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Esta versidn preliminar de "Las Politicas de Pobla
cidn en América Latina" ha sido preparada en el Areade
Poblacidn y Desarrollo del CELADE bajo 1la supervisidn
de Gerardo Gonzdlez, Coordinador del Programa Politicas
de Poblacidn, colaborando como autores de diversos cap_.‘i_
tulos Joop Alberts, Susana Torrado y Valeria Ramirez.

Dada la relevancia del tema, se ha decidido repro-
ducir esta versidn preliminar como documento de referen
cia para la Primera Reunién sobre Poblacidn del Comitd
de Expertos Gubernamentales de Alto Nivel, por cuanto la
publicacidn definitiva no estard disponible oportunamen
te para este evento.
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La preocupacidn por lo poblacional en el proceso de formacién y desarrollo
de las naciones latincamericanas no es ciertamente nueva. Durante la
conquista espafiola y lucitana primerc y luego, en el periodo colonial,
existid una politica de poblamiento en la que la fundacibn de ciudades
fue un instrumento central para llevar a cabo un proyecto politico de
dominacién y ocupacidn efectiva de territorios. Mas tarde, después de la
Independencia, las politicas de inmigracidén de extranjeros - principalmente
europeoé - jugaron un papel preponderante en la consolidacién de las nuevas
naciones como Estados soberanos., al permitir la formacidn de una amplia
base.social y el crecimiento del potencial econdmico en numerosos paises.

La valoracidn positiva del crecimiento demogréfico se mantuvo asi como
una constante en el pensamiento politico latinpamericano practicamente hasta
los inicios de la década del:'60. Es recién entonces queﬁée comienza a
tomar conciencia de manera generalizada de la emergencia de dos fendmenos
demogréficos nuevos por su intensidad: la aceleracidn del crecimiento
poblacional y la urbanizacidn ripida y altamente concentrada. En algunos
casos, Se agregan.como nuevos componentes de la problemitica demogrifica la
alta densidad en relacidn con el drea cultivable y las corrientes migratoriaiu
de fuerza de trabajo no calificada y semicalificada hacia paises limistrofes.
Por iltimo, a un nivel mds cualitativo que cuantitativo, la llamada '"fuga
de cerebros" comienza a constituir otro elemento de preocupacidn.

A esta toma de conciencia siguid un amplio debate en torno a las impli-
caciones de esta dindmica demogridfica para el desarrollo, asi como la
adopcidn, en algunos casos, de politicas que intentan regularla.

Este proceso de replanteamiento y discusidn de la problemdtica de
poblacidn~desarrollo, asi como la adopcidn de politicas en este campb fue un
fendmeno de cobertura mundial durante la década del 60, que tuvo un hito
destacado en la celebracidn de la Conferencia de Bucarest 'en 1974, desig-
nado Afio Mundial de la Poblacién.

El presente informe pretende presentar un panorama general de las
politicas de poblacién'en,los paises de América Latina, centrdndose en
el periodo 1974-1977, lo que evidentemente no impide que constantemente se

haga referencia a afios anteriores a fin de hacer comprensible la situacidn

reciente.
/Se inicia



“.. . Se-inicia con dos capitulos introductorios. En-el primero se

analiza la situacidn demogréfica reciente en la regidn, poniendo énfasis:

en la diversidad de configuraciones y tendentias, que explica en parte las . .
distintas actitideés y comportamientos de los paises. en materia de politicas

de poblacidn: En-el segundo, se presentan y comentan brevemente las reuniones
inter-gubernamentales referidas a esta problemdtica que han tenido lugar-en.
América 'Latina- durante y con posterioridad.-al Afic Muhdial de la Poblacidn,
cuyas conclusiones y recomendaciones constituyen un. importante referente v
normativo. .- BN T ST RTAR . : ’ g T Tan

El capitulo’ tercero presenta un panorama de los marcos institucionales -
que han sérvido 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. -Girve asi de puerta para que en los tres capitulos
siguientes se' examinen -las politicas relativas:a la .distribucidn espacial
de la poblacién (capitulo IV), la fecundidad (capitulo V), y las migraciones
internacionales (capitulo VI). : Lo ' ‘ -

La iltima parte de este informe ha sido dedicada.a examinar la.
situacidn e cuanto a algunos insumos requeridos para la formulacién,
implementacidn y evaluacibn de-las politicas ‘de poblacidén. Es asi icomo en
el capitulo: VIT' se revisa la situacidn en cuanto a necesidades. tanto de :
informacidn estadistica'e investigacidn socio-demogrédfica como de capacitacibn
de personal, y en el-capitulo ‘VIII se hace un examen global del papel jugado
por la asistencia financiera internacional en el deésarrollo .de las acti-
vidades en el campo-de la poblacidn, ubicando la regidn en el contexto
mundial, & LA Ao ,

Se 'ha preteéndido-mediante estos :ocho icapitulios entregar wna visién ... . .., ®
global ‘d¢' las politicas -de poblacidn en: América:Latina.’:-Aun-cuando.ep. . .. . - -
los cuadros, tablas y 'gradficos ‘se ofrece abundante informacidn de.todos los : - = ¥,
paises incluidos en este informe, el objetivo no ‘ha. sido realizar-un examen
sistemitico ‘pais por pais. Por:l¢ tanto, la atencidn que se presta-en el
texto a‘algunos ‘casos particulares tiene un propdsito eminentemente

ilustrativeo, = - - oo N P o F IR A
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Mediante la preparacidn de este informe se ha querido cumplir con
una de las funciones asignadas al programa de Politicas de Poblacidn
del CELADE, cual es el seguimiento de estas politicas y la permanente
evaluacidn de los progresos alcanzados en la regidn en relacidn con las
recomendaciones del Plan de Accidn Mundial sobre Poblacidn. Se espera
que informes globales como &ste sean preparados bianualmente, publicando
en los pericdos intermedios informes focalizados sobre algunos aspectos
de particular interés.

Los autores son todos funcionarios del Area de Poblacibn y Desarrollo
del CELADE, 1o que ha permitido dar unidad al conjunto del informe y evitar
duplicaciones y vacios importantes. Debe dejarse constancia, sin embargo,
que la responsabilidad Gltima de cada capitulo es de su autor.

Junto con expresar mi reconocimiento a los autores por su valioso
aporte a este informe, quiero agradecer la efectiva colaboracidn prestada
por otros funcionarios del CELADE, en particular por José& Miguel Pujol,
Zaida Soto, Juan Carlos Gonz8lez, Maria Cristina Sateler y Nelson Aguirre,

quienes proporcionaron importante informacidn para algunos temas.

Gerardo Gonzélez Cortés
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Capitulo I

SITUACION RECIENTE Y TENDENCIAS DEMOGRAFICAS EN LOS PAISES
DE AMERICA LATINA

Gerardo Gonzilez






En comparacidn cbnfottas regiones del mundo, América Latina se
caracterzza por altos nlveles de urbanizacidn resultantes, por una parte,
de un intenso proceso mlgratorlo camno«cludad y desde niicleos urbanos
Ppeduenios hacia ciudades mayores y hacia las dreas metropolitanas, y por
otra, de unvrapido crecimiento.vegetativo de .1a propia poblacidn urbana;
por el caracter marcadamente concentrado de este proceso, que ha dado origen
a la‘formacién de grandes conolom~rados urbanos;.y por el muy ripido ritmo
de crecimiento natural de la po@laclon-qugxalcan;a'nlveles extraordinaria-
‘mente altos en la“dé@ada ¢?1,60‘ o obstante, un‘examen detenido de las
caracteristicas demégrﬁfidgs y de sus tendenc¢ias recientes en cada uno de
los paises uuestra una notable heterogeneidad tantg.al interior de la regidn,
como al intérior de cada uno de ellos. A o

En las p&sinas que'siéuen se presentardn y discutirdn algunos antece-
dentes a este respecto, tratando de identificar los distintos tipos de .
situacidn demograflca ex1otentes en la reg1on, que hacen comprensibles en
‘clerta medida las dlstlntas actltudes 'y comportamientos de los gobiermos
en materia de politicas de poblacidn.

A.  Crecimiento de 1a poblacidn y transicidn demogrédfica

Desde mediados del siglo XIX hasta la gran crisis de los afios. 30, la
migracién internacional proveniente principaimente de Eurora, fue en varios
paises de la regidn un factor que influyd significativamente en su c¢recimiento
demogridfico. Is asi como, por ejemplo,. la muy alta tasa de crecimiento que

, alcanzo Argentlna en el qulncuenio 1835~1890 (media anual de 54.1 por mil)

es expllcada en un 70/ por la migracidn internacional.l/ . Durante las Gltimas
cinco décadas puede sostenerse que este factor - con algunas excepciones que
luego se analizardn - ha dejado de pesar de manera significativa en el
creclmlento pob 1aéioha1, siendo &ste bédsicamente €l resultado del curso
seguldo por 1la mortalidad vy 1a fecundidad., Cabe por esto prestar particular
atencidn a las trayectorias recorridas por los paises en su proceso de

transicion demografica.

1/  Ver ‘Recchini, Z 'y Lattes A, LaAEoblac1on de Argentina, Buenos Aires,
INDEC, 1975, Civadro 2.3.

/E1l griafico
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El grafico I-1 permite. apreciar.la posicidn en qué<se encontraban
los paises de América Latina alrededor de 1973 en su proceso de transicidn
demogréfica, en comparaciﬁn con paises seleccionados de otras regiones.del-
mundo. : La divisiSn arbitraria en cuadrantes tiene por lnico objeto facilitar

la comparacidn. En el-cuadrante I.se ubican palses que han logrado.sélo

.una moderada reduccidén.de la mortalidad y conservan adn niveles altos de

fecundidad. . Sus tasas de crecimiento .son por esto moderadas, semejantes:

a las 'de los paises que se ubican en V - ya muy avanzadog en términos de
transicidn démografica - y-considerablemente menos répidas que las de los.
que se.encuentran en los cuadrantes II y especialmente III, Los paises
ubicados en este Giltimo cuadrante son los,que:hah alcanzado tasas mds altas
de crecimiento natural como resultado de un descenso muy acentuado de la
mortalidad sin que se hayan reducido ain en grado importante los. niveles

de fecundidad. Esta.era la situacifn predominante en América Latina
alrededor de 1970. - . L . L )

En los cuadrantes VI y VII se encuentran los paises que estén_termi-
nando o han terminado su transicidn demogradfica. Sughhngles de fecundidad
son muy bajos y la tasa brutg de mortalidad en los que se encuentran mas
avanzados en este proceso comienza a,elevarse<édmo resqltado‘natufal de
estructuras de edad envejecidas, independientemente de que la esperanza de
vida siga aumentanto. En estos casos, el crecimiento vegetativo de la .
poblacién ha llegado a ser proximo a cero e incluso negativo.

En este amplio espectro de configuraciones demograficas loswpaiaes de

-América Latina se ubican dispersos-en las etapas intermedias de. transicidnm,

enmarcados en un extremo por numerosos paises de Africa_x,Agia'y, en el otro,
por el conjunto de los paises econSmicamente mfs désarrollados.

. Cabe notar que tanto a:nivel.mundial como ‘en la regidn se constata una

::clara correspondencia entre el nivel de desarrollo econdmico de los paiges

y el grado: de avance en el proceso de transicidn dgmogréfipa.gj‘;Es;é

correspondencia, sin embargo, no implica una dependencia mec@nica y necesaria

2/ Ver -Oecksli, .F.Wm y Dudley, Kirk, ‘Modernization and the Deqographic
Transition in Latin America and the Caribbean™, en Economic _Development

and Cultural Change, Vol. 23, N°3, 1975, pp. 391-419.

JGrafico I-1
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del segundq respecto al primero. Existen numerosos-casos, como los de
China, Sri Lanka e inc¢luse Costa Rica, en los- que el proceso de transicidn
demogréfica_hq“avangado.cqnsiderablementeum§s~allé de lo que permitiria
esperar su grado de desarrollo,.econdmico, medido en términos del PWB

ﬁér cépita y en los~que;el‘“desarrollo“sgcial” pareceria-ser la clave de
ia’explicacién; L o S o ..

o Los paisés que se encuentran en las etapas iniciales o intermedias de.
;ransigiﬁn demogréficg pueden experimentar cambios -importantes en su. ’
ﬁosicién en periodos muy breves de tiempo., El grdfico I-2 muestra la.
direccibn y mqgnitudfq§1 cqmbip,escimado entre;las tasas medias de ilos
periodos 1960-1965, 19651970 y -1970~-1975, .La inspeccidn de este gradfico
deja‘en cla;o la variedad de dinimicas demogrdficas que ocurren simult&nea~
&en;e,en la regidn. En un extremo -se encuentran paises como Bolivia.y Haiti
- los menos avanzados en términos de transicidn demografica - que habrian
experimentado en ese periodo un moderado descenso de sus tasas ailin relati-
vamente altas Qe mortalidad, sin.cambios notables en sus niveles de fecun-
didad, lo que habria estado produciendo una aceleracidn en el crecimiento
vegetativo de su poblacidn. En el otro .extremo se ubican Argentina y Uruguay
que, al mismo tiempo que ven continuar el descenso de la natalidad hacia
niveles relativamente bajos, sufren un leve aumento en la mortalidad
general como consecuencia 18gica del progresivo. envejecimiento de su estruc-
tura demografica, de donde resulta un crecimiento  natural de su poblacidn
cada vez mis lento, R

| Entre los paises que han visto acelerarse el.crecimiento de su e
poblaci§n en el periodo considerado debe incluirse - ademds de Bolivia y
Haiti ;:é ﬁgnduéas, Hicaragya y Repiiblica Dominicana.. -Estos-{iltimos habrian
alcanzé&o.éﬁuel periodo 1970-1975 tasas de crecimiento natural cercanas a las
més rdpidas conocidas en paises de América Latina, como-fue la de Costa Rica
haéia 1960. . ) o ,

. En un estadio semejante de transicidn demogrédfica, aunque sin mostrar
en el periodo una aceleracidn del crecimiento poblacional, se encontraban
Guatémala, Peril, Ecuador y El Salvador. Tanto estos paises como los mencio-
nados en el parrafo anterior tienen alin mucho que avanzar en términos de

reduccifn de la mortalidad, antes de llegar a los niveles de esperanza de

/vida al
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vida al nacer'logrados pdrilosZpaises mis destacados en ése-aspecto en

la. region, como son .Cuba, Uruguay, Argentina y Costa Rica (ver grafico I+4,
columna C) . . Es probablé en consecuencia’ que en el futuro préximo se

consigan en esoé’paisesfreduccidﬁes impottantes de‘la mortalidad que traigan
como resultado una mantencidn o in¢luso una‘aceleracién dél ya muy rdpido
ritmo de crecimiento natural experimentado en el pasado reciente, a menos

que se. produzcd Simult@neamente una reduécién'signffiCQtiva delos niveles

de fecundidad, fenémeﬁorqdéide mariera moderada parec¢e haber estado ocurriendo
en todos ellos durante'el periodo analizado. ‘ K '

Los cambios mas importdntes parecen haber estado ocufriendo en algunos
paises que han entrado recientemente en la llamada segunda fase de la -
transicidn demogrifica; caracterizada por descensos moderados de una morta--
lidad ya relativamente baja y descensos importartes en una -natalidad relati-
vamente alta. La consecuencia 1ldgica de esta combinacidn ha sido una desace~
leracidn del ritmo dé crecimiento vegetativo de la péblacién. Los -casos -
mds notables son los de Colombia y.Costa Ricd. Panamd y Venézuela se
encuentran también en ésta situacion.

