Primera Reunidn Técnica de Intercambio,
los delegados expresaron su inquietud por la nece-
sidad que tienen los organismos encargados de 1z
formulacién de las politicas de poblacién de per-
sonal capacitado para ¢llo. En términos generales,
précticamente todos los paises han debido recurrir
a personal con alguna experiencia en planificacion
sectorial o general, pero sefialaron que seria mds
atil que los organismos internacionales pudieran
capacitar en estas materias especificas, que po-
drian resumirse en ires:

a} capacitacidon pare la investigacién de las inte-
rrelaciones entre la dindmica demogrifica y
los procesos de desazrollo econdmico y so-
cial, como elemento bisico para cualquier
diagndstico;

b) capacitacién para el disefio de estrategias de
accion, ¥y

¢) capacitacion para la implementacién de pro-
gramas especificos.

El organismo regional que més s¢ na ocupado
de la capacitacién en materia de poblacidn he sido
¢! Centro Latinoamericano de Demografia (CELA-
DE). Desde 1958, este centro hz ido adaptando el

cortenido y el nivel de su ensefianza a {ravés del
tiempo en respuesta a las necesidades y demandas
de 1a regién. En un comienzo el mayor énfasis
estuvo puesto en la capecitacion para el andlisis
demogrifico, funcién que ha seguido deseimn-
petisndo hasta ahora. Consta este programa
de tres cursos znuales: el de Andlisis Demogri-
fico Bdsico, €l de Andlisis Demogrifico Avanzado
y ¢l de Espscializacién, Hasta 1977 impartid 20
cursos bésicos {369 personas de 21 pafses de la
region} y 17 avanzados {113 participantes de 20
pafses). Como parie de este Programa Regular,
el CELADE se ha preocupado de perfeccionar
en investigaciébn demogrifica a funcionarios
de instituciones nacionales. Hasta 1977 catorce
pafses han enviado becarios investigadores a tra-
bajar al Centro {28 personas). También ha dicta-
do Cursos [niensivos Nacionales {véase cuadro
VII-5).

Visia la necesidad de zbordar los problemas
de poblacién en intima relacién con otras varia-
bles econdmicas y sociales, en 1972 se crea el
progiama de Magister en Economia con especiz-
lizacién en Demografia, en colaboracién con la
Faculiad de Ciencias Econdémicas y Adminisira-
tivas de Iz Universidad de Chile. En el myismo senti-
do, en octubre de 1978, el CELADE vy la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSQ),
iniciardn un Programa de Magister en Estudios
Socizles de 1a Poblacién, para graduados en Socio-
logia, Economi{a, Demografia, Ciencias Politicas,
Psicologia Social y Ciencias Urbanas y Regionales
de paises de la regi6n.

A requerimientos crecientes de asistencia téeni-
ca para la evaluacién de programas de planificacién
de la familia, desde 1970 s¢ han llevado a cabo
Seminarios sobre Método de Evaluacién de Pro-
gramas de Planificacién Familiar.

Por Gltimo, a raiz de la necesidad que surgi6 de
la Reunion de México de capacitar en el disefio
de poliiicas de poblacidén, el CELADE organizd
un Seminario sobre Politicas de Poblacién v, a
soiicitud del Gobierno de México, dictd en 1976
el Curso Iniroductorio al Disefio de Politicas de
Poblacién a funcionarios mexicanos de diversas

I5%



Cuadro VII-4

AMERICA LATINA: OPINION DE LOS GOBIERNOS ACERCA DE LOS SERVICIOS NACIONALES
DE CAPACIT ACION EN MATERIAS RELATIVAS A POBLACION, 1976

Esferas de capacitacién

Censos y esta- Encuestas por Andlisis demo- Planificacion de  Planificacién de

Pais disticas vitales muestreo grafi if:os y pro- la fue'na de la educacion
yecciones trabajo

§ PS5 NS § PS5 NS S PS NS 8§ P§ NS § PS NS
Argentina X X X X X
Colombia X x X X X
Costa Rica X ¥ X X
Chile X (-) -} X
Ecuador X X X
El Salvador X b X X
Hait{ X b3 -} X
Honduras X X X X X
México X X X X X
Nicaragua X X X X x
Panams X X X b X
Rep. Dominicana X x x (-)
Uruguay x X ) -
Totalal 27 4 1 6 5 i 5 5 - 4 7 17 4

Esferas de capacitacion

Planificacion de  Programas de  Planificacién ru-  Poblacion y pla-  Formulacién de

Pais la salud planificacidn fa-  ral, urbanay re- nificacién del  politicas demo-
miliar gional desarrollo graficas

§ PS NS S PS NS S PS NS § PS5 NS § P8 NS
Argentina X (-) X X X
Colombia X X x
Costa Rica X X X X X
Chile X X x X X
Ecuador b X X X X
El Salvador X X X X X
Haiti X -) ) ) -)
Honduras x X X X x
México X X X X X
Nicaragua X X X X X
Panamd x X X b 4
Rep. Dominicana X X X X X
Uruguay x - X X )
Totalsaf 3 17 3 3 6 1 - 5 7 1 4 7 1 4 6

Fuente: Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrifica entre los Gobiernos, Las Politicas Demogrificas en el Contexto
del Desarrollo en 1976.
a/ Corresponde al total de paises que han respondido a la Encuesta.
§ = BSatisfactorio. PS = Parcialmente satisfactorio. NS = No satisfactorio. (-} = Sin respuesta.
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Cuadro VII-5
PARTICIPANTES, SEGUN PAIS DE PROCEDENCIA, EN CURSOS OTORGADOS POR EL CELADE, 1958--1977