Brasil y Paraguay, a pesar de encontrarse al inicio del periodo en
una posici8n cercana a la de la mayoria de los paises recién mencionadds,
han experimentado solamente descensos moderados de ‘la natalidad, equivalentes
a lds-producidos-en sus tasas de mortalidad, manteniendo en consecuencia,
su velocidad de crecimiento vegetativo. '

Cabe, por ultlmo mencionar a Chile y Cuba, paises que se encuentran
en una fase mis avanzada ‘de transicidn demovraflca que los considerados en
los parrafos anterlores9 ‘en los que la fecundidad sigue descendiendo ‘répi~
daménte con la consecuente desacelerac1on de su ritmo de crecimiento
poblac1onal _ B T e

La informacidn 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 (véf grdfico I-2) podria pensarse qué errdneamente existe
una trayecﬁoria tipb”que es recorrida por todos los paises de la regidn conm
desviaciones poco significativas y que las diferencias que se observan en i
un momento dado expresén’simﬁlemehte los distintos grados de avance de los

o | ' ’ /Grafico I-2
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paises en el proceso de transicidn. La comparacidn de las trayectoriés
seguidas.por.A:gentina y Costa Rica (ver grafico 1I-3) permite concluir
que esto no es asi, En el primero, la trayectoria resulta de un descenso
paralelo y equilibrado de la mortalidad y de la fecundidad cuyas consecuencias
son, en primer.luga;, una tasa de crecimiento vegetativo moderada a lo
largo de los ﬁltimos 100 afios - que en los periodos mds rdpidos.no alcanza
a 2% anual - y, en segundo lugar, el envejecimiento progresivo de la estruc-
tura etaria de la poblaciSn a lo largo de este proceso. 'Costa’Ricag en
cambio, ha segui@o una trayectoria diferente. En.una primera etapa, que
dura hasta cercé de 1960, la. mortalidad desciende mientras que la fecundidad
se eleva deéde ﬁiveles altos .a niveles muy-.-altos. Se produce asi en esta
fase una rdpida aceleracidn del crecimiento natural que alcanza hasta 3.83%
anual en el periodo 1955-1959. La segunda fase, que se inicia a partir de
1960, implica un cambio drdstico en la direccidn del -proceso: la mortalidad
que ya ha alcanzado niveles considerablemente bajos, sigue descendiendo,
mientras la natalidad inicia una ripida caida que la conduce en apenas un
decenio desde niveles de 45 por mil hasta 33 por mil., ZEste cambio implica,
por una parte, que la tasa de crecimiento natural sz desacelera pasando de
3.6% a 2.8% en el decenio y, por otra, que la estructura muy joven de edad
que se habia formado hasta 1960 inicia un proceso de envejecimiento (ver
tabla I-1, columna B).

Los paises de transicidn. demogrdfica mis tempranas, como son Uruguay,
Cuba y en cierta medida Chile; se acercan en su trayectoria al patrSh'
argentino.. Los demas paises parecen estar siguiendo trayectorias mis parew
cidas a la de Costa Rica, aunque no hay seguridad que asi vaya a ocurrir en
aquellos que se encuentran alin. muy al inicio de 1la- tran51c1on9 como son o
Bolivia, Haltl, Honduras, Wicaragua, Guatemala y Perd. . ' s

La ttayectorla seguida. y el estadio:alcanzado en el proceso de tran91c1on

i,

demograflca,se:manlfles;aq claramente en la estructura etaria de ia
poblacidn. E1 grifico I-5 muestra.la pirdmide de poblacidn por edad y sexo
de cuatro paises que se encuentran en diferentes fases de la transicidnm,
comparando la estructura de 1950 con la reciente. DMéxico en 1970 nuestra
la estructura més joven, habiendo experimentado un importante proceso de
“rejuvenecimiento”’ como resultado del descenso de la mortalidad. DBolivia

/en cambio
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en cambio ha mantenido durante los diltimos 25 afios una estructura relati="
vamente joven, tipica de paises que no han avanzado considerablemente en -
la transicién demogrifica. Si este pais experimentari en el futuro un
descenso ‘importante de la mortalidad - principalmente en los primeros:
5 afios 'de vida - sin cambios importantes en la fecundidad, veria.pioducirse
un rejuvenecimiento de su estructura etaria parecido al de México. Costa
Rica por su parte, después:de haber alcanzado en 1950-una estructura muy
joven, sémejante a la de-México en 1970, muestra en 1973 los eféctbs'de; 5
répido descenso de la fecundidad iniciado en la d&cada del: 60, que .se mani-
fiestan en el estrechamiento de la base de la plramlde. Por dltimo Argencina,'
que tenia ya en 1950 una estructura relativamente:!'vieja” como resultado de
la trayectoria seguida en su transicidn demogridfica, la ve envejecerse aln
mAs por la continuacidn del proceso. ’ _
- Comparando las dos situaciones extremas que serian, en estos cuatro
casos, las de Argentina y M&xico en 1970, es posible apreciar que mientras
en el {iltimo cerca de 12 mitad de la poblacién'es.menor de 15 afios (46.5‘_%)9
en el primero &sta’ representa menos de un-tercio (30.5%Z). * .

Puede concluirse: asi, en sintesis, que en la regidh .coexisten paises
con grados muy.diferentes de avance en el proceso de transicidn deémografica,
que est@n siguiendo, a su vez., distintas trayectorias de cambio. El cuadro I-1
resume en forma esquemdtica la posicidn de los paises teniendo” en cuenta la
velocidad del crecimiento natural en el pasado. reciente (periodo 1970~i975)
y su acleracidn (comparando tasas de 1960-1965 y 1970-1975).. Como se aprecia
ahi las diferencias no cdonsisten sdlo en tasas de crecimiento distintas, 81no
en la direccidn del cambio reciente, que en algunos casos es. de aceleraclon

del incremento poblacional ~ esto en los paises mis retrasados en termlnos

de transiciSn demogréfica - y que en otros - los mis avanzados - es de -

desaceleracidn progresiva. Estas diferencias tienmen gran significacién "

tanto para precisar el papel de la dindmica demogrifica en.el logro de los

objetivos del desarrollo como para formular una politica de poblacidn.
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ACuadro I-1

CLASIFICACION DE LOS PAISES DE ACUERDO A LA VELOCIDAD
Y ACELERACION DEL CRECTHIENTO WATURAL DE LA POBLACION
EN EL PASADO RECIENTE (1960-1965, 1970--1975)

Crecimiento

Muy r&pido a/
37 anual o mas

Ripido a/
2.00% a 2.997

lModerado o lento a/ |
menos de 27 anual

Acelerado b/ Honduras Bolivia
Wicaragua Haiti
Rep. Dominicana
Mantenido Ecuador Perd
Paraguay Brasil
México Guatemala
Desacelerado b/ El Salvador Colombia Argentina
' ‘ Costa Rica Chile
Cuba Uruguay
Venezuela
Panami

Fuente: Tabla I-1, secciones D y E.

a/ Tasa media de crecimiento natural estimada para el perfodo 1970-1975.

b/ Acelerado o desacelerado cuando la diferencia absoluta entre las tasas
de 1960-1965 y 1970-1975 son mayores que 0.1%."

/B. La
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B. La heterogeneidad demogrdfica al interior de los_ paises

Numerosos estudlos de dlagnéstico sobre el ptoceso de degsarrollo en
América Latina han mostrado la emergencia de una creclente hecerogeneidad
politica y econdmica que tiene su. expresidn tanto en la estratif1cac16n ;
social y en la distribucidn del ingreso, como en el des1gua1 desarrollo de
las regiones y en los _contrastes urbano-rurales al interior de cada pais.
A esta heterogene1dad estructural parece corresponder en clerta medlda una
heterogeneidad demograf1ca. o ) ’ .

Existen elementos de JuiClO que sustentan la tesis de que la transzclon
demogrifica a nivel nac1onal seria el resultado comblnado de dlferentes '
trayectorias de transicidn demogréifica seguldass con importantes desfases
temporales, por distin;os»grupos 0-¢lases sociales.: Enlot?as palabras,
existen evidencias de que habria estado ocurriendo. a1~interior de cada pais
algo 31m11ar a lo recién descrlto para Amerlca Latlna. *Ekiéfirian asi al

1ntet10r de la gran mayorla de 1os paises grupos sociales - definidos por su

posicién socloeconomica su localizacidn soclo—espaclal y/o sus caracteristlcas

etno-culturales - que se encontratlan en las fases f1nales de 1la tran31c16n f
(clase meida urbana), mxentras otros se encontrarian aiin en las iniciales
(campesinos vinculados al complejb:laéifﬁndio-minifundio, por ejemplo).

. Un estudio reciente sobre la'ﬁortalidad en los primeros afios de vida en
Bolivia 3/ wuestra las notables diferencias existentes entre estratos soclo-
econom1cos (usando como . 1nd1cador el nivel de 1nstrucc1on de la madre) y
entre contextos’ soc1o—espac1a1es, Se comprueba asi que 1a probabllidad de ,
morir entre el nacimiento y los dos afios-de edad era (en 1971-1972) de

77 por mil para los hijos de mujeres con 7 y mids aiios de educacidn en la

zona del trdpico y de 131 por mil para hijos de mujeres en la misma categoria
de educacidn, 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 y mas

anos de instruccidn y 2 veces mayor (254 por mil) para los hijos de mujeres

sin instruccidn.

3/ Behm, Hugo; Hill, Ken y Soliz, Augusto, La mortalidad en los primeros
afnos de vida: Dolivia 1971-1972, San José de Costa Rica, CELADE, 1977,
ver cuadro 9.

/Estos contrastes
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Estos contrastes entre grupos sociales en cuanto a niveles de morta-
lidad de la nifiez se verifican también en pafses mucho mis avanzados en su
transicidn demografica y que han alcanzado niveles muy bajos de mortalidad
general, como es el caso de Costa Rica. La investigacién recién citada
permite concluir que en este pais, en el periodo 1968-1969, en el drea rural
central, la probabilidad de morir entre el nacimiento y los dos afios de
edad era de 45 por mil para los hijos de las mujeres con 7 y mds afios de
educacidn y de 144 por mil para aquéllos de las que carecian de instruccidn.4/

Con la fecundidad ocurre algo semejante. Incluso en Argentina, que
como se mostrd, ha seguido una trayectoria “europea” de transicién demografica,
se verifican diferencias internas notables (1970) de casi 1 a 3 al comparar
el nimero medio de hijos por mujer al final de su vida reproductiva en las
con educacidn universitaria (1.3 hijos) y en las sin instruccidn (5.2
hijos).5/

En Bolivia, aunque con niveles medios de fecundidad muy superiores
a los de Argentina, las diferencias de fecundidad entre clases sociales son
también importantes. La Encuesta Demogrdfica Nacional realizada en 1975
en ese pais indica una paridez media en mujeres que estdn terminando su
vida reproductiva (45-49 afios) de 4.2 hijos para las con 7 y mds aiios de
instruccién y de 7.2 para las sin instruccidn. Este contraste se expresa
también en términos socio-espaciales, al comparar la capital (tasa global de
fecundidad 4.76) y las &reas rurales (TGF 7.84).6/

C. Los contrastes en materia de distribucidn espacial

Se sefiala al comenzar este capitulo que una de las caracteristicas de
América Latina que la distingue de otras regiones en vias de desarrollo son
sus altos niveles de urbanizacidn resultantes en parte importante de un
intenso proceso de migracidn interna. No obstante, cabe destacar nuevamente

‘1las grandes diferencias cue se observan al interior de la regidnm.

4/ Behm, Hugo, La mortalidad en los primeros afios de vida en paises de
Am8rica Latina. Costa Rica, 1968-1669. CELADE? San José&, 1976, p. 24.

5/ Recchini, Z. y Lattes, A., op. cit., cuadro 2.12.

6/ Arretx, Carmen, Andlisis de la fecundidad de Bolivia basado en datos
de la encuesta demografica nacional de 1975. La Paz. Instituto
Nacional de Estadistica y CELADE, 1976, cuadro 16.

/la columna
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+La columna D del gréfico I-4 pezmite.formaise“una idea del amplio
espectro en que se ubican los:paises:, en un extremo Haiti, Guatemala,
Honduras,. ‘E1. Salvador y:Paraguay: con menes de-un 25% de poblacion. en
ciudades: de 20 mil habitantes y mis.. En, el otro, Argentina, Chlles Uruguay
y Venezueld con:mis de '63% de:poblacidn urbana. Al centro, el resto de los.
paises fluctuando -entre un:27:y un 48%. o P EETARTE

Esta situacidn actual es el resultado de procesos de urban1zac1on
iniciados méds temprana: o mids tardiamente y con velocidades diferentes. ‘

‘Un examen del grafico I-6 muestra que alrededor deA1920A165~pai§esadé.
.-América Latina se dividfan claramente en dos- .grupos. :Elnprime:Q:-,qugwpuedg.

ser denominado’ de urbanizdcidn temprana - formado por paises que tenian en

esa época -entre un 25 ¥ un 37% de,suﬁpoblacién;qn,centros‘urbgnos de 20 mil
habitantes y mids, incluye a Argentina, -Uruguay, Chile y Cuba, : Condexgepciép
de este {ltimo pais que se ha urbanizado a una velocidad moderada, los otros-
tres experimentaron desde esa &poca hasta el presente un proceso basgénte
répido y mantenido. que los conduce.a niveles muy-altos de urbanizacidn en la
actualidad. - . _. S ;
El resto de los paises podria ser considerado -al inicio de este periqdo

como de urbanizacidn idincipiente, ya que tenian todos menos de un, 15%. de _

poblacién urbana. Las {inicas excepciones eran Costa Rica y Panama ‘que . se
ubicaban ' en niveles intermedios.... ~ -~ - - - T T SR
Estos paises de urbanizacidn incipiente hacia 1920 pueden agruparse de
acuerdo al tipo de trayectoria seguido,. tenlendo en cuenta la velocidad del
proceso de’urbanizacidn ~'principalmente en el. perlodo 1960-1975 -.y cudn
tardiamente.iniciaron este procéso. - . .., - Lo oy o .
Cabe destacar, ‘en primer lugar,:los paises de urban1zac1on raplda Y.
no muy tardia. El caso mis notable de este tipo de itrayectoria es Venezuela,
que experimenta“d‘partir de la’'década.del 40 un proceso tan-.rédpido de_urbanl—
zacidn que lo conduce en la actualldad a un nlvel comparable sblo con el de
los paises»de»urbanlzac1on tempranazp Con trayectorlas no tan espectaculares,
pero sl de urbanizacifn acelerada, aparecen Colomb1a,.Bras11 Perfl, México
y Ecuadot. Panama puede ser claslflcado tamb1en en esca4categoria. (Ver .

cuadro 1—2 )

e

' JGrafico I-6
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Cuadro I-2

CLASIFICACION DE PAISES DE AMERICA LATINA SEGUN INICIACION
Y VELOCIDAD RECIENTE DEL PROCESO DE URBANIZACION (Vz)gj

Urbanizacién Temprana Tardia liuy tardia
RS
Répida Chile (9%) Perii - 2°) Rep. Dominicana (1°)
Brasil (3°) Nicaragua (5°)
Venezuela (4°) Honduras (6°)
Colombia (7°) | Haiti (8°)
México (10°)
Ecuador {11°)
Panami (11°)
Moderada Argentina (15°) | Bolivia (14°) | Paraguay (13°)
o lenta Cuba (17°) | Costa Rica (18°){ El Salvador (16°)
Uruguay  (20°) Guatemala  (19°)

Fuente: Ver tablé

Vv =12
_8,_/ 2 (Pl

- po)

I-1, secciones H e I.

+ 2z donde:
u

V_ : Velocidad del proceso de urbanizacién expresada en puntaje

standard

(2);

Py ¢ proporcidén de poblacidén en localidades de 20 000 habitantes y més,
en el afio 1970:

p_ ° proprocidn de poblacién en localidad de 20 000 habitantes y mis,

en el ano 1960;

tasa media anual de crecimiento de la poblacién urbana (20 000 habi-
" tantes y mis) en el periodo 1960-1970.

Al estimar la velocidad del proceso de urbanizacidn mediante esta medida

se tiene en cuenta tanto la rapidez con que la poblacidn total se urbaniza

(py-p,) como el ritmo de crecimiento de la poblacidn urbana (;u)°

El niimero entre paréntesis al lado de cada pais indica la posicidn que
ocupa al ordenarlos segiin st siendo el 1° el de mayor velocidad.