Curso de Anslisis Curso de Andlide
Demogrifico Bisico Demogrifico Avanzado
Pais
TFotal Total
1958-62 1963-67 1968-72 1973-77 1958-77 1959-62 1963-67 1968-72 1974-77 1959-77
Artgentina 1{1] 11 [ 7 M4 5 11 4 2 22
Bolivia 3 1 4 6 14 2 - - 1 3
Brasil 6 3 7 5 21 1 - 4 ] 6
Colombin 7 6 12 8 n 1 - 4 - 5
Costa Rica 2 3 2 9 16 1 L 1 1 4
Cuba - - 10 8 18 - - 7 1 B
Chile 11 12 16 7 46 4 5 6 4 i9
Ecuador 4 [ 2 4 16 1 - 1 3 5
Ej Salvador 3 3 4 9 19 - 1 - 1 2
Guatemala 2 - 5 4 1 1 - i 1 3
Hait{ 2 - 4 6 12 1 - H 1 3
Honduras 3 2 3 5 13 - - 1 1 2
México 5 6 5 4 20 - 2 1 1 4
Nicaragua - 1 1 3 5 - - 1 - 1
Panami 3 3 4 5 15 2 i 1 - 4
Pataguay 2 1 4 5 12 - 1 2 1 4
Perdi 2 12 4 10 28 - 2 4 1 7
Repiblica
Dominicana - 5 2 3 10 - - 2 1 3
Uruguay 2 2 1 2 7 ~ 2 1 - 3
Venezuela 4 3 6 16 1 3 1 - 5
Total 71 80 102 13 366¢/ 20 29 43 21 113
Curso de Especiaiizacién Cursos Intensivos Becarios investigadores Nimero de participap-
' Nacionales de Demografia 1958-1977. tes oo el total de cursos
Pais Total 1968—1977 e o o
1963_67 1968—72 19738/ 1963717 Cumsos  Participantes 1958-1977 Porcentaje
Argentina 5 2 - 7 3 53 2 118 12,3
Bolivia - - - - - - 3 20 2,1
Brasil - 1 - i 4 76 1 108 10,9
Colombia - 1 - i 1 1% 1 59 6.1
Costa Rica - 1 - 1 2y 47 1 69 7,2
Cuba - 1 1 2 2 42 2 72 7,5
Chile 4 - - 4 1 Pyl 2 98 10,2
Ecuador - - - - - - 1 22 2,3
ElSatvador - - - - 1 27 p) 50 5,2
Guatemala - - - - - - 4 18 1.9
Haiti - - - - - - - 15 1.6
Honduras - - - - 1 19 1 35 3,7
México - 1 - 1 1 19 6 50 5,2
Nicaragua - - - - - - - 6 0,6
Pana.rzu 1 - 1 2 - - 1 22 2,3
Par - - - - - - - 16 1,7
Paragusy : - - ) N 24 1 61 63
Repiblica
Dominicana - - - - 1 21 - 4 3,5
Uruguay - 1 - 1 1 20 - 33 3A
Venezuela - - - — 2 37 - 58 6.0
Total 11 8 2 21 2 433 28 961 1000

Fuentes: CELADE, Proprama de Fnsefianza y Capacitacién (datos registrados en computadora), CELADE, Curso de Andlisis Demografico Bisico.
San José, Costa Rica, 1976, pigs. 8 y 9. CELADE, Informe de Actividades, abril—junio 1976. San José, Costa Rica, Serie G, N° 1015, pig. 8,
agosto 1976. CELADE, Informe de Actividades del Centro Latincamericano de Demografia (CELADE) 1°de abril, 1975 — 31 de¢ marzo,
1977, Santipgo. CELADE, Inforine de Actividades: julio—diciembre de 1977, San José, Costa Rica, Serie (G, N® 1022, pig. 1, diciembre de

1977.
&/ El altimo curse fue dado ea 1973, 3
Realizados CELADE-San José para los pafses de Centroamérica y del Caribe.

Ademis participaron 3 portosriquefios.
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instituciones de la administraci6n pablica. Por otra
parte, el acuerdo de asistencia técnica del Centro
Latinoamericano de Demografia con la Secretaria
Técnica de Planificacién del Paraguay y el que se
estd preparando con el Ministerio de Planeamiento
y Coordinacién de Bolivia, incluyen actividades de
capacitacién para su personal técnico. El cuadro
VIi-6 refleja lo realizade durante los afios 1975
y 1976.

Merece destacarse también el papel desempefia-
do por el Centro de Estudios Econémicos y Demo-
grifico de El Colegio de México en la preparacion
de egresados de las escuelas de economia y otras
ramas de las ciencias sociales para las tareas de and-
lisis e investigacién econémica, demogrifica y es-
tadistica. En lo que respecta a demografia, el Cen-
tro tiene un programa de Maestria en Demografia.
Aunque e¢s ofrecido a estudiantes extranjeros y
nacionales, son estos ltimos los mds numerosos,
El curso dura cuatro semestres. Comienza con el
estudio detallado y sistemdtico de los principales
instrumentos técnico—metodolégicos que utiliza
¢l demobgrafo para conducir su anilisis. Luego se
realizan seminarios de estudios de poblacién, en-
tregando al estudiante los elementos necesarios
para analizar integralmente los fendmenos demo-
grificos (mortalidad, fecundidad, migraciones y
urbanizacién) en un contexto interdisciplinario.

En el estudio de la interrelacién entre demogra-
fia y salud destaca el papel de la Federacién Pana-
mericana de Facultades de, Medicina (FEPAFEM)
con sede en Colombia. Inicié sus programas sobre
las interrelaciones entre salud y poblacién con La-

boratorios de Demografia y Salud que hasta no-
viemmbre de 1975 habia congregado a mds de
750 profesores de las ciencias de la salud (25
reuniones en 14 paises).

Por otra parte, desde 1972 la Federacién ha
venido entregando Cursos Internacionales de
Salud y Poblacién, con el propésito de capacitar
en forma interdisciplinaria a los docentes de la
salud, preferentemente a los de las Facultades de
Medicina, acerca de la dindmica de poblacién y sus
interrelaciones con la salud, con la finalidad de
planificar y ejecutar acciones docentes, de investi-
gacion y de prestacién de servicios (programacion,
administracién y evaluacién de programas bésicos
de salud). Hasta 1975, habia realizado cuatro
cursos a los que asistieron 130 participantes de 15
pafses de la América Latina, representando a un
total de 96 instituciones. 15/

De lo expuesto podria decirse que, aunque la
capacitaciébn se estd dando prioritariamente en
relacién a la dindmica demogrifica, ya existen
muestras de que se estd abriendo el abanico de
capacitacién a otros aspectos, especialmente al es-
tudio de las interrelaciones entre poblacién y algu-
nos aspectos del desarrollo y ala preparacién para
el disefio de politicas. Esto demuestra claramente
la toma de conciencia de los gobiernos, de la nece-
sidad de formular politicas de poblacion y de
adoptar medidas destinadas a influir en la trayecto-
ria demogréfica de los pafses. Los organismos téc-
nicos internacionales deberdn, por lo tanto, ir
adecudndose a esta necesidad sentida y expresada
por los gobiernos.