/Otros cinco

e s e - ——
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Otros cinco paises han experimentado también procesos de rdpida
urbanizacién, pero iniciada mfs tardiamente que el grupo anterior. Cabe
incluir aqui a Bepubllca Domlnlcana, Nlcaragua, ‘Honduras .y Haiti.
velocidad del proceso en ‘algunos de estos palses - partlcularmente en los
dos primeros -~ se asemeja a los mds ré@pidos de la regidn como Venezuela y
Colombia; sin embargo, debido a que &ste se acelerd sdlo reclentemente, sus
niveles actuales de urbanlzaclon son moderados o incluso bajos. - ERRNE

.Contrastando con la velocidad del- proceso de. urbanlzaclon de los paises.
rec1en seiialados se encuentra un ultimo grupo que puede ser denominado como
de’ urbanlzaclon 1enta formado por. Costa Rlca, Bolivia, El'Salvador,
Guatemala y Paraguay. Los dos prlmeros son de urbanizacidn mas temprana

que los {ltimos. ; L e

s

Un elemento de 3u1c10 1mportante en- termlnos de polltlca de poblacibn -
es la tasa de crec1m1ento de la poblaclon urbana. (Ver tabla -1, L ‘
columna (1).) Aunque esta es solo una medlda resumen de las dlstlntas »
veloc1dades con que crecen las dlferentes 1oca11dades urbanas, da una 1dea '
'de la presi8n demogrdfica a la que el cou;unto de c1udades tlené que
responder en t&rminos de infraestructura urbana; vivienda, empleo.y servicios
sociales. 'En los paises de urbanizacifn temprana y de crecimiento matural
moderado y desacelerado, que se encuentran relativamenté avanzados en su
transicién demoaraflca, las tasas de crecrmlento urbano suelen ‘ser no muy
altas9 como es el caso de Uruguays Araentma9 Cuba y Chlle. Por el contrario,
en palses de urbanlzaclon tardia o muy tardla9 que por la misma- razon no
han alcanzado ain- n1ve1es’altos de urban1zac1on en 1os que - por encontrarse
en etapas iniciales o 1ntermed1as ‘de la trans1c10n demograflca - tlenen
uft’ creclmlento natural répldc la tasa de creciniento- del. ccpJunto de centros
ﬂurbanos suele ser muy elevada, como es el caso de Republlca Domlnlcana,
Haitg, Peru, Honduras y Nlcaragua.. .La secc1on (E) del graflqo I-4 permlte

formarse. una idea de las riotables dlfetenclas que se observan a este.
respecto entre los dos grupos de paises recién mencionados y los que se

ubican en situaciones intermedias.

/Debe tenerse

o]
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Debe tenerse en cuente qie tasas anuales de crecimiento del orden
del 6%, como las de Repiiblica Dominicana y Haitiy -conducen ‘2 ‘una duplicacidn -
‘de 1a poblacidn 'urbana cada 12 -afios .aproximadamente.

El cardcter coricentrado de la urbanizacidn es otro de los rasgos de
este ‘proceso en Amé@rica Latina. Ya en 1950 el -75% de la poblacidn urbana de
la regidn habitaba en ‘ciudades de 100 000 habitantes 'y'miAs. Esta situacién
se mantiene: en los 20 .afios siguientes aumentando el porcentaje de poblacidn
urbana ‘residente en centros ‘dé 500 mil y m3s habitantes desde 49% a 56%.7/
Con pocas excepciones; gran parte de la poblacidn urbana sé& concentra en la
ciudad capital. Alrededor de 1960, 16 de los 20 pafses considerados en este
informe tenian mds del 50% de la poblacidn urbana viviendo en dicha
ciudad.8/ ' : ‘ o L

Otra caracteristica asociada a la alta concentracibn urbana, que consti-
tuye en gran medida su contrapartida, es la distribucidn muy desigual de la
poblacidn en el territorio. Es asi como en la mayoria -de los paises de -
América Latina contrastan regiones de alta concentracidn demcZtifica con otras
de baja densidad y asentamiento disperso de'la poblacidn. En Panamid (1970):
el 37.7% de la poblacidn vivia en localidades de menos de 500 habitantes.

En }i8xico, en cambio, esta poblacidn representaba sBlo el 17.3%. La compa-
racidén de caracter®sticas de la poblacidn y de la vivienda en divisiones:
administrativas de minima dispersin y m@xima dispersifn muestra que en estas
Qltimas los niveles de vida y el accesc a servicios son mucho mds bajos que
en las primeras, lo que en parte al menos puede explicarse por el propio

patrén de asentamiento.9/ -

B

1/ Ver Gatica, Fernando, “La urbanizacifn en América Latina: aspectos
espaciales y demograficos del crecimiento urbano y de la concentracidn
de la poblacidn”, en Jotas de Poblacidn, CELADE; diciembre de 1975,

. ..Ppp. 18-19, _
8/ Ibidem, p. 22. .
9/ Ver Herrera, Ligia, La concentracidn urbana y lz disversidn de la

poblacidn rural de América Latina: su incidencia en el deterioro del
medio humano. Santiago de Chile, CELADE, 19756, Serie A, n°136.

- [Un €ltimo .
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4 Un @ltimo. elemento de juicio que cabe introducir en la consideracién

X{ de la heterogeneidad demogré@fica de América Latina y de la variedad de
situaciones que en ella se encuentra es la densidad :de poblacién. E1 nimero
de habitantes por kildmetro.cuadrado de superficie. total es una primera
aproximacidn, aunque bastanfe_burda;.para comparaf los .paises, . En 1970 los
20 paises de América Latina considerados en este-_infofme se distribuian
entre dos extremos: Bolivia, con:apenas 4.2 h/km2 y £1 Salvador con_ ..
170 h/kmz._?Debe tenerse en cuenta que en algunoé paises angléfonos dél .
Caribe la densidad es aiin mayor, ¢omo en los.casos de Ttrinidad y Tobago. .
(184 h/km®) y Barbades (553 h/kn®).10/ . .

El problema que plantea ésta medida es que normalmente una parte del.
terrltorlo nacional no es habitable y/o no es explotable econdmicamente;
de esta manera aunque el numerador es comparable, el denominador no lo es
tanto. Un indicador que resuleve al menos en parte este problema es la R
relacidn entre poblacidn total y superficie agricola, que -es una medidé de
densidad econdmica por cuanto pone en relacidén la poblacidn con un recursc
productivo. Usando este indicador, los paises se distribuyen en un amplio
espectro que va desde casos en que la “densidad" es muy baja, como son
Argentina, Paraguay, Bolivia y Uruguay, con una relacidn de 18 o menos habi-
tantes por kildmetro cuadrado de superficie agricola, ‘hasta casos de muy alta
"densidad™, como Haiti (402Ah/km2); El Salvador, Guatemala y Repiiblica
Dominicana (ver grafico I-4, seccidn (F) y.Tabla I-l, seccidn (J)). Estos
Gltimos paises que se encuentran actualmente en una fase de crecimiento
rdpido de. su poblacidn y en algunos casos también acelerado, pueden ser
considerados como de alta densidad ereciente;, va que, a diferencia de otros
paises de la regién, como Bolivia, Brasil y Paraguay - por citar sdlo algunos
eJeleos - no tlenen una frontera agrlcola en bxpan51on y sus p051b111dades
de aumentar 1a Superf1c1n trabagada parecen ser bastante limitadas..
Todos los demds paises pueden ser considerados como de den31dad moderada,

ya que varian entre los 50 y los 150 habitantes por kilbmetro cuadrado de

superficie awflcola. S T e

10/ Ver CELADE, Boletin Demogrdfico, Niimero Especial, Santiago, Chile,
abril 1976, cuadro 1.

/D. La
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D. La diversidad de configuraciones demograficas

. La diversidad de situaciones que- se han descrito en las secciones

anteriores en ¢uanto a transicidn demogridfica y distribuci8n espacial de’
la poblacidn estdn relacionadas entre si y .configuran problemiticas
distintas segiin sea la densmdad de poblacidn.

Varios paises de la‘ regidn se caracterizan por haber experlmentado
un proceso de-urbanizacidn tardio o muy tardio y por encontrarse aiin en-las
fases iniciales de la transicibn demogrdfica.  Se caracterizan #si por una
alta fecundidad: mortalidad en déscensé‘pero ain relativamente alta; tasa
de crecimiento rdpida’o acéleréhdosg; niveles bajos de urbanizacidn aunque
con rapido crecimiento de los centros~urbanos,.partiéularmente de 1a‘ca§italz
Esta situacidn pareciera ser, en la mayoria de los casos en-que se presenta,
el resultado - a nivel de la estructura y dindmica demogrificas - dé una '
situacidn crdnica de subdesarrollo’ con predominio delvsectorvprimario.en
la economia, escasa dotacién de capital, baja productividad del trabajo y
reducida cobertura de la infraestructura y'dé los servicios sociales..-

La significacidn de’este tipo de estructura y din8mica demografica para
"el logro de los objetivos del desarrollb puede variar grandemente segin sea
la densidad de poblacidn. Es posible distinguir asi dentro de este tipo
dos configuraciones demogrificas diferentes: una con alta densidad - como
serian los casos de El Salvador.y Haiti -~ y otra con baja densidad - como
serian los casos de Bolivia y Paraguay. f

En el primer tlpo de configuracion, la alta densxdad de PEA agrlcola
“hace 'diffcil elevar la productividad de la tierra mediante un ‘uso aun mas
intensivo de la mano de obra. Por esto el destino de los nuevos contlngentes
rurales de fuerza de trabaJo - muy numerosos dada la alta tasa de crec1m1ento
natural - es o 1ncrementar el subempleo agrlcola o migrar hacia la ciudad
creando una fuerte prési&n'tanto sobre la infraestructura de servicios como
" sobre el mercado de trabajo urbanos, o finalmente, migréf[hacia otros paises.
El incipiente grado de desarrollo urbano hace aiin més_dificil absorber adecua~
damente esta presifn demografica. Zn estos casos puede .pensarse .que la dini-
mica demogrédfica contribuye a agravar. o hace mds dificil la ‘solucidn de
problemas tales como el subempleo y desempleo disfrazado en las &reas rurales,
el analfabetismo y bajo nivel de calificacidn de la fuerza de trabajo y el

/incremento de
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incremento de 1la marginalidadiurbana.- La migracidn hacia otros paises‘ ‘
- fendmeno de magnitud considerable en estos casos. .- contribuye‘éydisminuir
la presidn sobre los servicios y sobre el mercado laboral interno, pefo .
puede ser fuente de-otros problemas. - - S | -

El segundo tipo de configuracidn ~ con densidad baja - plantea, problemas
diferentes o, 3l menos,.de otra magnitud. El rdpido o lncluso ace;erado ' 9
crecimiento natural de 1a~p6blaéi6n.pr9duce - como en los casog anteriores -
una. fuerte presidn-(actual o al menOSupotencial) sobre los servicios y sobre. -
el mercado laboral en su conjunto. Existe, sin embargo, en estos casos una:
frontera agricola con -amplias posibilidades de expansidn que constituye una |
condicidn. favorable para la posible absorcidn productiva de -al .menos una.parte
del crecimiento de la fuerza laboral. Aunque esta. p031b111dad ha . 31do
utilizada parcialmente en.esos paises mediante programas de colonlzacmns e1
crecimiento urbano ha sido relativamente alto en el pasado reciente y‘la
emigracidn estacional o definitiva hacia paises vecinos parece. haber sido
importante. ' En este. tipo de configuracidn .- como se mostrard mis adelante -
suele encontrarse a nivel de gobierno una actitud favorgble.a-un'creci@iento
demogrdfico rdpido y una actitud desfavorable tanto hacia el fenmeno de
emigracidn-hacia paises limitrofes como hacia programas-o'actividades que
pueden inducir-un descenso de la fecundidad. -

Conttrastando en gran . medida con el tipo de conflgurac1on demograflca
que se acaba de describir estd la que caracterlza a paises como Argentina.y
Uruguay: alto grado de urbanizacidn y desaxrollo.urbano”yitransigiﬁn demo-
grifica muy avanzada, a 1lo que se suma - como en el tipo anterior - una baja:
densidad:de. poblacidn. ‘La problemitica demogréfica es aqui diferente. La
pre51on demograflca que puede resultar.de la m1grac1on campo—c1udad es muy.
poco significativa - cuando ex1ste - dado el grado de desarrollo urbano y el
- lento crecimiento vegetativo de las ciudades. E1 problema de poblacidn se >
plantea m#s bien en términos de bajo crecimiento demogrédfico, y'éxdesiva'
concentracidn de la poblac1on urbana, y los objetivos en materia de polltlca
de" poblacién dlcen relaclon principalmente con el adecuado poblamlento del

espacio econdmico y de las regiones limitrofes.

/Numerosos paises
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Humerosos paises se encuentran en situaciones intermedias entre los
tipos polares que se han descrito, tanto en términos de urbanizacidén y
transicidn demogrifica, como en t@rminos de densidad. De aqui que la
significacidn que adquiere su dindmica demogrd@fica para el logro de sus
objetivos de desarrollo sea también diferente, dependiendo en gran medida
de su grado de desarrollo econdmico, de los recursos de que dispone el
Estado y del modelo de desarrollo que se trata de implementar.

Se intentard mostrar en las secciones que siguen de qué manera esta
diversidad de situaciones se expresa tanto en los acuerdos y recomendaciones
de las reuniones intergubernamentales como en las posiciones que explicitan
los gobiernos hacia los fenbmenos demogrdficos y en sus actitudes y

comportamiento en relacidn con las politicas destinadas a influir sobre ellos.

/Tabla I-1






INDICADORES DEMOGRAFICOS DE LOS PAISES DE AMERICA LATINA

Tabla I-1

América del Sur
Grupo Andino
Bolivia
Colombia

Chile

Ecuador

Perd

Venezuela
América del Sur
Grupo Atléntico

Argentina

Brasil
Paraguay
Uruguay
América Central
Costa Rica

El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua
Caribe y resto
Cuba

Haiti

México

Panami

Repliblica Dominicana

(8) ® ©
Poblacidn total (1) Estructura de edad (2) Tasa anual de crecimiento(l)
(Miles de personas) (% menores de 15 afios) neto (%.)
1960 1965 1970 1975 1960-1965  1965-1970  1970-1975 1960-1965 1965-1970 1970-1975
3.782 4,246 4,780 5.410 43,3 43,4 43,0 23,1 23,7 24,7
15.752(a) " 18.485(a) 21.261(a) 23.838(a) 46,5 46,9 46,2 31.9(a) 27.9(a) 22,9 (a)
7.585 8.510 9.369 10.253 39,2 38,6 36,9 23,0 19,2 18,0
4.422(a) 5.134(a) 5.958(a) 6.891(a) 45,8 46,4 46,3 29,8(a) 29,7(a) 29,0(a)
10.164 11.722 13.561 15.689 44,3 44,5 44,3 28,5 28,8 29,4
7.635 9,105 10.559 12.213 46,7 47,1 45,6 35,1 29,6 29,1
20.611 22,179 23,748 25.384 30,5 29,7 28,8 14,7 13,7 13,3
71.539 82.541 95.204 109,730 43,6 43,1 42,3 28,6 28,5 28,4
1.774 2.016 2.301 2.647 46,2 46,2 45,5 25,6 26,4 28,0
2.531(d) 2.693(a) 2.824(a) 2.842(a) 28,5 28,8 28,5 12,4(a) 9,5(a) 1,3(a)
1.250 1.495 1.737 1,994 47,7 46,7 43,9 35,6 30,0 27,6
2.527 2.954 3.516 4.108 46,4 47,2 47,0 31,2 34,7 31,1
3.985 4,580 5.272 6.082 45,7 45,6 44,8 27,8 28,1 28,5
1.873 2,209 2.553 3.037 46,0 46,1 46,5 32,8 28,9 34,7
1.472 1,701 1.970 2.318 48,3 48,7 48,4 28,9 29,3 32,5
7.019 7.802 8.565 9.481 36,1 37,3 37,9 21,1 18,7 20,3
4,119 4,608 5.201 5.888 42,3 42,7 42,9 22,4 24,2 24,8
36.369 42.859 50.313 59.204 46,2 46,6 46,2 32,8 32,0 32,5
1.083 1.261 1.458 1.676 43,9 44,1 43,4 30,4 29,0 27,9
3.160 3.703 4,343 5.118 47,4 48,1 48,1 31,6 31,8 32,8

(Continfia)
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Tabla I-1 (continuaci&n)

INDICADORES DEMOGRAFICOS DE LOS PAISES DE AMERICA LATINA

() (B) (¥) ©

Tasa anual media de Tasa anual media de Tasa bruta de Esperanza de vida
América del Sur natalidad (%) (1) mortalidad (%.) (1) reproduccifn (3) al nacer (afios) (1)
Grupo Andino 1960-~1965 1965-~1970 1970-1975 1960-1965 1965-1970 1970-1975 1960-1965 1965-1970 1970-1975 1960-1965 1965-1970 1970-1975
Bolivia 44,8 43,9 43,7 20,4 19,0 18,0 3,00 3,00 3,00 43,8 45,3 46,8
Colombia 45,1(a)  39,5(a) 34,1(a) 12,9(a) 10,3(a) 9,0(a) 3,28(a) 2,90(a) 2,33(a) 53,9(a) 57,9(a) 59,8(a)
Chile 35,7 30,0 27,9 11,9 10,0 9,2 2,43 1,98 1,78 57,7 60,6 62,6
Ecuador 46,1(a) 44,2(a) 42,2(a) 15,8(a) 13,8(a) 12,1(a) 3,41(a) 3,32(a) 3,17(a) 51,8(a) 54,6(a) 57,1(a)
Peril 46,6 44,7 43,4 18,2 15,9 14,0 3,48 3,36 3,22 49,4 52,0 54,6
Venezuela 44,6 39,6 36,1 9,5 7,9 7,0 3,27 2,95 2,58 60,2 63,0 64,7
América del Sur \
Grupo Atlantico
Argentina 23,0 22,0 21,8 8,6 8,6 8,8 1,51 1,46 1,45 66,0 67,4 68,2
Brasil 38,8 38,0 37,1 10,2 9,5 8,8 2,69 2,62 2,51 57,9 59,7 61,4
Paraguay 42,2 41,4 39,8 11,7 9,9 8,9 3,23 3,23 3,02 57,0 60,1 61,9
Uruguay 22,0¢a) 21,3(a) 21,1(a) 9,1(a) 9,4(a) 9,9(a) 1,43(a) 1,43(a) 1,46(a) 68,3(a) 68,5(a) 68,6(a)
América Central
Costa Rica 44,9 37,3 33,4 9,2 7,3 5,9 3,36 2,74 2,27 62,8 65,4 68,2
El Salvador 48,0 44,2 42,2 15,5 13,0 11,1 3,40 3,20 3,02 51,5 54,9 57,8
Guatemala 45,6 43,6 42,1 17,8 15,5 13,6 3,16 3,03 2,89 47,5 50,6 53,8
Honduras 51,8 51,1 49,3 20,7 17,5 14,6 3,65 3,65 3,55 45,1 49,4 53,5
Nicaragua 50,0 48,6 48,3 17,8 15,7 13,9 3,58 3,46 3,38 47,9 50,4 52,9
Caribe y resto
Cuba 34,8 31,4 29,1 8,3 6,6 6,6 2,30 2,08 1,97 65,1 69,2 69,8
Haiti 44,8 44,6 42,0 21,7 19,7 17,2 3,00 3,00 2,84 42,0 44,5 47,5
México 44,7 42,8 42,0 10,6 9,7 8,6 3,36 3,25 3,15 39,5 61,0 63,2
Panamd 41,2 38,3 36,1 9,4 8,1 7,1 2,88 2,67 2,47 62,9 64,9 66,5
Repfliblica Dominicana 47,4 46,4 45,8 14,1 12,3 11,0 3,48 3,48 3,38 53,1° 55,7 57,8

(Continfia)



“



Tabla I-1 (conclusidn)

INDICADORES DEMOGRAFICOS DE LOS PAISES DE AMERICA LATINA

(H) (D) &)
Tasa anual
media de
Nivel de urbanizacign crecimiento Relacidn entre poblacidm total
de la pobla- y superficie agricola (8)
[¢4 %g)poblaciEn urbana < . i5. i 2 5
América del Sv (&) (3) 4 (5) > ( [€))]
fmerica del Ser 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1975  1960-1970 1965 1970 1975
Grupo Andince ) (%)
Bolivia 19,4(c)  22,9(¢)  27,2(c) 29,4 3,91 14 16 18
(51) (64) (73)
Colon! . 7,0 10,0 14,0 23,0 36,6 46,2 47,8 4,05 85 96 106
Chite 28,0 32,0 37,0 42,802 5048, 60,6 66,1 3,54 58 58 59
74
Ecuador 10,0 13,0 16,0 17,8 21,9 3%7%; 35,9 4,62 a8 99 106
verd 6,0 10,0 13,0 18,1(c) 28,5 40,3 44,6 5,80 39 45 52
(1) (I
Venezuela 11,0 13,0 19,0 31,0 47,0 59,4 63,7 4,33 46 50 55
América del Sur
Grupo Atrléntico
Argentina 37,0 38,0 41,0 49,9 59,0 66,3 69,8 2,44 13 13 14
Brasil 13,0 14,0 16,0 20,3 28,1 39,5 45,0 5,36 49 51 54
Paraguay 15,3 1559 f72 23,2 4,27 14 15 17
£62) (73)
Uruguay 30,0 35,0 38,0 53,1¢c) 61 64,7 64,7 0,81 17 18 18
América Central
2 (63) §73)
Costa Rica 1953(b) 17,7 24,4 21,0 27,6 3,31 96 9% 96
E1 Salvador 9,0(b) 13,0 45 26’8 21,6 4,14 232 282 306
6
Guatemala 11,2 1559 1870 16,3 2,25 183 212 234
(61) 9
Honduras 6,1¢b) 6,8 1.5 20,2 21,1 5,79 78 89 106
() (o
Nicaragua 15,2 231 31,0 35,2 5,65 66 74 84
Caribe y resto
Cuba 25,0 27,0 30,0 36,1¢53) 38 9(c) 43,4 45,5 3,01 143 143 148
Haiti 5,1 7,5¢) 1879 14,5 5,94 370 376 402
México 11,0 15,0 18,0 23,6 28,9 35,2 38,7 4,61 44 52 62
Panamd 22,9(b)  26,6(b) 22,4 33,1 39,4 42,9 4,56 83 87 98
Repiblica Dominicana 3,5() 7,1(0) 11,2 18,7 30,2 36,9 6,25 186 186 209

(1) CELADE, Boletin Demogrdfico N° 17, Afio IX, Santiago, Chile, enero 1976.

(2) CELADE, América Latina: Situacidn Demogrdfica Alrededor de 1973 y Perspectivas para el Afio 2000, Serie A, N° 128, enero 1975,
(Versién revisada).

(3) Calculada por lo autores a partir de la tasa global de fecundidad. Fuente: CELADE, Boletin Demogréfico, N° 17, Op.cit.

(4) Naciones Unidas, Crecimiento de la Poblacidn Urbana y Rural del Mundo, 1920-2000. Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales.
Estudios Demogrédficos N°44’ Nueva York, 1970. .

(5) CELADE, Boletin Demogrdfico N° 19, Afio X, Santiago de Chile, emero 1977, pdg. 13, (porcentaje de poblacidn que habita en localida
des de 20.000 habitantes y mis).

(6) CEPAL, Indicadores_del Desarrollo Econdmico y Social en América Latina 1976 , General E/CEPAL/1021, noviembre 1976, pig. 27.

(7) Se refiere a la tasa anual de crecimiento de las localidades que en 1970 tenian 20.000 habitantes y mis. Fuente: CELADE, Boletin
Demogréfico, Afio X, N° 19, Santiago de Chile, enero 1977, pags. 25 a 35.

(8) La superficie agricola comprende las siguientes tierras clasificadas por FAO: Tierras arableso delabranza) tierras destinadas a
cultivas permanentes; y praderas y pastos naturales. Fuente de la superficie agricola: FAO, Anugrio de Produccidn, Vol. 29, 1975.
Cuadro 1, pdgs. 8 a 13.

(9) El dato de superficie agricola es de 1974.

(a) CELADE, Ultimas estimaciones de octubre 1977, (inéditas). En la actualidad, se esti haciendo una revisidn de las cifras estimadas

anteriormente, revisién que, por ahora, sblo se ha hecho para tres paises.

Durand, John y Peldez, CeSar, Caracteristicas de la Urbanizacidn en América lLatina. The Milbank Memorial Fund Quarterly, 43, octubre

1965. Parce 2.

(c) Dato estimado por CELADE. (No hubo censo en esa década).

(b

~
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Capitulo II

LAS REUNIONES INTERGUBERNAMENTALES
SOBRE POBLACION
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La designac@Gn por parte de las Waciones Unidas de 1274 como
Afio iundial de Poblacidn constituyd, sin duda, un irito de. gran
trascendencia para las actividades en este éomélejo campo. En torno
a la Conferencia wiundial de Poblacidn celeﬁrédé en Bucarest - actividad
central del Afio - se desarrolld en las distintas regiones del mundo
un proceso de discusidn referido a los temas de'pobléciﬁn que, a nivel
gubernamental condujo en el caso de Awmérica Latlna “r1mero a una
reunién preparatoria ( >an José ce Costa Rica, abril de 1974) 1ue~o
a la Segunda neunlon Latlnoamerlcana sobre Poblacibn (ii€xico, marzo
de 1975), ambas convocadas por la CnBAL. Lsta ultlma estuvo destinada
a discutir el Plan de Accién Uundlal sobre Poblac1on (PAMP) aprobado
en nucarest, en el marco mas concreto dado wor las caracteristlcas
econdmicas, sociales, demosraflcas y yolltlcas prop;as‘de los paises
de la regién, a fln de facilitar su apllcac1on..
Has reclentemente CELADE organizd la nrlmera lleunidn Tecn1ca
de Intercamblo entre Organismos Subernamentales Lesponsables de las
Polfticas de Poblacién en América Latina (San José de Costa Kica,
novienbre de 1576) cuyos principéles objetivos fueron en primer
lugar, establecer el estado de la situacidn en cuanto a las actividades
desarrolladas por los paises y pof'los organismos internacionales en
el campo de las politicas de poblacidn a la luz de las conclu31ones
y recomendaciones emanadas de la Geunién de liéxico, en segundo lugar,_
identlflcar los proclemas encontrados para.ia aplicaciBn de estas
reconendaciones; y por.ﬁltimo~discutir soluciones operativas para las
mismas. ' |
Esféé reuniones dieroun 6c§§i§n no sélo para nue'ldé 60biernos
de Amerlca Latina’ manlfestaran sus pos1c1ones e lnformaran sobre sus
obJetlvos y actividades en el amblto d ‘potlacifn, sino también para .
que llecaran a un consenso ua31co en cuanto a los pr1nc1p10s que
deberlan regir su comportamlento en este campo y finalmente, hicieran
numerosas. suzerencias ¥ recomendacxones tendientés a orientar el
accionar tanto de los organlsmos nacionales como de los 1nternac1onales.
| ' ' b /Por* todo '
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Por todo esto ha 'parecido conveniente presentar brevemente el contenido
y principales conclusiones y reécomendaciones de estas reuniones inter-
gubernamentales antes  de entrar a-examinar el estado de las politicas -

de poblacidn en la regidn.

I D T e T e R
1. La Reunidn Latinoamericana Preparatoria de la
’ ~Conferencia indial de Poblacidn

Esta reunidn, convdéada'pér ia CEPAL y auspiciada conjuntamente con 1a
Secretar1a General de 1la Conferenc1a ”und1a1 de Poblaclon, la u1recc1on"
de Poblac1on de las Nac1ones Unldas y el Centro Latlnoamerlcano de '
Bemograf1a,'1n1c1a un ?roceso ‘de discusidn entre los goblernos en busca
de un consensc ba81co que permlta concertar su accidn en este campo.’

Con ocasidn delésta érimera actividad‘coléctiva;'lOé éobiérnbéH
se vieron compelidos a anallzar 1a situacidn de sus respectlvos paises,
a explicitar sus ideas y planteamlentos sobre las relaclones entre la
dindmica demograflca y el proceso "de desarrollo econdaico y soc1al,

a tomar una posicidn en cuanto a la necesidad de formular e implemesitar
politicas en el &mbito poblacional. La presente reunidn se destacd

por el alto nivel politiqo de los jéfes de las'deleéaciones (1a mayoria
de ellos eran ministros de Estad&), el caricter més‘politiéo qué técnico
de los debates, ¥ la amplitud & grado de complejidad con que fueron
anallzadas las relac1ones entre poblaclon y desarrollo.

En los deaates vy conclu51ones de esta reunlon se ant1c1paron N
aspectos que serian luego medulares en la uonfgrenc1a “jundial.  Dos de
ellos marcan la tdnica que caracterizé a las reuniones posteriores:

El primero es la resistencia a la 1aea de adoptar una p011t1ca de '
poblac1on de cobertura mundial,. como se 1n51nuaba en el borrador ael

Plan de Accidn uundlal sobre’ Poblat1on. Esta re¢1stenc1a se manlfesto

de manera 1nd1recta pero ‘evidente en la afirmacién enfatlca del pr1nc1p10
de soberania nac1onal »;; al reconocer el interés’ publlco en los
asuntos de poblac1on, ‘los goblernos c01nc1den en la necesidad de destacar
que todas las dec151ones relatlvas a las metas y los medios de llevar a
cabo politicas de poblac1on son, por su naturaleza, materias’ que competen

/al principio
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al principio ‘de soberania nacional. Hay amplio acuerdo en que los
paises deben fijar libremente sus politicas de poblacidn y en que

&stas deben ‘responder siempre a consideraciones de orden nacional™:l/ .

Estas actitud = al-pavecer -compartida por numerosgs: paises de otras
regiones - marcd la dindmica de la Conferencia Mundial y tuvo como
uno -de sus eféctos que el pretendido Plan de Accidn Mundial sobre -
Poblacidn no fuera finalmente tal, por carecer de metas comunes y

de una estrategia general compartida. Otra consecuencia.de esta
actitud - comc se mostrard en el capitulo VIII - ha sido la creciente
canalizacidén de la ayuda externa para actividades:en el campo de la
poblacidn a través de organismos multilaterales, con una disminucidn
de la importancia relativa de los arreglos bilaterales consigui&ndose.
asi una mayor distancia entre la fuente de los recursos (paises o .
centrales) y los usuarios de los mismos (paises periféricos) ‘l;w

La segunda idea basica que se expreso en la reunlon preparatorla
fue 1la necesidad de subordinar las polltlcas de poblac1on a las polltlcas
de desarrollo: "Las polltlcas de poblac1on no se consideran como '
alternativas a las de desarrollo econdmico y soc1a1, sino como uno
de los instrumentos para lograrlo”. 2/

Tanto este planteamiento como el anterior - relativo.a la soberania
nacional - tlenen un evidente carfcter reactivo. Este Gltimo manifiesta
la re81stenc1a de la gran mayorla de los paises de la reg1on frente a
una corrlente 1deologlca de corte’ neonalthusiano .difundida desde los
palses desarrollados - prlnclpalmente ‘desde’ Estados Unidos”~tdurante .
1a década del 60, que atrlbuye oran ifmportanéia causal-a.la “‘explosidn
demograflca" del Tercer Mundo en la generacién y. manténéidn.de las .
condlclones de subdesarrollo nor ‘una parte, que'prcpbneuelxcbntrql
de la natalldad como un medio necesario” para créafi condlclones favoxables

TN
Vv o . - - e
. ) 33 et e

1/ Naciones Unidas, CEPAL, Reunidn Latinodmericana Preparatoria .
de la Conferencia Mundial de Poblacidn ST/ECLA/Conf.48/L.7/Rev.2
. (parrafo 1V, 2), San José de Costa Rxca, 15 al 19 de abril de
1974. (El subrayado es del autor):

2/ Ibf2dem, IV, 5.