3. Conclusiones generales

De la revisién de las necesidades y logros de los
pafses en cuanto a informacion estadistica, in-
vestigacién y capacitacién de personal requeridos
para las politicas de poblacién, puede concluirse
lo siguiente:

En general, los gobiernos de los paises de la
region estdn plenamente conscientes que es indis-
pensable contar con una base cientifica de infor-
macioén para flevar a cabo politicas. El hecho que
en la década del 70 todos los paises considerados
hayan levantado un censo de poblacién asi lo estd
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demostrando. Por otra parte, se estd haciendo
comun en la region la realizacién de encuestas pe-
riédicas y de otros tipos para ahondar en el cono-
cimiento de la realidad de algunos aspectos que
constituyen printipales problemas para los pafses.
Hay conciencia también de las deficiencias que

15/ Federacién Panamericana de Asociaciones de Facul-
tades (Escuelas) de Medicina, V Curso Internacional
de Satud y Poblacidn, 1° de abril a 31 de julio de
1976, Cali, Colombia,



Cuadro VII-6

PARTICIPANTES, SEGUN PAIS DE PROCEDENCIA, EN PROGRAMAS DE CAPACITACION
DADOS TOTAL O PARCIALMENTE POR CELADE.
Afios 1975 y 1976
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. “
N® de 2 - g 4 3 g . ~ g S = % Towml
Capacitacifin cursos, E g £ a1 o o g % .-Eg - -E 2 4 E g: f.?: B g E de
semin. o & 2 E % w3 £ E % ] g H g o ;3; 5 g E & g ? §  Partid-
dedns = B & 3 8z & @ @ O 2 2 = = & & & 24 B > pacién

A, Semtinario de postgredo y

Semnztio de eppeciaiizecién

Mag{ster £n economia con

espedializacién demoprifica 2 1 B 2 1 3 1 16

Seminarios sobre d fia

especializada 2 1 1 1 10 1 14

Seminatio sobre métodos

especializados 3 1 1 3 1 60 4 1 1 2 2 76

Seminarios sobre politica

de poblacion 1 1 3 2 1 2 1 19
B. Enseiicnzn de métodos y

técnicns rphicadas n enmpos

rltclorsdos

Procesamiento electrdnico

de datos 2 3 1 3 4 1 2 8 1 2 1 1 1 2 b3 2 42

Métodos de evaluacibn de

programas de planificacién

familiar 1 1 2 I 5 1 1 3 1 1 1 17

Disefio politicasde

poblacion 1 82 82
C. Enseitanza o nivel de pre-

gendo ¥ poy0 & Progremics

en otras Instituciones

Demografis bdsica 9 100 28 20 119 1 268

Espedializacidn en demografia 2 9 29

Migracion y urbenizacién 2 40 58 98

Flanificacitn familiar 3 % 76

Salud ¥ poblacidn 3 50 -] 19 107

Investizacién demosréfica 2 8 40 48

Procesamienta electrénico

de datos 2 70 70

Técnicas estad (sticas 2 30 35 65

Administracién y planea-

miente de la educacién 2 29 4 63

Planificacitn del desarrollo 1 2 4 4 1 5 b3 1 1 3 2 5 2 32

Total £0 12 1y | 35 9 349 6t 27§ £ 3 &6 121 & 127 2 2 [ 12 2 3 4 1113

Porcentaje 1,1 10 32 0,8 31,3 55 248 04 03 59 10, 65 114 02 0,2 0,5 11 02 0,3 0,4 1000

Frente: CELADFE, informe de Actividades del Centro Latinc i de Demografia (CELADE), 1° de zbxil, 1975-31 de Marzo, 1977, Sentiago, Chile, marzo, 1977. Doc. DA/9, pags. 41 2 49, cuadros 1y 2.



muestran los instrumentos de recoleccién de infor-
macién para el estudio integral de la dindmica
demogrifica en su interrelacién con aspectos del
desarrollo econdmico y social. Los censos, en
general, no entregan informacién suficientemente
desagregada por estratos o grupos sociales, lo que
impide basarse en ellos cuando se requiere que los
planes que se implementan estén orientados
principaimente a cambiar la situacion de ciertos
segtores sociales, Ello ha incidido en la necesidad
de avanzar cada dia mds en el campo investigativo.
Al respecto, puede concluirse que, aunque el 4mbi-
to institucional donde se realizan las investigacio-
nes socio—demogréficas es principalmente privado,
los organismos encargados de la formulacién de las
politicas de poblacién estén ideando mecanismos
para contar con esa base cientifica,

Las investigacjones realizadas o promovidas por
los consejos de poblacidn y organismos equivalen-
tes estdn acercandose en buenaz medida a las re-
comendaciones que al respecto se hicieron en la
Reunién de México. Es comin, en la revisidon de
las investigaciones programadas, ver la desagrega-
citn de la poblacion urbana y rural y el intento
por determinar sectores sociales claves en el com-
portamiento demogrifico de la poblacidn, especial-
mente en el reproductivo, Asimismo, se advierte en
algunos paises un esfuerzo por conocer las interre-
laciones entre poblacién y desarroflo, por evaluar
los programas que se han implementado y por
probar instrumentos alternativos de politicas a
través de proyectos piloto,

En cuanto a la capacitacién de personal, las
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esferas mds criticas son las que dicen relacién
con la planificacién del desarrollo y la poblacion y
con la formulacién de politicas demogrdficas,

Generalizar a la region tiene ventajas y des-
ventajas. La mayor ventaja es que permite aprehen.-
der en forma globat la situacién de las necesidades
y realizaciones de los pajises. Pero la mayor des-
ventaja es que se consideran a todos los paises
como que dispusieran de los mismos recursos
humanos potenciales. Es un hecho que existe una
dotacion desigual de estos recursos en los paises
de la region. Y aunque en algunos casos existen
los recursos potenciales necesarios, a menudo no
puede contarse con ellos ya que no siempre estdn
dispuestos a trabajar en el dmbito gubernamental
ya sea porque sy campo de interés no estd vincula-
do a lo poblacional, porque el gobierno no ofrece
condiciones econbémicas competitivas en ese
particulat mercado de trabajo, o bien porque
existe incompatibilidad ideolégica y politica que
produce desconfianza entre las personas o descon-
fianza hacia los marcos tedricos que se utilizan
para enfocar las investigaciones,

Lo anterior permife pensar que no basta con
capacitar personal para tener una dotacién sufi-
ciente de recursos humanos, pues existen elemen-
tos que trascienden este aspecto. Al existir la
voluntad politica de las autoridades nacionales
para formular e implementar politicas de pobla-
cidn, seria necesario ademds .que se crearan las
condiciones institucionales y econdmicas favora-
bles para captar y retener al personal idéneo en
estas materias,