/al desarrollo,
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al desérrblld;~por otra y que-finalmente, supone, que la, reduccién
de la fecundidad puede ser conseguida medlante el uso de- 1nstrumentos‘
relatlvamente d1rectos - prlnc1palmente los programas de planlflcac16n
famlllq;_y.de esgeglllzac;qn n,{szn«atnlbulr;mayor,1mportgnc1a para
el logro de éste propdsito a.politicas.mis generales de cardcter redis- .
tributivo. .. Por otra parte, el &nfasis puesto en.la.soberania nacional
muestra la reaccidn de los gobiernos frente a las presiones e.ingerencia
~ reales oﬂpresentés;-;ﬂe diversas: agencias de paises desérrollados, tanto
piblicas como privadas, én la toma de decisiones e impleﬁentacian de .
pfogramas en el ambito de poblacién. .. = - . .- |

Estos planteamientos bdsicos, que se-impusigron‘ampliamente en:
la'Coﬁfeténcia.Mundial, se encuentran en la base-de las conélusiones,
y recomendaclones emanadas de la Reunidn de Mex;co, que se comentan

a contlnuaclon.. Pt

2. la Segpnda'ReuﬁiGn Latinoamériééna sobre'Eoblaci6n7

Convocada por la CEPAL y ausplclada conJuntamente con el CELADE la
Divisidn de Poblac1on de las Naclones Unidas y el UNFPA la Segunda
Reunidn Latlnoamerlcana sobre Poblacidn se efectuo en Mexlco 31ete

X

meses despues de la Conferenc1a Nundlal .
~Un prlmer resultado de esa reunlon conslstlo en la adopc1on de

un cuerpo estructurado de prlnclplos que conforman 1o que podria N_

llamarse. el _marco et1co-3ur1d1co en el cual las polltlcas de poblaclon

deberian formularse e 1mp1ementarse. En su prlmera parte este marco .

de~valores se reflere a los deberes y derechos que rigen las relac1ones

entre los Estados. Aqu1 el prlnc1p10 de soberan1a nac1ona1 encuentra

como criterlo complementarlo y compensador el prxnclplo de solarldad

1nternacional "Tenlendo en cuenta /que una de las caracteristlcas de

la 1nterdependencla creciente (entre los Estados) es que los compor-
tamlentos soc1ales y economlcos de una naclon y las dec1slones polltlcas
que su goblerno adopte pueden tener ‘efectos. en otras naclones e incluso
en el plano mund1a1 la Reunlon destaco la 1mportanc1a que desde esta
perspectica adquiere el ptlnc1p10 de solldarldad 1ntetnac1ona1 como

“ ) ’ /crltetlo para

L4

“

o
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criterio para la formulaclon de las polltlcas nac1ona1es de pobla— .
cién".3/ Se llega asi a una proposxc:on de 81ntesis segun la cual

los obJetlvos de una polltlca de poblaclon deben obedecer no solo;.

a conslderac1ones de orden nac1onal ,=.como se habia enfatizado en la .
Reunidn 'de Costa Rlca - s;no tamblen de orden internaclonal, atendlendo
al interés de los dem3s palses.

En su segunda parte, el marco etlco-Juridlco se reflere a los .
derechos de las personas y grupos soc1ales ya los .deberes correla-
tivos de Ios Estados en relacidn con la superv1venc1a de las personas
y grupos mlnorztarlos, con, la formaclon de la famllla y 1la procreac1on,
con la mlgrac1on 1nterna Y con 1a mlgraclon 1ntetnac10nal. Los
pr1nc1plos que ahi se reaflrmaron serén dlscutldos separadamente en
los capitulos slgulentes al anallzarse los temas correspond1entes.

Despues de def1n1t el ‘marco de valores, la Reunlon de Mex1co
destaco la conven1enc1a de pasar de las declarac1ones de pr1nc1plos
a su apllcac1on efectlva, tanto en las relac1ones entre los palses
como en las de los Estados con su base soc1a1, recomendando con este i, e
fin que sean adoptadas politlcas nac1ona1es de poblacidn como parte )
1ntegrante de las politicas de desarrollo economlco y social.4/

Los delegados a ‘la Reunlon estuv1eron consclentes de que la
anterior recomendacidn, muchas veces repetida en el pasado, requiere
de instrumentos institucionales adecuados para poder ser llevada a
la practica. Por eso récbméndaron‘la creacidn o fortalecimiento de
entidades a alto n1ve1 de gobierno, que fuesen capaces de formular
politicas globales de poblaclon 1ntegrada a las estrategias y planes
de desarrollo nac1onal ‘asi como de superv1sar su efectlva 1mplemen-
tacidn y de evaluar perlodlcamente sus resultados. En el capitulo~III
se volveri sobre estas recomendaciones .examinando lo ‘que ba ocurrldo

en cuanto a desarrollo 1nst1tuc1onal dentro de la reglon.w
Y

3/ Naciones Unidas, CEBAL,-SegundayReuniGn Latinoamericana sobre
Poblacidn, IM8xico, 3 a 7 de marzo de 1975. ST/CEPAL/Conf.54/L.9/Rev.1.

parrafo 122.
4/ Ibidem, parrafo 131.

/Otro de
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Otro de los toplcos abordados por 1a Segunda Reunlon fue el de B

los 1nsumos requerldos para una politxca de péﬁlac1on.. Se hicieron ‘
ahi 1mportantes recomendac1ones en cuanto a la ptoducc1on de‘;nfor- A
macidn estadistlca, el ‘desarrollo- de la actividad- 1nvest1gat1va y la
capac1tac1on ‘de’ perscnal tecnlco, asignando éﬁhéste campo “una 1mporta;te
responsabilidad a los organlsmos reglonales. La 81tuac10n en Amerlca ”
Latina a este respecto sera brevemente rev1sada en el capitulo VII.

La Reunidn de Mexlco se refirid por ultlmo a los obJetlvos, metas "

¥

y medios de Ias politlcas de poblaclon. Las recomendaéiones que ‘se’
hicieron a este respecto en relacidn con la d13tf1buc16n espaclal, -
la mortalldad 1a fecundldad y la mlgrac1on 1nternac1onal refleJan la
clara conc1encla que ‘tenfan 10s delegados de 'las complejas y estrechas
relaciones ‘existentes entfe la dlnamlca poblac1onal y el proceso de
desarrollo econdmico y social, deblendo con31derarse el curso seguldo
por la prlmera como la man1£estac1on soclo-demograflca de 1a partlcular
modalidad que asume este Gltimo. Desde esta perspectlva fueron anall—
zadas lasjsltuac1ones soc1o~demograf1cas consxderadas crltlcas, 1dent1-
fic4ndose las 31gu1entes° ' '

"a) las tendenc1as de la urbanizacidn’ y 1a metropollzaclon
-y el caracter desequilibrado del desarrollo regional: -

b) 1la destruccidn irracional y mala utilizacidn de los
recursos naturales9

c) el deterioro de la. calldad del medlo humano en partl—-
‘cular eén las Zreas urbanas;

1

d) las tendencias del desarrollo égficola y sus efectos
~sobre el empleo, los niveles de vida, el acceso a los . .

- servicios, la mortalidad infantil, las condiciones L -
.~ determinantes de una alta fecundldad y el exodo -
iy ‘.rural ) e o “3',j .‘_. . . v
e) la insuficiencia de las oportunldades de empleo en * °. . ¢ -,

relacidn con el crecimiento demogtaflco y la urbani- -
zacion; conducente a elevados niveles de subempleo
y desempleo;

- £) el éxodo de. personal:altamente callflcado y la mlgrac1on
- de trabagadores éntre paises limitrofes; -~ .

‘/g)ilas |
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g) las dlstorsxonesy anomallas de la estructura y
" patrones de consumo y ‘las que-se dan en .la-inversidn
C.en relaclon, _por ejemplo, con tecnologia, empleo e
. inversidn suntuarza no prioritaria; y L

h) 1os~deflc1t_cron1cos y el rapido incremento de las
necesidades ‘en las &reas de educacidn,-salud,- vivienda
y otras condiciones, del nivel de vida, en ev1dente relacidn
con las .tendencias del crec1mlento, dlstrlbuclon y -estruc-
tura de la poblacidén".5/ ~*"- . e ~

N
'

Una funclon central aslgnada a 1as politmcas de poblaclon fue
prec1samente contrlbuzr a resolver las 81tuaclones critlcas antes sena- '
ladas. De esta maneras los obJetlvos Gltimos que legitiman una politica’

destlnada a influir sobre la d1nam1ca demogrifica, no son ellos mismos

L

demograflcos sino soclo—economlcos. Por otra parte, cuando la Reunidn
examind los medios para el logro de obgetlvos demograflcos se refirid
a 1nstrumentos que se ublcan en el contexto tanto de dlversas polltlcas
sectoriales como de las politicas de desarrollo reglonal. Queda patente
ahi la concepcidn multisectorial que se tiene .de las polfticas de
poblacidn, pensamiento que se manifestd también en las recomendaciones
ya menc1onadas relativas al desarrollo de instrumentos 1nst1tuc10nales.
En los capltulos IV, V y VI se examinard lo ocurrido en la

regidn en materia de formulacidn e implementacidn de politicas. demo-
gréficéé, teniendo en cuenta las recomendaciones hechas sobre eésta
materia en la,ReuniGn de México.

3.: La Primera Reunidn Técnica de Intercamblo entre Organlsmos

Gubernamentales. Responsables de las Pollticas
de Poblacidn en América Latina

Un afio y medlo despues de ocurrlda la Reunlon de M§x1co, la CEPAL a
través de CELADE v con el patroclnlo del Banco Yntéraméricano de
Desarrollo, organlzo una reunlon de caracter tecnlco, efectuada en
San José de Costa Rlca durante el mes de nov1embre de 1976, en la
que part1c1paron delegados de 14 paises de habla hlspana de Amerlca‘

Latina y de 8 organismos 1nternac1onales.

5/  Tbidem, parrafos 154 y 155. .
‘ " JE1 objetivo
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El objetivo general de este nuevo tipé de reunidn fue facilitar
el intercambio de 1nformac1on y experlenclas entre’los organlsmos de
gobierno a cargo de las politlcas de poblac1on en materlas tales como
la estructura y proceso de formacidn:-de dichos'’ organismos, sistemas
y mecanismos de coordlnaclon 1ntersector1a1, produc01on~de insumos
de 1nformac1on e 1nvest1gac1on, mecan;smos de comunlcaclén‘con 1os
organismos productores de estadisticas y pon:los centros»nacxonales
de investigaéién, capacitacidn de su personal té&cnico, metodologia y
técnicas ‘de evaluacidn, y disefio de politicas.. Se pretendid también
contribuir a una mejor comunicacidn entre .los organismos: internacionales -
que desarrollan actividades de asistencia t&cnica en €l 3rea de las °
politicas de poblaci6n y los beneficiarios: de esaiaéiStenciaetécnicaﬁ‘

El PAMP y mis concretamente las conclusiones y recomendaciornies -
de 14 Reunidn de México sirvieron de marcc de referencia para la
preséntacidn de informes nacionales' y para el debate en torno a los -~
tdpicos antes sefialados.6/ - ' ' '

La informacidn' recogida en este evento asf como las recomendaciones
operativas ‘que se -formularon serén‘cdnsideradas en los capitulos
siguientes al tratar sobre los temas especiflcos a que ellas se
refieren. e o : : N R

De los antecedentes -que se acaban de entregar puede concluirse, .
en resumén, que las reuniones intergubernamentales sobre poblacidn ..
que han tenido lugar en la regidn desde el Afio Mundial de .Poblacién -
hasta el presente, han ido cumpliendo algunas etapas basicas, lo que
significa un avance lento pero 51gn1f1cat1vo en este campo.

La Reunidn de San Jose (marzo, 1974) perm1t10 que los paises de
1la reglon manifestaran en‘forma mayoritaria su reaccidn frenté a ciertos
planteamlentos que pretendian autoriomizar el tratamiento de los: problemas
de poblaciongwdesconociEndo suifelacion'de ‘parte” a "todo" con 1la
problemética.general‘del-désafrollo. Permitid, ‘igualmente, que . manifes-
taran su reaccién'fréhte'a toda ingerencia externa en la formulacidn de- .

politicas nacionales de poblacién.

6/ Ver CELADE, Primera Reunidn Técnica de Intercambio entre Organlsmos
Gubernamentales Responsables de las Politicas de Poblacidn en ,
América Latina. Informe de 1la Reunidn. San Jos&, Costa Rica 8 al 12
de noviembre de 1976. DC/6, junio de 1977.

/Estas posiciones

Rl
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Estas posiciones reactivas condujeron en la dura confrontacidn
de Bucarest a un consenso b3sico negociado y a un conjunto de propo-
siciones de sintesis que significaron, sin duda alguna, un avance
substancial con relacidn a las gruesas simplificaciones que habian
caracterizado la pol&mica en torno a los problemas de poblacidn en
el pasado. Estos logros de Bucarest se reflejaron luego en la Reunidn
de México. Alli se estructura y se sistematiza un conjunto de principios
y de proposiciones ba3sicas que en lo fundamental habian sido ya
adoptados en Bucarest. Una vez establecida esta base comin, la
preocupacidn deja de ser la polémica en torno a tesis generales de
alto contenido ideoldgico para orientarse hacia la concretizacién
de los principios adoptados. Surge asi un conjunto de recomendaciones
relativas a los intrumentos institucionales; a los objetivos, ’
metas y medios de accidn; a la produccidn de los insumos necesarios
para las politicas de poblacidn, y al papel de la cooperacidn y
asistencia té&cnica internacional en este campo.

Por tiltimo, en la Primera Reunidn Técnica de Intercambio la
actividad se centra en la evaluacidn de los avances, la identificacidn
de los problemas encontrados y la discusidn de posibles soluciones,
teniendo como referencia el marco valdrico y las recomendaciones para
la accidn resultantes de las reuniones anteriores.

Se puede afirmar asi que a nivel de declaracidn de principios
y proposicidn de recomendaciones para la accidn nacional e internacional
el balance de las reuniones intergubernamentales ocurridas en torno
a y a continuacidén de la Conferencia Mundial de Bucarest es altamente
positivo. Cabe ahora examinar lo ocurrido en el campo concreto de
las politicas de poblacidn para estimar en qué medida estos principios

y recomendaciones han sido llevados a la préactica.

/Capitulo III
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Capitulo III

EL MARCO INSTITUCIONAL DE LAS POLITICAS DE POBLACION

Gerardo Gonzdlez
Valeria Ramirez
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1. Las recomendaciones de la Reunién de México

)

El marco 1nst1tuc1onal dentro<dél cual .5¢ deberian formula; e 1mplement;f

las politicas de poblac1on fue uno de los temas centrales de la Segunda
Reuniién Latlnoamerlcama sobre Poblaclon. Considérando las sugerencias
contenidas el el“Plan de Acciédn Mundlal sobre Poblac1on referente a esta
mgterla.y_las exger;enc;as breves pero enriquecedoras, intentadas hasta
ese moﬁenfb en algunos paises de la regidn, la Reﬁnién recomendd que:

Ve tenlendo presente sus, particulares estructuras administrativas,
los paises de'la regidn que no lo hubieren ‘hecho todavia, estudien
:1a posibilidad de crear consejos, comisiones u otros organlsmos '
equivalentes que tengan la facultad de concertar la accidn en el
campo de Ia poblacién a un nivel jerérqulco superlor, y que pedrian
cumplir las siguientes funciones:

a) formular politicas. globales de poblacién‘integradas a las estra-
.tegias y los.planes de desarrollo econdmico y social que consideren
en forma integral los dlStlntOS componentes de la dindmica demogréfica;

' b) asegurar que la politica adoptada sea oportunamente e]ecutada por
" los organismos competentes; . .

. -¢) evaluar en forma periddica su aplicacién y resultados;

d) promover la produccidn de datos estadisticos y de investigaciones
que aporten la base factual y cientifica para la formulacidn, ejecucidn
y evaluacidn de las politicas de poblacidn, y crear mecanismos de
comunicacién con los organismos productores de estadisticas y c¢on

los centros nacionales de investigacidn:

_e) promover y programar la capac1tac1on de personal necesario, con
formacién inter-disciplinaria, tanto para la producc1on de los datos

y estudios mencionados, como para - la eficaz ejecucidn de los programas
que se adopten y

f) establecer mecanismos. de comunlcac16n con los organismos 1nter—
nacicnales competentes, a fin de asegurar la mayor ut111zac1on de
sus capacidades de asistencia técnica y financiera".l/ :

N Se indicd al mismo tiempo.que, para asegurar que- los. organismos- - -
propuestos puedan cumplir las funciones.?pecién--sefialadds) é&stos<déberian
tener las siguientescaracteristicas: .. . ‘ '

“4) estar integrados por representantes de los diversos organismos
nacionales involucrados en la formulacidn, ejecuc1on y evaluac;on de
la politlca de poblacidn:

1/ CEPAL, Informe de la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidn,
México, marzo 1875, Doc. ST/CEPAL/Conf.54/L.9, pdrrafo 134,

/b) estar
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b) estar funcionalmente vinculados con los‘cuerpos de decisidn
politica, con el objeto de asegurar la integracifn. de las politicas.