VIII. PAPEL DE LA ASISTENCIA FINANCIERA INFERNACIONAL
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El Plan de Accién Mundial sobre Poblacién apro-
bado en la Conferencia de Bucarest sefiala que
para su zdecuada aplicacién *se requiere un
aumento considerable de la asistencia internacional
en la esfera de poblacion” y, por esa razén, “insta
a los paises desarroliados, v a otros que estén en
condiciones de prestar ayuda, a que aumenten su
asistencia a los paises en desarrollo™, (PAMP N°
1043

Por su parte, los paises de 1a region en la Segun-
da Reuni6n Latinoamericana sobre Poblacién,
retomando esta proposicién del PAMP, reco-
mendaron “que los paises de mayor desarrollo
econdmico relativo dentro y fuera de la regién
estudien la posibilidad de dar apoyo financiero a
los organismos internacionales gubernamentales,
tales como el UNFPA, para la realizacién de
programas nacionales o regionales en el campo de
poblacién, beneficiando por esta via al conjunto
de los paises de América Latina y en particular a
aquéllos de menor desarrollo relativo”, !/ Esta
recomendacién busca conciliar los principios
bdsicos de solidaridad internacional y soberania
nacional mediante la utilizacién preferencial de
los mecanismos multilaterales para la canalizacion
de los recursos externos, los que --~en opinién de
numerosos paises participantes en la Reunién—
resultarian mds adecuados para este propésito que
log arreglos bilaterales y que el recurso a agencias
privadas externas. Obedeciendo a este criterio, los
paises recomendaron concretamenie ‘“‘que la
cooperacidn financiera en el 4mbito de poblacién
o canalice crecientemente por las vias multilatera-

1f CEPAL, Segumda Reunién Latinoamericana sobre
Poblacién, Informe de !a Reunién IIL. Conclusiones
y Recomendaciones N° 147, Doc. ST/CEPAL/Conf.
54/L.9, marzo 1975,

fes y sin ataduras, sin que esto signifique restric-
ciones a la cooperacién bilateral”. 2/

En cuanio al iipo de actividades que deberian
recibir apoyo, los gobiernos recomendaron que los
organismos financieros, y en particular el UNFPA,
otorguen prioridad a la asignacién de recursos des-
tinados a la creacién o consolidacién de consejos,
comisiones u otros organismos equivalentes gue
tengan la facultad de conceriar la accion en el cam-
po de poblacién a un nivel jerérquico superior,
con capacidad para cumplir las funciones de for-
mular, asegurar la ejecucién y evaluar politicas glo-
bales de poblacidn debidamente integradas a las
estrategias v planes de desarrollo.3/ Recomenda-
ron ademds que los paises latinoamericanos insten
al UNFPA para que intensifique su asistencia
financiera a programas de investigacién social en la
Ameérica Latina. 4/

Dado que los datos comparables, disponibles
para este informe, alcanzan s6lo hasta 1975, no se
pretende en esie capitulo evaluar la infiuencia de
estas recomendaciones sobre el comportamiento
de la asistencia financiera externa, sino sélo esti-
mar en qué grado ésta se ha ido objetivamente ade-
cuando 2 las expectativas de los paises, expresadas
en la reunidn de México.

El tema serd abordado en tres secciones: la
primera describe el comportamiento de las agen-
cias y del total de la ayuda externa recibica por la
América Latina, contrastando lo ocurrido 2 nivel
regional v a nivel mundial. Las dos secciones
siguientes atienden prefereniemente al destino de
los fondos en términos de actividades financiadas
y paises beneficiados.

2/ Ibidem, N° 146.
3 hidem, N° 134.
%  TIbidem, N° 139.
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1. Tendencias recientes de la asistencia financiera internacional
a nivel mundial y de 12 América Latina

La asistencia financiera internacional para activi-
dades en el campo de poblacion crecié de manera
sostenida entre 1969 y 1975 pasando de 86 a
270 millones de ddélares. Se triplicé asi a nivel
mundial, en el breve lapso de 6 afios (véase el
grafico VIII-1).

La importancia relativa de las diversas fuentes
y agencias de canalizacién de los fondos cambia
notablemente a lo largo del perfodo considerado,
A principios del periode ¢l 90 por ciento de los
fondos disponibles provenia del Gobiemno de los
Estados Unidos y de fuentes privadas norteameri-
canas. Al final del mismo estas fuentes representa-
ban sdlo el 42 por ciento,

El factor mds importante para explicar este
fenémeno es la acelerada y creciente participacién
de otros paises desarroliados, que pasan de un mo-
desto aporte de 7 millones de ddlares en 1969 a
uno substancial de 129 millones seis aflos mds tar-
de, aumentando 17 veces en ese lapso (véase el
gréifico VIIT-1). Los Estados Unidos, en cambio,
estabilizdn su contribucién en 120 millones en
1972 y luego la reducen a 100 millones en 1974.
Por otra parte, las fuenties privadas norteamerica-
nas, principalmente las Fundaciones Ford y Roc-
kefeller, disminuyen en términos absolutos su
aporte a lo largo del periodo.

El resultado es una importancia cada vez mayor
de los gobiernos como fuente primaria de los fon-
dos en detrimento de las agencias privadas y, al
mismo tiempo, una notable diversificacién de las
fuentes gubernamentales, Es asi como los ocho
paises que en 1969 complementaban el aporte del
gobierno norteamericano con un escaso 16 por
ciento adicional, se convierten en 1975 én 15
pafses que en conjunto contribuyen con un monto
superior al de los Estados Unidos. Entre estos pai-
ses se destacan Noruega y Suecia con aportes de
alrededor de 30 millones cada uno. Alemania
Federal (20,6 millones), Canadd (13,3 millones)
y ¢l Reino Unido (12,2 millones).

Atendiendo ahora a los mecanismos de cana-
lizacién de la ayuda externa, cabe destacar que
UNFPA, como mecanismo multilateral, e IPPF,
como agencia privada internacional, experimen-
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tan un notable desarrollo en el periodo. Mientras
el total de la ayuda externa se triplica, los fondos
canalizados a través de la primera aumentan en
8,7 veces y los distribuidos por medio de la segun-
da, en 6,8 veces. De esta manera UNFPA € IPPF
juntos llegan a canalizar el 44 por ciento de la
asistencia financiera mundial, siendo que en
1970 canalizaban sblo el 196 por ciento de un
volumen de ayuda substancialmente menor.
Por otra parte, los Estados Unidos -principal
donante— de canalizar en 1971 el 15 por ciento
de su fondos a través de UNFPA y el § por ciento
a través de IPPF, pasa en 1975 a encauzar por
medio de esas agencias el 20 y el 9 por ciento
respectivamente.