. de poblac1on .en la estrategla y los planes dé'desarrollo econémlco
'y social; y e e . o . o R

‘

c).estar ubicados a un nivel Jerarqulco tal, que. asegure la e3ecuc1on
concertada, por parte de los organlsmos competentes, de 1as decl—
"siones. adoptadas” 2/ e : :

Se vecomendd por ultlmo,'a 16s paises que ya habian-creadoiCdnSejos,< -
Comisiones de Poblaciéﬁ’u*étrés organismos equivalentes, que éxaminarar
su’ estructura y func1onamlento tenlendo ‘en cuenta las con31derac10nes prece- ”
dentes 'y, 'si fuera el caso, adoptaran las medldas ‘necesarias para dotarlos
de una estructura 1nst1tuc1onal y de recursos que les’ permltleran cumpllr
efectivamente con 10s Ob]ethOS 1nd1cados 3/ . - L
En la Reunlon de México-.- al igual que en la Conferencia Mundial de
Poblacién - se eludlo de manera dellberada todo 1ntento de construlr una
def1n1c1on formal de polltlca de poblac1on. Subyace, 'sin embarcros detras
de las vecomendac1ones recién sefialadas - ¥, més en general del conjunto
de las conclusiones y recomendaciones de la-Reunién - un concepto de politica
demograflca, con 1mportantes connotac1ones normatlvas, que vale la pena

explicitar. .

'

Frente a la tendenc1a muy-. frecuente a'addptar politlcas parclales de
poblacidn referldas en forma aislada a ciertos comportamientos demograficos
(fecundldad mlgraclones 1nternas etc ), se enfatlza en esta concepc1on
- la conven1enc1a de-adoptar.un enfoque globallzante que con81dere en forma
integral los distintos componentes de la dindmica demogrdfica. Se manifiesta
asi una conc1enc1a crec1ente de la 1nterdependen01a entre estos componentes
y de la 1mportanc1a que ésta adqulere ‘cuando los. procesos demograflcos .
son con51derados en una perspectiva de largo plazo. ... ’

Bn termlnos de objetlvos9 las politlcas demogréflcas son concebldas f
como instrumentos y subordlnadas a la politica general de desarrollo. econd-
mico y social.  En otras palabras, se,qon51depa_qu§.los ob;etlvos demogré-
ficoé’adqﬁiéren'sehtido y. valor en la medida en que coadyuvan al~lbgro de los

objetivos del desarrollo.

2/ Ididem. . -
3/ Ibidem. 1
/Por iltimo,
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Por @iltimo, én cuanto a medios de accién, se las concibe como
multisectoriales. Esta caracteristica definitoria .de la politica de
poblacidn, qﬁizés la mis relevante de.las tres que se han mencionado;
se apoya sobre dos bases complementarias. Por una parte, el marco &tico-
juridico, alléae se hiéoﬁ§eféfénciaden3el'capitulo anterior, inhibe el
recurso a medidas regulatorias directas de los comportamientos demogréflco;
bésicos: ni el reproducirse ni el migrar pueden estar sujetos normalmente
a una norma legal compulsiva; en consecuencia, resulta necesario que la
politlca demogréflca recurra principalmente a medidas indirectas que actﬁan
sobre los factores sociales 4 econémicos que condicionan .los comportamlentos
demogrdficos. Por otra parte, existe consenso que estos comportamlentos .
dependen de miltiples factorés econdmicos y sociales.. El1 comportamiento
migratorio, por e]emplo;'dependla de factores tan diversos y complejos
como los que determinan la distribucidn espacial y sectorial de 1as.oportu~'
nidades de empléo en los mercados formal e informal de trabajo, ia dispoﬁi-
bilidad de vivienda y servicios sociales, los piveles.debcalifigaciénly de
aspiraciones de la fuerza de trabajo, las expectativas de trabajo y nivel
de vida en otros lugares; creadas por los medios masivos de'coﬁupicacién
social, etc. Por todo esto, una estrategia para el logro de objetivbs
demogréficos‘debéria contemplar la accién coordinada sobre diyersdé factores
econdmicos y sociales a través de distintas politicas segtor;gies}

Llevar a la préctica una politica de poblacidn que responda al
concepto recién esbozado implica superar importantes problemas quejia breve
experiencia anterior a ' la Reunién habia puesto en evidencia; problemas en
cierta medida semejantes a los" que presenta la- formulacidn e 1mplementac16n
de otras politicas multlsectorlales, como son las de empleo y las de
distribucidn de ingresos. ffgﬁlﬁ' )

La recomendacidn de cpgagacggsqjo§, coﬁ%siopeé u organismos equiva-
lentes ¢on las&funciones@yfparacteristiéas ya descritas apunta’ﬁreéiéamente
a la cbnStituci6m~de una-base instituciopal adecuada para el enfrentamiento -
de ééos”prbblemas,’entre los que cabe destaéar los siguientes:

N
RSN

/a) La
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a) La necesidad de‘producir una sdélida base cientifica primero para
una clara formulacidén del problema‘y.la fijacién de objetivos y,  luego,
‘para el disefio de una estrategia-multisectorial que, ,junfé con ser eficaz,
sea administrativamente.factible y politlcamente viable,

b) La compatibilizacidén de los objetivos proplos de las politlcas
sectoriales con los objetivos demogrdficos que se gplere alcanzar por su
intermedio, la que ademds de problemas técnicos, plantea prdblemas

politicos. :.

c) La inclusidn de objetivos demogrédficos, que a menu&o,sélo adquieren “
significacidn en una perspectiva de largd’plazo! en el marco de planes de
corto y.mediano plazo.

d) La coordinacidn intersectorial en la programac1on, ejecuc1on y
evaluacidn, tanto a nivel nacional como regional, que suele chocar con una
estructura administrativa y de poder burocrdtico basada en una gran auto-
"nomia de los sectores, consolidada en-torno a lés ministerios tradicionales
y en algunos casos a organismos:semi-autdnomos, como suelen ser los de
seguridad 'y previsién social. ‘

- e) Y. por filtimo, como problema de fondo que envuelve en cierta medida
a los anteriores, la necesidad de conseguir una adecuada articulacidn entre
los niveles técnico y politico que asegure la concurrencia de dos componentes
indispensables: voluntad politica y racionalidad técnica. '

A continuacidn revisaremos la situacidén en los paises de América
Latina en cuanto a los organismos o instituciones de las politicas de
poblacidn, teniendo como teldn de fondo las recomendaciones de la Segunda
Reunién‘Latinoamericana de Poblacién que se acaba de :presentar.

2. Los Grganlsmos de goblerno a cargo de las ., _ -
politicas de pobla016n - : ' )

En las tablas iII-l‘yJiII-Q'Se han présentado de manera sintéticaflés .
caracteristlcas ‘de los organismos que en los distintos paises de'la’ reglon

estén a cargo de las politicas de poblac16n lo‘que ahorra entrar aqui en

una descr1pc1on detdllada de los mismos. - Por eso esta seccidén se destinard

mds bien a examinar la situacibn en funcidén de los aspectos o dimensiones

destacados en la seccidn anterior.

/A. Tipos
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A. - Tlpos de organlsmos ’ S _’~ e R

De los v1ente paises latlnoamerlganos que se estan cons;derandb en

este 1nforme, once ya habian creado, al momento de producirse la Segunda- .
Reunidn Latlnoamerlcana sobre Poblac1on ‘algGn tipo de organismo encargado
de los asunfos de poblac1on. Varlos de ellos fueron formados o reactivados
con ocasidn "del Afio Mundlal de Poblac16n (1974). Posteriormente -surgen .
nuevas iniciativas que hacen,que hacia 1977 en la casi totalidad de-los-
paises de América Latina'exista'algﬁn;organismo que de alguna manera se’
ocupa de aSpéCtos relativos a una eventual politica de poblacidm. "Esta
afirmaclon aparentemente tan vaga refleja la gran variedad de situaciones
en teranS de area de competencla composicifn multisectorial y. éxistencia
efectiva o puramente formal de estos organismos.

Atendiendo pp;pglpalmente a“los_gos primeros aspectos, es posible:
clasificar a los péises,de_la pegiﬁn en tres categorias principales, a-
saber: a) loS“Que:cuentan con ﬁnlérganismo integrado por ‘mGltiples sectores -
y cuyo campo de accién abarca a todos o a la mayoria de los fenémenos
demograflcos b) los que 1ncluyen a var;os ‘sectores pero se ocupan de un
solo aspecto o dimensidén de la dindmica demogréfica (fecundidad, distribueidn
espacial o migracién 1nternacmonal)'y:g) gquellostaises en los que es el
organismo encargado de-la-plénificacian gconbémica y social el: que se ocupa-
de estas materias., '

S6lo dos paises no pueden ser incluidos en estas tres categorias,

Haiti y Honduras, debido a que en:ellos el organismo encargado de las
politicas de poblacién es unisectofial -En el primero el Departamento de.
Salud -PGblica y Poblaczon se _ocupa s8lo de aspectos relativos a la fecundidad
y su émblto de. acclon se reduce al sector $alud 4/ En Honduras existe

opera a través del apa;ato admlnlstratlvo del HMinisterio .de Gobernacidn -

vy Just1c1a, ocupéndose principalmente de la migracidn internacional y

asentamiento de los inmigrantes.5/

4/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demografica entre los Gobiernos. ..
Las Politicas Demograficas en el Contexto del Desarrollo en 1976: Halti%

5/ Delegacidn de l1la Repfiblica de Honduras, Problemas’ ‘Poblacionales y
Politica. Migratoria de Honduras. Documento IN-1 presentado a la
Primera Reunidn Técnica de Intercambio entre Organismos Gubernamentales
Responsables de las Politicas de Poblacién en América Latina, San José,
noviembre de 1976.

/a) Organismos
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a) Organismos multisectoriales con campo de accidn global. Este tipo

de organismo - es el que mis se acerc¢a al modelo recomendado en la Réunidn

de México. Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que histéricamente'eStoé'
organismos se formaron en su gran mayoria ¢on anterioridad a lajReunién‘;

y qué, por lo mismo, las recomendaciones que -ahi se formularon mis Que
orientar el proceso-de institucionalizacidn, fueron altamente influenciadas: -
por el modelo que -habia estado inspirandc diché proceso. R

En siete paises se han creddo consejos o:comisiones de este-fipo,

a saber: Argentina,El Salvador; lMéxico, Colombia, Panami, Ecuadop Vg
Uruguay.. Como puedé apreciarse en las tablas III-1'y III-2, esfos-grgénismbs
han estado integrados 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 supra-sectoriales, como son el de Interior y el de
Planificacidn, los.que por sus funciones propias suelen tener un status -~
institucional adecuado para cumplir funciones de coordinacidén y para
"concentrar la accidn ... a un nivel jerdrquico superior'..

De "estos siete organismos sdlo tres han" logrado funcionar con cierta
regularidad y consolidarse  institucionalmente (México, El Salvador y -
Argentina). .Los restantes han tenido una actividad minima o .casi simb8lica.
Las causas de esta inoperancia parecen ser prlnc1palmente de indole
politico-administrativa. '

En primer lugar, el problema parece radicar con frecuencia en una
falta de cdnsenso basico en la esfera superior de gobierno sobre la natu-
raleza de los problemas de poblacidn-desarrollo y sobre la importancia y
prioridad que debe concedérsele a una politica de pobiaciﬁn o a algUnbfdéﬁ
sus componentes’  El. resultado es una. 1nsuf1c1ente 'vpluntad politlca" para

actuar en este campo. Debe. tenerse en cuenta a este respecto que para que -

una politica sectorial o un programa especiflco se 1mplementen basta a menudo'

con que exista una "voluntad politica sectorlalﬁ, si es que se .la puede
llamar asi: una politica multisectorial, global y de largo plazo requiere, .
en cambio, una voluntad politlca Que se exprese tanto a nivel Superlor como
‘al 1nterlor de cada uno de los sectores 1nvolucrados, y que es’ por esto
més dlficll de consegu1r.v ” . .
' » /Tabla III:1

-

)



Tabla III-1

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

Area de Trabajo

Pais Afio de Tipo de Nombre del Adscrito F Distri- Migra- Ministerios y otras entidades representadas
Formacidn organismo organismo a: €CUD  pycign cidnin como miembros
- didad espacial terma-
cional
Argentina 1974 Reac- Comnsejo Comisidn Nacional de Ministerio del x x x Ministerios: Interior; Relaciones Exteriores.y Culto
tivado en Politica Demogriafica Interior Defensa; Economia (Instituto Nacional de Planifica-
1976 cién Econdmica); Cultura y Educacién; Trabajo; Bie—
nestar Social.
Otras: Consejo Federal de Inversiones
Bolivia 1976 Consejo Consejo Nacional de Ministerio del X Ministerios: Interior, Migracidn y Justicia; Relacio
En for- Inmigracidn Interior, Migra nes Exteriores y Culto; Asuntos Campesinos y Agrope-
macidn cién y Justicia cuarios; Planeamiento y Coordinacifn; Trabajo y Desa
rrollo Laboral; Defensa Nacional.
Otras: Instituto Nacional de Colonizacidn; Consejo
Nacional de Reforma Agraria; Instituto Nacional de
Pre-Inversidn.

Brasil 1974 Consejo Comisién Nacional de Secretarfa de x Ministerios: Secretarfia de Planeamiento de la Presi-
Regiones Metropolita Planeamiento dencia de la Repiiblica; Interior; Transportes; Ha-
nas.y Politica Urba- de la Presiden cienda; Industria y Comercio
na cia de la Repi Otras: Banco Nacional de Vivienda

blica -
Colombia 1970 Conse jo Consejo Nacional de Ministerios: Defensa Nacional; Desarrollo Econdmico;
Poblacidn Agricultura; Trabajo y Seguridad Social; Salud Pi-
1973 Consejo Consejo Nacional de Departamento x X X blica; Minas y Petrdleos; Educacifn Nacional; Depar-
Poblacidn y Medio Nacional de tamento Nacional de Planeacién,
Inactivo Ambiente Planeacidn Otras: Instituto de Desarrollo de los Recursos Natu-
rales Renovables; Irstituto Colombiano de Bienestar
Social; COLCIENCIAS; Instituto Geogrdfico "Agustin
Codazzi”.
Costa Rica 1968 Consejo Comité Nacional de x Ministerios: Salubridad Pdblica; Educacidn Pidblica.
Activo Poblacidn Otras: Asociacién Demogrdfica Costarricense; Caja
Costarricense de Seguro Social; Universidad de Costa
Rica; Universidad Nacional de Heredia; Centro de
Orientacidn Familiar; Centro de Integracién Familiar,
Cuba 1961 Oficina Junta Central de x x x b/
de Pla- Planificacidn® =
neacidn
Chile (1975)5/ Oficina Oficina de Planifi Presidencia x Ministerio: Oficina de Planificacidén Nacional ,
Activo de Pla~ cacifn Macional de la RepG-
neacidn blica
Ecuador 1974 Consejo Consejo Nacional de Junta Nacional x x Ministerios: Junta Nacional de Planificacién y Coor
Inactivo Poblacidn de Planifica- dinacién Econdmica; Salud; Educacién y Trabajo.
cidn y Coordina
cidn Econdmica
El Salvador 1974 Consejo Comisidn Nacional de Ministerio de X X b Ministerios representados ya sea en la Comisidn o en
Activo Poblacidén y Comité Planificacién el Comité Técnico: Planificacién y Coordinacidn del
Técnico de Poblacidn y Coordinacidn Desarrollo Econdmico y Social; Interior; Salud P@bli
del Desarrollo ca y Asistencia Social; Trabajo y Previsién Socialj;
Econdmico y Agricultura y Ganaderfia; Educacidn Pdblica; Economia.
Social. Desde Otras: Asociacién Demogridfica Salvadorefia; Asocia-
noviembre 1977 cidn Nacional de la Empresa Privada; Instituto Salva-
la Presidencia dorefio de Seguro Social; Comsejo Salvadoreifio de Me-
pasa al Ministe nores.
rio del Interior
Guatemala 1977 Grupo de  Grupo de Trabajo para - x x Ministeriog: Economia; Secretaria del Comsejo Nacio
En for trabajo Programa sobre Pobla-~ nal de Planificacidén Econdmica; Trabajo y Previsién
macidn ad-hoc cidén y Desarrollo Social; Gobernacidn; Agricultura; Salud Piblica y
Asistencia Social; Defensa Nacional; Educacifn.
Haitf 1971 Entidad Département de la - Ministerio de x Ministerio: Salud Péblica.
Activo guberna Santé Publique et Salud P{blica Otra: Cruz Roja,
mental de la Population
Honduras 1971 Entidad Direccién General Ministerio de x X x Ministerio: GobernaciSn y Justicia,
Activo guberna de Poblacién y Po Gobernacidn y
mental 1ftica Migratoria Justicia
México 1974 Consejo Consejo Nacional Secretaria de x % X Ministerios: Gobernacidn; Educacidn Piiblica; Salubri
< de Poblacién Gobernacidn dad y Asistencia, Hacienda y Cré@dito PGblico; Rela-
Activo N N N P N
ciones Exteriores; Trabajo y Previsién Social; Pro-
gramacidn y Presupuesto; Asentamientos Humanos b4
Obras Pdblicas; Reforma Agraria.
Otras: Instituto Mexicano del Seguro Social; Pnstitu-
to de Seguridad y Servicios Sociales para los Traba-
jadores del Estado; Sistema Nacional para el Desarro
1lo Integral de la Familia; Coordinacifn de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados.
Nicaragua - - - - - - - -

(continiia)
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Tabla III-1 (conclusién)

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

Area de Trabajo
Fecyn Distri- Migra Ministerios y otras entidades representadas

Pais Afio de Tipo de Nombre del Adscrito a: ecun - idn cidn In- t
Formacidn organismo organismo didad espacial ternacional como miembros
Panamd 1969 Consejo Comisifn Nacional de Ministerio de x x Ministerios: Salud; Educacidn; Trabajo y Bienestar
Reacti Politica Demografica Salud Social; Vivienda; Planificacidn y Politica Econd-
vado en wica; Desarrollo Agropecuario; Gobierno y Justica.
1974 Otras: Universidad de Panami, Contraloria General
Inactivo de la Repiiblica; Instituto para la Formacidn vy
Aprovechamiento de Recursos Humanos.