Puede concluirse asi que se observa a nivel
mundial en los afios préximos a la Conferencia
de Bucarest un procesc de internacionalizacién de
la ayuda externa para actividades de poblacién.
Este proceso se caracteriza por involucrar en for-
ma creciente a nuevos paises capitalistas desarro-
llados, ademds de Estados Unidos —lo que expresa
evidentemente su preocupacién por los preblemas
de poblacién— y por un incremento del uso de
agencias intermediarias,tanto intergubernamentales
(UNFPA) como privadas (IPPF), disminuyendo de
esa manera la importancia relativa de los mecanis-
mos bilaterales,

La situacién y tendencias en la América Latina
se diferencian por varios conceptos de las predo-
minantes a nivel mundial,

En primer lugar, cabe notar que mientras en el
periodo 19711975 la asistencia crece a nivel
mundial en un 86 por ciento,en la América Latina
experimenta un crecimiento de sdlo 38 por ciento.
Este hecho resulta explical')le en parte, si se tie-
ne en cuenta que en 1971 la regidén, con apenas
alrededor de un 11 por ciento de la poblacién de
los paises en vias de desarrollo, captaba casi un
tercio de la ayuda externa para poblacion.

El comportamiento de las principales fuentes
de financiamiento en 1971 y en 1975 puede
apreciarse en el grafico VIII-2. Se incluye ahi
también dentro de la regién a los paises no latinos



Gréfico VIII-1
FONDOS COMPROMETIDOS PARA PROGRAMAS DE POBLACION
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Fuente: Organization for Economic Co-operation and Development, Assistance to Poprulation Programmes, 1975,
Paris, Doc. DD-546, Tabla 1. Junio 1977.
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Grifico V111-2

FONDQS ASIGNADOS PARA PROGRAMAS DE POBLACION EN AMERICA LATINA,
SEGUN FUENTE EXTERNA. ARQS 1971 Y 1975
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Organisation de Cooperation et de Développement Economigues, Assistance to Populatwn
Programmes, 1975. DD-546. June 1977.
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del Caribe. Los cambios que se observan en esie
breve lapso son notables,

En primer lugar, los Estados Unidos que,
a través de acuerdos bilaterales constituia en 1971
la principal fuente directa de financimniento {30
por ciento) en 1975 canaliza totalmente sus re-
cursos, v lo hace principalmente 2 través de agen-
cias multilaterales (UNFPA) y privadas interna-
cionales (IPPF). La ayuda directa proveniente de
otros paises desarrollados hacia la América Latina
permanece muy pequeiia.

Este fenOmeno explica que en 1975 el 90 por
ciento de la ayndz haya llegado por canales inter-
nacionales especializados, mientras que esto
ocurrié a nivel mundial sélo con el 48 por ciento
de los fondos. De esta manera, puede concluirse
que el fendmeno de internacionalizacién de la
asistencia financiera observado a nivel mundial
habria adquirido una particular intensidad en la
region. La recomendacion hecha por los gobiernos
durante la Reunién de México, que se comentd en
la seccién anterior, se habria estado de hecho
cumpliendo al privilegiarse los mecanismos multi-
laterales en desmedro de los bilaterales.

Cabe destacar, por Gltimo, que a pesar del im-

portante aumento de los fondos asignados por
UNFPA a la region, IPPF era en 1975 la principal
fuente de recursos para actividades en el campo
de la poblacién, canalizando el 39 por ciento de
los fondos. Esta agencia era ya importante en
1971, aunque en esa época encauzaba sblo el 25
por ciento de ellos. Conviene notar que a nivel
mundial el papel jugado por IPPF, a pesar de ser
creciente, era en 1975 atin modesto, distribuyendo
sélo el 13,5 por ciento de los fondos totales. Su
importante papel en la América Latina constituye
por esto algo especial si se lo sitda en el contexto
mundial.

Hasta aqui se ha considerado a la América Lati-
na en sentido late, esto es incluyvendo también a
los paises no latinos del Caribe, Si el andlisis se
reduce a los 20 paises que son objeto de este infor-
me, la sityacidn no. cambia fundamentalmente
{véase el cuadro VIII-1). Casi la mitad del finan-
ciamiento proviene de IPPF y un 40 por ciento
llega via UNFPA, En consecuencia, los fondos
provenientes de o canalizados por otros organis-
mos privados o entregados directamente por los
paises en el marco de arreglos bilaterales alcan-
zaban apenas al 12 por ciento del total.

2. Tipo de actividades financiadas por ia asistencia externa

La definicién institucional y programética de IPPF
perimite suponer que los fondos canalizados por
esa via estén destinados a financiar programas
de planificacién de la familia o actividades direc-
tamente conectadas con éstos, Por esta razdn, in-
cluso en el supuesto de cetexis paribus, la impor-
tancia creciente de IPPF como fuente estaria
implicando a su vez una absorcidn de los fondos en
proporcion creciente para actividades de plani-
ficacién de la familia. UNFPA por su parte, que
—a diferenciza de IPPEF— financia actividades en
distintas dreas (véase el cuadro VIII-2 vy el grd-
fico VIII-3) ha estadc dando prioridad crecien-
te al drea “planificacién y bienestar de la familia”,
hasta el punto que, de representar ese rubro un
i5 por ciento del total asignado en 1972 por el
Fondo, pasa en 1975 a absorber el 55 por ciento.
Bs as{ como mientras el total asignado casi se
cuadruplica entre 1972 y 1975, los fondos asigna-
dos a planificacién de la familia aumentan en 13

veces y los destinados a las demds actividades s6lo
se duplican. El dnico otro rubro donde se produce
un aumento importante es el destinado a financiar
estudios sobre dindmica poblacional, en proyectos
implementados por organismos regionales,

El resultado de esta tendencia es que en 1975,
considerando los fondos provenientes de todas
las fuentes importantes (véase el cuadro VIII-4),
los destinados para actividades de planificacién de
la familia eran mds de las tres cuartas partes (76,6
por ciento), El segundo rubro en importancia era
“comunicacién y educacién”, con s6lo un 92
por ciento de los fondos, y en tercer lugar se en-
contraban los fondos destinados a la recoleccién
de datos basicos (7,8 por ciento). Los fondos des-
tinados a “politicas de poblacién”, esto es, a des-
arrollo institucional, estuvierun lejos de alcanzar
el 1 por ciento.