Paraguay 1974 Grupo de 1) Comité& Especial Consejo Nacio- X x Ministerios: Agricultura y Ganaderia; Salud Pﬁbl%-
Trabajo de Poblacidn nal de Progre- ca y Bienestar Social; Educacidn y Culto; Justicia
ad-hoc so Social y Trabajo; Secretaria Técnica de Planificacién.

1975 Entidad ’ : Otras: Instituto de Bienestar Rural,
En for- guberna 2) Direccidn Gene Ministerio del x Ministerio: Interior
macidn mental ral de Migraciones Intetior‘ .
1977 Oficina 3{‘D1v151on de Pobla Sgcretarla T?CT x x x Ministerio: Secretarfa Técnica de Planificacién
En ?Et— de.}}e- €idn y Recursos Hu~ n1ce‘de Pla?lgl Fcondmica y Social.
macidn neacidn manos cacién Econdmica
y Social

Perii 1976 Grupo de Comisidén para linea Ministerio de x x Ministerio: Salud, con asesores de Instituto Na-~
Trabajo mientos para una po Salud cional de Planificacién, Oficina Wacional de Esta
ad-hoc 1itica de. poblacién : distica y Censos, Centro de Estudios de Poblacidn

en el Perd. y Desarrollo y un representante de la Iglesia Ca-
télica.
1976 Oficina Sistema Nacional de Presidencia de x X Ministerios: Instituto Nacional de Planificacién
En For de Pla- Planeacidn la Replblica y y todos los ministerios involucrados.
macidn neacidn Consejo de Mi-
nistros
Repéiblica
Dominicana 1968 Consejo Consejo Nacional de Secretaria de X Ministerios: Salud Pdblica y Asistencia Social;
Activo Poblacifn y Familia Estado de Salud Educacidn; Agricultura y Trabajo; Secretariado
Piblica y Asis- Técnico de la Presidencia.
tencia Social otras: Asociacifn Dominicana Pro-Bienestar de
1la Familia .
Uruguay 1975 Consejo Comisifn Interminis Ministerio de x b4 x Ministerios: Vivienda y Promocién Social; Inte-
Tnactivo terial Vivienda y Pro rior; Economfa; Trabajo y Seguridad Social.
mocidn Social
c/
Venezuela  (1975)~ Oficina Oficina Central de Secretaria de x x x Ministerio: Oficina Central de Coordinacién y
En for- de Pla- Coordinacién y Pla- la Presidencia Planificacidn.
macidn neacidn nificacidn de 1a Repiiblica

a/ La Junta Central de Planificacidén de Cuba por su naturaleza y funciones incluye la consideracién de la dindmica demogrédfica en la planificacién.

b/ No se dispone de informacidn.
3/ Aungque el organismo existia desde antes, en ese afio tomd a su cargo lo poblacional.

Fuentes principales:

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

~ Naciones Ugidas, Tercera Encuesta Demogrdfica entre los Gobiernos, Las Politicas Demogrificas em el Contexto del Desarrollo en 1976.

- Com%té Nac%onal de Poblaci8n, Consolidacidn del Programa Nacional de Planificacion Familiar y Educacidn Sexual de Costa Rica, Costa Rica, 1973.

- Comité Nacional de Poblacidn, Plan Nacional de Planificacion Familiar y Educacidn Sexual de Costa Rica 1978-1982, Costa Rica, octubre 1977.

- Consejo Nacional de Planificacidn y Coordinacidn Econdmica, Politica Integral de Poblacian. EL Salvador, octubre 1974.

~ Consejo Nacional de Planificacidn y Coordinacién Econbmica, Comité Técnico de Poblacidon, Implementacidn de la Politica Integral de Poblacién.
Plan Operativo, 1976. E1 Salvador.

- E1 Salvador, Solicitud de Asistencia Financiera al UNFPA. El Salvador, 1974,

~ Consejo Nacional de Poblacidn, Consejo Nacional de Poblacifn, Objetivos y Funciones, México, 1977.

- México, Decreto de Ley General de Poblacidn, 12 de diciembre de 1973,

~ Lpez Portillo, JosE, Discurso de inauguracidn de la XVIII Conferencia General de Poblacidn de la TUSSP. Mg&xico, agosto, 1977.

- Bertoni, Hernando, Memoria elevada a la consideracién de los miembros del Consejo Nacional de Progreso Social. Ejecucidn 1975. Presidente del
Consejo Nacional de Progreso Social. Paraguay

- Fogel, Gerardo, Programa Integrado de Desarrollo Rural en el Paraguay. Oficina Nacional de Progreso Social. Paraguay, octubre, 1974.

- Paraguay, Decreto N° 24.879 por el cual se crea el Consejo Nacional de Progreso Social. Mayo, 1967. ’ '

- Paraguay, Decreto N°® 23.424 por el cual se incorpora el Ministerio de Justicia y Trabajo como Miembro Titular del Consejo Nacional de
Progreso Social, diciembre, 1971,

- Paraguay, Proyecto PAR/75/P0.2 "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 Inmigracidn. Publicacidn Oficial. (Decreto N° 13344), Bolivia, enero, 1976.

- Presidencia de la Repliblica del Per@i, Decreto Supremo N° 00625-76-SA, 31 agasto, 1976.

~ Latin, Cable Informativo, Declaraciones del Ministerio de Vivienda y Promocién Social del Uruguay. 17 de octubre, 1975.

~ Mota, Vivian y Ortega, Manuel, Population Program and Policies in the Dominican Republic: An Overview. Repiiblica Dominicana, 1975.

~ Oficina de Estudios de Poblacién del Ministerio de Salud, Temas de Poblacidn N° 1, Panama, agosto, 1976.

~ Peldez, Cesar y Urzda, Ralil, Informe sobre Reunidn Organizativa del Proprama sobre Poblacidn y Desarrollo de Guatemala. Abril, 1977.

~ Colombia, Departamento Nacional de Planeacidn, Estrategias y Prioridades para la Implementacién de la Politica de Poblacidn y Medio Ambiente
1974-1977. Bogotd, diciembre, 1973.

- Colombia, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Politica de Migraciones Laborales de Colombia. Bogotd, diciembre de 1975.

- SINDU Noticiero, Regiones Metropolitanas y Politica Urbana en el Brasil: Decreto Ley sobre la Creacidn de la Comisidn Nacional.
Suplemento, julio, 1974,

- Poder Ejecutivo Nacional. Objetivos y Politicas Nacionales de Poblacidn., Decreto N° 3938, Repiblica Argentina. 29 de diciembre de 1977.
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Tabla II1-2

AMERICA LATINA: ORGANISMOS NACIONALES ENCARGADOS DE LOS PROBLEMAS POBLACIONALES.

SU ORGANTIZACION Y PRINCIPALES FUNCIONES

Pais

Nombre del
organismo

Principales Funciones

Organizacién Bédsica

Argentina

Bolivia

Brasil

Colombia

Costa Rica

Chile

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Haiti

Honduras

Comisidn Nacional
de Politica Demo
gréfica

Consejo Nacional
de Inmigracidn

Comisidn Nacional
de Regiones Metro
politanasy Politi
ca Urbana

Consejo Nacional
de Poblacidn y
Medio Ambiente

Comité Nacional
de Poblacidn”

Oficina de Pla-
nificacién Nacio
nal

Consejo Nacional
de Poblacidn

Comisidn Nacional
de Poblacién

Comité Técnico de
Poblacidn

Grupo de Trabajo
para Programa sobre
Poblacidn y Desarro
110

Departement de la
Santé Publique et
de la Population

Direccién General
de Poblacién y Po
1itica Migratoria

1) Proponer objetivos, metas y medidas de la politica
de peblacidn; 2) Coordinar las tareas de los organis-—
mos participantes; 3) Seguimiento y control de gestién
sobre las medidas adoptadas;4) Asesorar al Poder Eje-
cutivo en materias demogrdficas o relacionadas.con la
politica de poblacién.

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

1) Apoyar la implementacidn del sistema de regiones
metropolitanas; 2) Proponer directrices de la politi
ca nacional de desarrollo urbano, formulando estra-
tegias y objetivos; 3) Proponer las normas e instru~
mentos de accidn; 4) Coordinar a los organismos involu
crados en la ejecucidn.

1) Asesorar al Gobierno en asuntos de poblacidn, recur-
sos naturales y medio ambiente, elaborando y proponiendo
politicas; 2) Proponer y promover estudios relaciomados
con la dindmica poblacional.

1) Coordinar a las instituciones involucradas en la
ejecucibn del Programa Nacional de Planificacién Fa
miliar y Educacidn Sexual; 2) Realizar investigacio
nes demograficas; 3) Evaluar el Programa.

1) Orientar la formulacidn de politicas poblacionales;
2) Compatibilizar y asignar prioridades a planes, pro’
gramas y proyectos de las Secretarfas Regionales.

1) Estudiar las relaciones entre desarrollo socio-eco
ndmico y poblacidn; 2) Estudiar la posicidn té&cnico-
politica del Ecuador en la Conferencia Mundial de
Poblacidn,

1)Plantear objetivos, definir metas y adoptar la al
ternativa mfs conveniente para la implementacidn

de la Bolitica Integral de Poblacidn.

1) Realizar estudios, proponer alternativas de im—
plementacidn; 2) Ejecutar las decisiones; 3) Evaluar
las actividades; 4) Formular planes y programas sec-
toriales.

1) Analizar la relacidn entre poblacidn y desarrollo;
realizar un diagndstico para disponer de las bases ne
casarias para la formulacidn de una politica de pobla
cién,

a/

1) Ejecutar la politica demogrdfica

Presidente: Ministro del Ihterior.

Secretario Ejecutivo: Director Nacional de Recursos
Humanos (designado),

Los miembros titulares son Directores Nacionales o
Generales de las instituciones representadas o funcio-
narios de jerarqufa equivalente. El trabajo se ha
dividido en sub-comisiones.

Presidente: Subsecretario de Migracidn.

Coordinador General: Designado por el Comsejo.

Las proposiciones al Gobierno se hacen a través del
Consejo Nacional de Economia y Planeamiento.

Presidente: Secretario General de Planeamiento.
Vice-presidente: Secretario General del Ministerio
del Ihterior.

Pregidente: Presidente de la Repidblica.

Secretaria Ejécutiva: Departamento Nacional de Pla-
neacidn.

Los miembros titulares son Ministros y Directores de
Institutos, Se crearon Comités de Trabajo.
Presidencia: Es rotativa;en cada sesidn se elige un
Presidente.

Secretaria Ejecutiva: Asociacifn Demogridfica Costa-
rricense. El Comité es un organismo semi—oficiay
donde se decide por consenso.

Existe una Oficina Nacional y varias Secretarias Re-
gionales de Planificacidn y Coordinacidn,

Presidente: Presidente de la Junta Nacional de Pla-
nificacidn y Coordinacién,

Secretarfa Técnica: Ubicada en la Junta ¥ dirigida
por el Sub-Director General de Planificacidn.

Secretario Ejecutivo: Ministro de Planificacién y
Coordinacién del Desarrollo Econfmico y Social. Desde
noviembre de 1977 pasé a presidir la Comisién el Mi-
nistro del Interior. Los miembros titulares som Mi-
nistros. La politica se implementa por planes anuales
operativos., El Comité funciona como una secretaria co
legiada de la Comisidn. Cuenta con un director ejecu-
tivo quien debe coordinar y asegurar el cumplimiento
de las funciones del Comité y servir de enlace entre
el Comité Técnico y el Consejo Nacional de Poblacién.
Los miembros del Comit& son directores o jefes de las
unidades directamente responsables de la ejecucidn de
las politicas. Realiza evaluaciones. El Comit& se ha
dividido el trabajo en sub-comités.

Los miembros del grupo son funcionarios de Divisiones
de los Ministerios. Se cuenta con dos Directores de
Direcciones Generales. Se ha realizado un seminario
y se proyecta otro para 1978.

a/

Estd organizada en 41 dependencias divididas en dos
zonas geogrdficas: central y nor-occidental.

(continfia)






Tabla IX1I~-2 (conclusidn)

AMERICA LATINA: ORGANISMOS NACIONALES ENCARGADOS DE LOS PROBLEMAS POBLACIONES.

SU ORGANIZACION Y PRINCIPALES FUNCIONES

Pafs

Nombre del
organismo

Principales Funciones

Organizacidn Bésica

México

Panami

Paraguay

Repiblica
Dominicana

Uruguay

Venezuela

Consejo Nacional
de Poblacidn

Comigidn Nacional
de Politica Demo~
grafica

Comité Especial
de Poblacién

Direccidn General
de Migraciones

Divisidn de Pobla
¢idn y Recursos
Humanos

Sistema Nacional
de Planeacidn

Consejo Nacional
de Poblacidn y
Familia

Comisidn Inter-
ministerial

Oficina Central
de Coordinacién
y Planificacidn

1) Elaborar planes y programas demogrdficos; 2) Promo
ver, ‘apoyar y coordinar estudios o investigaciones pa-
ra fines de la politica demogrédfica; 3) Asesorary asis
tir en materia de poblacidn a toda clase de entidades;

4) Elaborar y difundir programas de informaciény orien-

tacidn plblicas; 5) Evaluar los programas que llevan
a cabo los diferentes organismos piiblicos.

1) Formular las politicas de poblacién.

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

1) Hacer cumplir las normas de la Ley de Migraciones;
2) Planificar la politica migratoria, con la Secretar
ria Técnica de Planificacién; 3) Reunir y suministrar
informacién de las condiciones para la inmigracién;
4) Realizar estudios sobre la materia.

1) Anilisis permanente de la realidad demogrifica;
2) Centralizacidn y sistematizacidn de la informa-
cidn; 3) Elaboracifn de proyecciones oficiales; 4)
Proposicidn de recomendaciones en cuanto a objetivos,
metas y medios para la formulacién de una politica
explicita de poblacidn integrada a la politica gene-
ral de desarrollo; 5) Promocidén y coordinacidon de

la investigacién requerida para la formulacién y
evaluacidn de politicas demogrificas.