Cabe notar que los fondos clasificados bajo el
rubro “planificacién de la familia"" con frecuencia
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Cuadro VIIi-1

FONDOS ASIGNADOS PARA PROGRAMAS DE POBLACION A PAISES
DE AMERICA LATINA,POR TIPO DE FUENTE, 1975
(En miles de délares)

Fuentes
Pais o Paisesdor  Unrpa PF Otras
Miles de Porcentaje (asistencia ) agencias
dblares bilateral) privadas
Argentina 18 0,06 18
Bolivia 685 2,17 427 228 30
Brasil 4808 15,26 3890 918
Colombia- 7528 23,89 609 1857 3594 1468 b/
Costa Rica 2392 - 1.59 1014 1373 5
Cuba 1612 5,12 1612
Chile 2088 6,62 4 1141 943
Ecuador 904 2,87 690 214
El Satvador 771 245 125 335 311 by
Guatemala 981 3,11 152 815 14 b
Haiti 1103 3,50 1103
Honduras 432 1,37 155 277
México 5375 17,06 255 2838 1909 Yy
Nicaragua 244 f0,77 25 219 by
Panami 275 0,87 199 76
Paraguay 457 145 44 413
Perd 129 0,41 129
Rep. Dominicana 1278 4,02 15 783 451 19
Uruguay 318 1,01 230 a8
Venezuela 126 0,40 58 68
Total 31514 1 008 12713 14 869 2924
Porcentaje 100,00 3,2 40,3 - 47,2 92,3

Fuente: Organization for Economic Co-operation and Development, Assistance to Population Programmes, 1975
(DD — 546). Paris, junio 1977.

a/ En 1975 no se canalizaron fondos para actividades de poblacién hacia los pafses considerados a través de otras
agencias multilaterales distintas de UNFPA o de sus agencias ejecutoras.
b/ Cifra estimada. -
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Cuadro VIII-2

FONDOS ASIGNADOS POR UNFPA A PROGRAMAS Y PROYECTOS NACIONALES Y REGIONALES
EN 20 PAISES DE LA AMERICA LATINA, POR AREA DE ACTIVIDAD, 1972 A 1975

(En miles de d6lares)
Afio Total Planificacion de Otras
1a familia dreas &f
1972 4440 (100} 668 (13) 37172 (85)
[1,00] [1,00] [1,00]
1973 6328 (100) 1712 @27) 4616 {73)
[1,43) [256] f1,22]
1974 12064 (100) 4275 (33) 7789 (65)
[2,72] [6.40] [2,06]
1975 17101 (100 9430 (55 7671 (45)
[3,85] [14,12] [2,03]

Nota: ( ) distribucién porcentuat de la linea.
[ ] valores relativos de cada rubro en 1973, 1974 y 1975 sobre la base de 1972 =1.
Fuente: UNFPA, informes 1969-72, 1973,1974 y 1975.
a; Agrupa las dreas de “datos bisicos™, *dindmica de poblacién™, “comunicacién y educacidn™ y “otras dreas™.

Cuadro VIII-3

FONDOS ASIGNADOS POR UNFPA A PROGRAMAS NACIONALES (20 PAISES)
Y REGIONALES EN LA AMERICA LATINA ENTRE 1972 Y 1975
(En miles de dolares)

Afio Total Programas Programas
nacionales regionales
1972 4440 (100) 2406 (54) 2037 4¢)
[1,00] [1,00] [1,00]
1973 6328 (100} 3889 (61) 2439 (39)
[143] [1.62] [120]
1974 12064 (100 7420 (62) 4644 (38)
[2.72] [3,08] [2,28]
1975 17101  (100) 12337 (72) 4764  (28)
3.85] [5.13] [2,34]

Nota: ( ) distribucién porcentual de la linea.
[ ] valores relativos de cada rubro en 1973, 1974 y 1975 sobre la base de 1972 =1.

Fuente: UNFPA, Informes 1969-72, 1973,1974 y 1975,
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Grifico VIII-3

FONDOS ASIGNADOS POR EL UNFPA A PROGRAMAS NACIONALES Y REGIONALES
DE AMERICA LATINA. AROS 1972, 1973, 1974 Y 1975

Miles de
délares
-~ . Programas
10 000 nacionales
Programas
regionales
9 000 4
8 000 4
7 000 o
6 000 4
5000 4
4 000 4
3000 4
2000 - E—— —"
1000 E
EEEL
Afio 72757475 72737475 72737475 72737475 72757475 72737475
Datos basicos Dinamica de Politicas de Planificacién Comunicacién  Varias dreas
poblacion poblacién y bienestar y educacion
de la familia

Fuente: UNFPA, Informes 1969-1972, 1973, 1974 y 1975,
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esidn destinados 2 financiar servicios de saled
maiemo—infaniil que incluyen actividades de pla-
nificacion de la familiz propiamenie ial sbio como
unc de sus componentes. Es por esio que, al me-
nos en algunos casos, ¢l destino que se le dé 2
estos recursos puede temer ure influencia mds
significativa sobre fa moroi—mortalidad materna
e infaniil que sobre el comportamiento reproduc-
tivo,

Atendiendo auevamente al comportamiento de?

UNFZ?A, puede obssrvarse como iendenciz —en
cumplimiento de una polfiica expresa adoptada
por su Consejo de Gobernacién— la asignacién
crecienie de fondos z proyecios y programas na-
cionales con uwnz disminucidn relative de los
fondos para proyectos regionales {véase cuadro
Viii-3). Bs asi como los fondos provenientes del
UNFPA para proyecios naclonales se quintupii-
caton eatre 1972 v 1975 mientras gque los regio-
nales s6lo se duplicaron en igual periodo.

3. ladisidbusién delos cecusces por palses

Tres paises de la regiobn —Colombia, México y
Brasil- absorbieron en 1975 mids de la mitad
(56,2 por ciento} de los fondos externos asignados
para actividades de poblacidn. Debe tenerse en
cuenta, no obstante, que esios paises contienen
¢l 61 por cienio de la poblacién de la regién.

Una medida burda de fa disiribucién, pero que
permiie formarse una idea general, es la cantidad
de dolares per chpita entregada a cada pais, El pro-
medio per cdpita para la region fue en 1975 de
10 centavos de d6lar, El grifico VIIE-4, col. A,
muesira que la disiribucion es marcadamente desi-
gual. La mayoria de los pafses se ubican entre los
10 y los 20 centavos per cépita. Sobrepasan este
limite aquéllos en los que se han desarroltado im-
poriantes actividades de planificacion familiar,
como son Costa Rica, Colombia, Repiiblica
Dominicana y Chile.

En el cuadro VIII-4 columna 7 y en el grifico
viii-4 colurnna B se aprecian los valores y l1a dis-
tribucion de los pafses de acuerdo a los fondos
recibidos para sctividades de planificacibn de la
familia, expresados en ddlares por mujer en edad
fértil. El denominzdor es asi una medida aproxi-
mada de las usuarias potenciales, Gtil para efectos
de comparar los paises eatre si. Puede apreciarse
ahi que los recursos externos para esta 4rea se dis-
tribuyen muy desiguaimente, Dada la naturaieza
y objetivos de las fuentes, puede pensarse que estas
diferencias dependen bdsicamente de factores
que condicionan la demanda, esto es: 3} de la
actitud del gobierno hacia las actividades de
planificzcién de le familia; b) de la capacidad

edminisirativa v de infrzestructura para zbsor-
ber los recursos; ¥ ¢) de la demanda de servicios
de planificacion de la familia desde 1a base sccial.

Al analizar estas cifras debe tenerse en cuenia
—como se indicd anteriormente— que los progra-
mas de planificacién de la familia se han desarro-
Llado en la mayoria de los paises de manera inte-
grada_con los servicios de salud matermo—mfantil.
Por ello, con frecuencia, la syuda externa es em-
pleada para un mejoramiento global de esos
servicios y no se consume sino parcialmentie en la
distribucién de medios anticonceptivos y en
atencién médica para su uso,

Los fondos para recoleccién de informacién y
elaboraciébn de datos bdsicos provenientes prin-
cipalmente del UNFPa se distribuyen también de
manera desigual, Los paises mds beneficiados
por esta ayuda en el perfodo 1972-—1975 son
Colombia, Ecwador, Guatemala, Haiti v la Re-
piblica Dominicana (véase el cuadro VIII-5).
En 1975, uno de los paises mds débiles en este
aspscto, como es Bolivia, recibié un apoyo
substzncial destinado principalmente a la pre-
paracion del censo de 1974,

En la Reunion de México se recomendd de ma-
nera particular la canalizacién de ayuda externa
para la creacién o fortalecimiento de organismos
encargados de la formulacién, supervisidn de la eje-
cucién y evaluacién de politicas de poblacion, asi
como para la realizacién de estudios sociales sobre
las interrelaciones entre la dindmica demografica y
los estilos ¥ componenies del desarrollo. Estos
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Cuadro VIII — 4

FINANCIAMIENTQ EXTERNO A PAISES DE LA AMERICA LATINA PARA PROGRAMAS DE POBLACION,

SEGUN AREAS DE ACTIVIDAD. 1975 af
(En miles de délares)

Areas de actividad

rou Panitincitn
Pafs — — Datosbdsi- Dindmica tPic,;E; ﬁ:i}'ﬁ' ::‘_:i;:' Bi
Miles do Délage_s cos lsol:n_te diebpobla— gfa pio_- g’giﬁe‘;e pgfmser y educa-  multi- ml:éi.
délares :i:.cbj poblacién  cion cion on edad SR sectoxiales cina
féxtil ©f
Argentina g 0,001 0,000 18
Bolivia 685 0,126 360 272 0,217 41 12
Brasil 4808 0,044 25 3265 0,127 926 296 df 296 df
Colombia 7528 0,376 268 323 6536 1,121 251 138d/ 12
Costa Rica 2392 1,200 120 2105 - 4,482 167
Cuba 1612 0,170 1612 & 0,759
Chile 2 088 0,204 4 1946 0,731 138
Ecuador 904 0,131 415 193 0,123 296
El Salvador 771 0,188 27 64 393 0,439 165 122
Guatemala 981 0,161 152 715 0,512 100, 14 df
Haiti 1103 0,187 145 958 0,707
Honduras 432 0,142 150 215 0,326 67
México 5375 0,091 129 208 76 4242 0,327 449 106 4/ 165
Nicaragua 244 0,105 28 179 4f 0,351 40 df
Panami 275 0,164 146 61 0,165 15 53
Paraguay 457 0,173 4“4 368 0,613 45
Perty 129 0,008 19 105 5 0,001
Repiblica : .
Dominicana 1268 0,248 219 918 0,827 126 5
Uruguay 318 0112 230 74 0,099 14
Venezuela 126 0,010 ’ 68 0,025 58
Total 31514 2453 725 76 24125 2898 146 491
Porcentaje 100,00 7,78 230 0,24 76,55 9,20 2,37 1,56
Fuente: Organization for Economic Co-operation and Development, Assistance to Population Programmes, 1975.
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(DD - 546). Paris, junio, 1977. )

Incluye los fondos asignados por paises desarroliados, organismos multilaterales y agencias privadas.

El dato de “poblacion” fue tomado de CELADE, Boletin Demogrifico. Afio IX. N® 17. Santiago de Chile,
enero 1976. Para Colombia, Ecuador y Uruguay se utilizaron las ltimas estimaciones del CELADE, ain
inéditas, realizadas en octubre de 1977.

El dato de “poblacibn femenina en edad fértil” (15 a 49 afios) fue tomado del CELADE, Boletin
Demogrifico. Afio VIL N° 13, Santiago de Chile, enero 1974.

Cifra estimada.

Del total de estos fondos, como en muchos otros casos, el componente de *planificacién de la familia™
constituye sdlo una fraccidn. El resto cubre servicios mas amplios de salud materno-infantiles y actividades
relacionadas con la dindmica de poblacién. (Proyecto CUB - 74 - POL - A - 33 - 14 del UNFPA.).
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FINANCIAMIENTO EXTERNO TOTAL
PARA ACTIVIDADYES DE POBLACION.
PER CAPITA. 1975
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FINANCIAMIENTO EXTERNO PARA

PLANIFICACION FAMILIAR POR MUJER

EN EDAD
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Cuadro VIII-5

FONDOS ASIGNADOS POR EL UNFPA A PROGRAMAS NACIONALES DE POBLﬁCLOI;I, P())R PAIS Y AREA DE ACTIVIDAD. PERIODOS 1972-1973 Y 1974-1975 3/
{en miles de ddtares

Areade actividad ,

. 16/ Datos bisicos sobre Dindmica Politicas Planilicatién y bienestar Comunicacion
Pais Total ¥ pablacion de poblacion de poblacidn de la familia &/ y cducacién
1972- 1974 1972- 1974- 1972- 1974- 1972- 1974~
1972-1973 1974-1975 1973 1975 1973 1975 1973 1975 1972-1973 1974-1975 1973 1975
Argentina 92 (0,002) 12 (0,000 12 12 80 (0,000) (0,000)
Bolivia 2 {0,000) 5is €0,048) 423 7 2 (0,001) 85 {D,034)
Brasil 5 (0,000) g (0,000) 5 5 3 0,000 {0,000}
Colombia 312 (0,019) 3526 (0,069) 540 654 174 (0,016) 2BOS  (0,241) 198 67
Costa Rica 123 (0,033) 1411 (0,359) 191 64__ Lo 30 29 (0,033) 1110 {(1,182)
Cuba 29 0,002) 1618 (0,086) {0,000) 1612 (0,379) 29 6
Chile 1103 (0056) 2228 (011 326 54 717 (0,153) 2174 {0 408)
Ecuador 49 (0,004) 1386 (0,09% 8 940 35 {0,012) 446  (0,143) 6
El Satvador 548 (0072 503 (D061 163 164 132 124 (0,000) 139 (0078 253 76
Guatemala 468  (0,041) 556 (0,046) 436 402 130 93 61 {0,000) {0,000} 2
Haiti 890 (0,080} 1560 (6.134) 481 30t 409 (0,158) 1259  (0,465)
Honduras 353 (0,063) 551 (0,092) 201 177 116 369 (0,000) 5 (0,004) 36
México 628  (0,006) 3694 (0,032) 197 42 200 48 586 (0,024) 2876 (0,111 373
Nicaragua 159 {0,031 108 (0,024) 87 66 €0,000) (0,000} 72 42
Panam4 235 (0,075) 270 (0,082) 50 184 53 72 10 (0,000) (0,000) 113 23
Paraguay 61 (0,012) 131 {0,025 61 131 (0,000) (0,000}
Perd 34 (0,001) 26 (0,001) 34 26 (0,000) {0,000)
Repiblica
Dominicana 408 (0,043)_ 1340 (©,133) 384 345 12 12 (0,006) 995  (0.448)
Unoguay 83 (0,014 261 (0,042) 83 249 6 {0,000) 6 (0,004)
Venezuela 31 (0,001) 60 (0,002 {0,000} 58 (0,011) 31 2
TOTAL 6216 19 761 2506 4436 187 500 756 666 2027 3570 740 589
Contribucién
porcentual de
cada drea en
relacion al
total 100,00 100,00 40,3 24 30 25 12,2 34 326 68,7 119 30
Aumentoc o
disminucidn
relativa de
cada drea (%) 77,0 1674 ~119 5695 204

Fueate: UNFPA, Informes de 1969-72, 1973, 1974 y 1975.
af Las asignaciones han sido sumadas para ambos afios de un periodo,
%3 Lacilta{ ) corresponde a ddlares anuales per capita. El dato de *poblacién™ fue tomade de CELADE, Boletin Demogrifice, Afio IX. N° 17, Santiago de Chile, enero 1976.

of Lacifra{ ) corresponde a dolares anuales por mujer on edad fértil. Fl dato de “poblacion femenina de 15 a 49 afios” fue tomado de CELADT, Boletin Demogrilico, Afio VI N° 13,
Santiago de Chile, energ 1974,



estudios deberian proporcionar insumos Wtiles
tanto para la formulacién como parz la evaluacién
de las politicas, Los montos asignados por todas
las agencias a estos dos rubros durznie 1973
fueron muy pequefios y beneficiaron a un nimero
muy reducido de paises (véase el cuadro vViiI-4).
Atendiendo ahora al comportamiento del
UNFPA en este aspecto, puede observarse en el
cuadro VIII-5 que los fondos incluidos en el
rubro “politicas de poblacion” se reducen en
términos absolutos entre 1972—1973 y 1974— 1975
siendo apenas dos los paises que reciben en este
Gltimo bienio sumas superores a los 100 mil
délares. Los fondos asignados por UNFPA a
proyectos nacionales para estudios sobre la dina-
mica de la poblacién, aunque aumentan en tér-
minos absolutos, disminuyen en relacién al total
de la ayuda distribuida. Los paises beneficiados
en el bienio 1974—1975 son sélo ocho y apenas
tres de ellos —México, Costa Rica y Guatemala—
recibieron sumas relativamente importantes, cer-
canas © superiores a los 1C0 mil ddlares. Debe
tenerse en cuenta a este respecto que la capaci-
dad institucional y los recursos humanos cali-
ficados para este tipo de estudios son en la
mayoria de los pafses bastante limitados, A este
hecho se suma el que en aquellos paises que
poseen recursos humarnos e institucionales mds Jdes-
arrollados se encuentra con frecuenciz o poco
interés o resistencia de base ideolégica para abo-
carse a estudios sobre la dindmica poblacional, De
esta manera, la absorcién —aunque creciente—
atn muy reducida de fondos externos para estu-
dios sociales de poblacién podria explicarse

principalmente por lo limitado de la demanda.

Como se indicara anteriormente, el aporte del
UNT2A en esta drea fue principalmente a progra-
mas O proyectos regionales, algunos de ios cuales
se han desarrollado en conexién muy esirecha
con centros nacionales. Puede esperarse, en con-
secuencia, que estas actividades vayan producien-
do en el futuro inmediato un incremento tanto
de la capacidad nacional para llevar 2 cabo este
género de investigaciones como de la demanda
de financiamiento exierno.

Puede concluirse asi, a grandes rasgos, que el
comportamiento de la asistencia financiera externa
para actividades de poblacién en la América Lati-
na, en el periodo comprendido entre 1970 y 1975,
se caracteriza por: a) una expansién mantenida
pero moderada de la ayuda global en relacién con
el crecimiento de ésta a nivel mundiat, lo que no
quita que la América Latina siga siendo una regién
privilegiada en términos de ayuda externa per cdpi-
ta; b) una internacionalizacién prdcticamente total
de la asistencia financiera en cuanto a los canales
por los que llega hasta los paises de la regidn;
¢) una importancia creciente de los fondos asigna-
dos a actividades de planificacién de la familia, lo
que va asociado al gran peso relativo que adquiere
IPPF como agencia de financiamiento; d) la orien-
tacién priorjtaria de la ayuda externa hacia
proyectos nacionales; y por Ultimo e) una distri-
bucién muy desigual de los recursos entre los
paises de la regidn, asociada a la existencia en eilos
de actividades de poblacién —principalmente
programas oficiales de plasfificacion de la familia—
vy a su capacidad para absorber la ayuda.
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