1) Compatibilizar, aprobary evaluar los programas
de actividades de cada sector, de acuerdo a los
Lineamientos de la Politica de Boblacidén (funcidn
que le corresponde al Instituto Nacional de Plani
ficacidn); 2) Elaborar los programas de actividades
(funcidn que le corresponde a cada Ministerio).

1) Estudiar todos los aspectos del probléma pobla
cional con miras a la definicidn de una politica
de poblacidén; 2) Coordinar y administrar el Pro-
grama Nacional de Planificacifn Familiar.

1) Estudiar 1a problemitica poblacional del pais;
2) Estructurar una politica poblacional,

1) Formular planes y programas; 2) Integrar y coor
dinar a los sectores sociales y econdmicos;
3) Realizar diagnésticos de la realidad.

."Pregidente: Secretario de Gobernacién (Ministro
del Interior).
Estd formado por Ministros que se encargan que se
ejecute la politica en sus respectivas reparticio
nes. Existe una Secretaria General que hace cumplir
los acuerdos de la Comisidén. Esta cuenta con 4 uni-
dades técnicas y 3 unidades administrativas.

Presidente: Ministro de Salud,

La Comisidn estd formada por Ministros.
Secretaria Técnica: Oficina de Estudios de Pobla-
cidén del Ministerio de Salud.

Los miembros eran representantes de los Ministerios
y organismos oficiales vinculados a la problemdtica
nacional, Se formaron 11 comisiones de trabajo

(No han funcionado),

Ain no se ha reglamentado la Ley de Migraciomes.

En cada Ministerio existe una Oficina Sectorial de
Planificacidn. La entidad t&cnica coordinadora
es el Instituto Nacional de Planificacién.

Presidente: Secretario de Salud Piiblica y Asisten-
cia Social. Existe ademdis una secretaria ejecutiva
que cuenta con una Unidad de Evaluacién.

Los miembros son ministros.

Existe un sector de poblacién que coordina a los
otros sectores sociales y econdmicos.

a/ No se dispone de informacidn.

Fuentes Principales: Idem, Tabla III-1.
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La pérdida del soporte politico se ha producido en algurios casos
como resultado de.pn cambio de gobierno. Lo ~ocurrido en Colombia ‘es |
ilustrativo al respécfo."El Gobiéfnd de ése péis fue pionero cuando en
1970, junto con adoptar una politlca 1ntegral de’ poblac15n para el pais
contribuyd un Consejo Nac1onal de Poblacidn compuesto por representantes
de diversos ministerios y de algunas instituciones privadas relacionadas con
el campo de poblacién.6/ Este Consejo ‘tenia un carécter em;nentemente
consultlvo y no satisfizo las expectatlvas que se hablan puesto en 8l1.
En 1973, por decreto NO 1040, se lo reestructurd como Conse]o Nacional de
Poblacidn y Medio Amblente ublcéndolo al més alto nivel (lo presidia el
propio Presidente de la Reptiblica) y, en consecduencia, tenia capac1dad
decisoria, Sus mlembros pasaron a ser los proplos mlnistros y no ya sus
representantes, y se excluyd a los representantes de organismos no
gubernamentales. Se dlsponia ademds de una Secretaria Ejecutlva en el
Departamento Nac1ona1 de Planeacién y se comenzd a montar un ambicioso sistema
de promocién y captaclon de estudios a través del Fondo Colomblano de Inves-
tigaciones Cientificas (COLCIENCIAS) para dotar de una sélida base cientifica
a las deliberaciones del Consejb;Zj A peéaf'de darse condiciones institu-
cionales Sptimas, el Consejo se'ha mantenido -inactivo desde el cambio de’
administracién que se produ]o con la eleccibn de un nuevo presldente en
1974, lo que puede 1nterpretarse como el resultado de una falta de consenso
y de voluntad politica por parte del nuevo gobierno en estas materias espe-
cificas. La inact1v1dad del Consejo no ha 31gn1flcaao falta de accién en el
campo de poblac1on sino més bien la ausencia de una politlca global. Es
asi como a nivel sectorlal la act1v1dad ha continuado en relaclén con
aspectos parclales de .la dlnamlca demogréflca ElMinisterio de Trabajo y
Seguridad Social se ha ocupado desde su partméular perspectlva de las mlgré-’
ciones internas y el Ministerio de Salud PGblica continfia con el programa de
salud materno-infantil y de planificacién familiar. Por otra parte, en 1976

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

7/ _Departamento Nacional de Planeacmn9 Estrateglas y Prioridades para
la Implementacidn de la Politica de Poblac16n y .Medio Ambiente,
Colombla diciembre 1973,

/se formd
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se formd un Comité para elaborar un Estatuto Migratorio °‘que cubriera la
legislacién pertinente tanto a las inmigraciones como a la emigracién
externas, estatuto que serv1r1a de base legal y admlnlstratlva para el
desarrollo de una politlca mlgratorla 8/ Rec1entemente se elaboro el ‘
documento de llneamlentos de los obJetlvos e 1nstrumentos de l@ futura
polltlca de m1grac1ones 1nterna01onales de Colombla, en el ‘que se propone
la creac1on de un Comlté Gubernamental de Mlgraclones Internac1ona1es que
estaria 1ntegrado por representantes de 1os Mlnlsterlos de Defensa Nacional,
Trabajo Y. Segurldad 8001al Interlor v, del Departamento Naclonal de Planeaclon,
del Departamento Admlnlstratlvo Nac;onal de Estadistlca y de la Corporaclon )
'Centro Regional de Poblac16n. , Se retoma asi, de manera parc1al, en esta |
prop031c1on un enfoque multlsectorlal, pero referldo sélo a un aspecto muy
especif;co de la dlnamlca demogréflca. )
Una segunda causa de la 1nact1V1dad de algunos conse]os, complementarla
con la anterlor Y en gran medlda subordlnada, parece haber sido 1la exlstenc1a
de confllctos de poder entre mlnlsterlos .que tratan de eV1tar la 1ngeren01a .
de otros organlsmos del Bstado en 1o que con31deran su campo especiflco de
acc1on y se re31sten a que su act1v1dad sea coordlnada por una entldad supra-
sectorial que, a menudo, es controlada en la préctlca por otro mlnlsterlo.
El confllctoﬂse agrava cuando ademas la p081c16n de dlversos nlnlsterlos |
en relacin, cén el contenldo de las polltlcas de poblac1on es dlvergente.
Se ha observado al respecto, en algunos casos, una tens1on entre el
MlnlStePlO de Salud que, de manera explic1ta o 1mp11c1ta estarla proplclando
una reduc010n de la fecundldad al desarrollar act1v1dades de planlflca01on
familiar en el marco de sus, programas de salud materno-lnfantll, y el
Mlnlsterlo de PlanlflcaC1on .que muestra res;stenc1a a dlcha polltlca y que
centra pr1nc1palmente su atenc16n en problemas de d15tr1buc1on espac1al y
m1grac1ones., Esta ten31on, en ausenc1a de . una clara def1n1c1on al més alto

it

nivel del, Goblerno frente a estas materlas, parece haber 81do suf1c1ente ~para

-

mantener en la 1nact1v1dad a esos Consejos. .

8/ h'Repﬁbllca de Colombia, Mznlsterlo de Traba]o y Segurldad Soclal
Polltlca de Mlgrac1ones Laborales de Colombia, Documento presentado
a la IV Conferencia de-Ministros de: Trabajo de los Paises del Grupo
Andino. Cartagena, mayo de 1976.

 /Aquellos paises
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Aquellos paises donde los organlsmos multlsectorlales de campo de

accidn global han funclonado mis satlsfactorlamente (Mex1co, El Salvador
y Argentlna) son prec1samente los que han contado con un claro y dec1d1do
_respal¢o‘pollt1co.‘ No obstante su ac01on se ha visto a veces entrabada
por los factores po;itlcofburqcratlgos que se acaba de mencionar. Asi,
por ejemplo, el Comité Naciqnal_de,Po;itigé_Demogréfica de Argentina,
creado en 1974 y cuyos. representantes juéaran un papel taﬁ decisivo en la
Conferencia Mundial de Poblacién, dejd de funclonar a los pocos meses,.
cuando el Ministro del Interior que habia promov1do su crea016n fue reempla-
zado en el cargo. A Dos afios mis tarde fue reactivado y la reciente promul-
gacién'el,29 de diciembre de 1977 del Decrefo N° 3938 que_fija los objetivos
y pone en marcha la politica nacional de poblacidn, asignando una.funéién
central en su prompcidn y control a la Comisién Nacionai de'Politica
Demogréfica, muestra claramente que &sta estd 1nst1tuc1onalmente consolidada.

~ El1 Consejo Nacional de Poblac1on de México (CONAPO), por su parte, se .
inicid con la s8lida base 1nst1tuc;onal,que le daba la Ley Genergl,de Poblacidn
y con el respaldo poiitico que‘esa'ley implicaba. ﬁuego, a fines‘dg 1976,
su actividad no se vid alterada‘por el cambio de Gobiern~;.lo que permite
pensar que el CONAPO se encontraba ya institucionalmente consolidado.
Cabe notar, sin embargo, que, aunque el &mbito formal de competencia del
CONAPO incluye todos los aspectos de la dindmica demogrdfica, al menos
hasta principios de 1977 su accifn efectiva se circuns;ribié a las
esferas de salud, educacién y comunicacidn socialven relacidn con la fecun-
didad. El importante proceso de estudio y formulacidn de una politica de
asentamlentos ‘humanos 9/ ocurrido en 1975-1976 fue dlrlgldo por la
Secretaria de la Pre31denc1a con una participacibén sblo marginal de la :‘
Secretaria General del CONAPO. Cabe sefialar ademds que en los llneamlentos
para el programa de actividades.1977-1982 propuesto por el Secretar;g
General durante la Octava Sesifn Ordinaria del CONAPO (3 de marzo de 1977)
el foco sigue siendo la reduccidn de la fecundidad mediante actividades |

en los &mbitos de la salud, la educacién y la comunicacidn social.

9/ Estados Unidos Mexicanos, Decreto de Ley General de Asentanientos
Humanos, 20 de mayo de 1976.

- /La problemdtica
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La problemética de la distribucién'éépacial aparece en un segundo plano
y las actividades contempladas en este campo se reducen a estudlos de
dlagnostlco efi reas de alta 81gn1f1caclon estvateglca para una politlca
de redlstrlbuc1oﬁ)éoﬁo soh 1as reglones costeras de México y 1as ciudades
de tamaﬁo medlo, ddnde ex1st1ria un mayor poten01al de absorc1on de poblacidn.
Llama la atenc16n que en éste programa el téma de las m1grac;ones inter-
nacionalés’ no es menc1onado ni‘en el dlagnostlco, 'ni en las perspectlvas w
demogréflcas “ai en los lineamiéentos programatlcos a pesar de que existe
una 1mportante éorriente migratoria hac1a los Estados Unidos que tiene - -
ev1dente 1mpacuo “g6bre el crec1m1ento y ‘dinfmica espac1al de la poblac16n.

" No obstante la reclente 1ncorporac16n al Consejo de los titulares’ de
las ‘Secretarias’ (Mlnlsterlos) de’ Asentamlentos Humanos y Obras Piblicas, y -
de Programac1on y Presupuesto, permlte pensar que se estéan’ creando condiciones
favorables para una efectiva 1ntegrac1on de 1la problemétlca de distribucién
“espac1al en el campo de acclon del CONAPO " Esta tendenc1a se ve conflrmada
por la cheacibn al 1nter10r del Conse]o a medlados de 1977 de un Comité
"fque se ocupa de los aspectos relatlvos a'la Dlstrlbu01on Espac1al. Bstaba '
ademés en proyecto la creacidn de otros dos comités para estudiar la m1grac1on
1nternac1onal hac1a México y las posibilidades de desarrollo de las zonas
costeras. Parece evidente asi que el CONAPO ha estado avanzando progre81va-
mente hacia una con51derac1on mis global de la problemétlca demogréflca pero
resulta tambidn evidente que en este proceso ha debido ir paulatlnamente '
venciendo obstéculos ‘de caracter politlpo-burocrétlco como los mencionados
anterlormente. S ‘ ' - ‘ : o ' ) -

' ES en el cdso de EI Salvador por filtinio, en donde el proceso de
institucionalizacién de las’ politlcas de poblacidn parece haberse produc1do
con un mas s6lido respaldo politlco, lo que ‘resulta compren31ble si se' “
atlende a las caracteristlcas demogréflcas de este pais en que la alta
deg31dad de pdblac16n ‘torna criticos los.problemaS”derlvados de ‘un rap1do> .
crecimiento. El émbito'devcdmpetehcia'qué‘confiere la‘"POlitica Integral -
de Poblac1on'10/ a la Comisién Nac1onal de Pobla016n ‘organismo de nivel’
ministerial, es bastante ampllo ya que, ademas ‘de 1os’ aspectos relatlvos -

al crec1m1ento vegetatlvo de la pobla01on y.a su dlstrlbuc1on en el

10/  CONAPLAN, Divisién de Planificacién y Evaluacidn,,Politica Integral
de Poblacidn Rep@iblica de El Salvador C.A. Doc.N® 920, 7 de
octubre de 1974. ro

: /territorio, la
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territoriq, la encarga deAla_ca;ificacién de los. recursos. humanos y su
ocupacidng de los problgﬁas.dé nutpiéién y morbi;idad, v de los relativos

a la participacién de la mujer em el proceso de desarrollo. No obstante, -
la migraci&n'inte?dac;onal, que se ha manifestado principalmente en

forma de éxo@o haciakpaises_vecinos, no es incluida de manera explicita:

en el campo de accidn de la Comisién. Por otra parte, aunque la politica .
enunciada en 1974 incluye como uno de sus objetivos disminuir la migracién
interna.al &rea metropolitana a fin de lograr una mejor distribucién de la
poblacidn, el Plan Operativo 1976 para la implementacién de. la politica
précticamente no considera esta disminucidn y concentra las acciones
principalmente sobre la fecundidad y, luego, en las &reas dé nutricién,
salud, participacién de la mujer, calificacién de. la fuerza de trabajo y
empleo. Para el &rea de distribucidn de la poblacidn seAprévé-)sélo inves-
tiacidén demogrifica. o ,

Parece probable que el desplazamiento de-la presidencia de la Comisifn
desde el Ministerio de Planificacibén y Coordinacién hacia el Ministerio del
Interior traiga como consecuencia la inclusidn de la migracidn internacional
en el émpito de decisidn de la Comisidn, lo que crearia condiciones favorables
para una consideracién mds global de la dindmica demogrédfica.

Los antecedentes recién expuestos permiten pensar que, aunque la
formulacidn de una politica global de poblacidn constituye un objetivo
altamente valorado y justifica la constitucidn, organizacidn y &mbito formal
de competencia de los Consejos de Poblacién, que han sido creados, es una
meta dificil de alcanzar hacia la que se ha ido avanzando con dificultad.

b) Organismos multisectoriales de campo de accidn parcial. Se pueden

incluir dentro de esta categoria a Costa Rica, Repfiblica Dominicana, Brasil.
y Bolivia. )

El Consejo Naéional de Poblécién y Familia_detRepﬁblica‘Dominicana 4
el Comité Nacional de Poblacidn de Cosfa Ricé.fﬁeron'fbﬁmados;en:1968. En
ambos casos su dmbito de accidn se circunscribe a la familia y la fecundidad,

centrdndose su actividad en los programas de planificacidn familiar:y de

./educacidn sexual



educacidn sexual. El organismo dominicano es oficial e incluye ademéds de

los ministerios del &rea social (Educacidn, Salud y Asistencia Social) al
Ministerio de-Agricultura y Trabajo 'y al Secretariado Técnico 'de la Presidencia
que cumple funciones de planeacidn. . “El ‘organismo costarricense, en cambio, '
es semi~oficial ‘e incluye represéntantes dé solamente los ministerios y
organismos autdnomos del &rea social, sin que haya en &1 participaciénvde la .
instancia de planificacién nacional.

'En ‘ambos casos- han tenido activa participacidn los organismos privados ,
promotores de las actividades ‘de planificacidn familiar, la Asociacidn ’
Dominicana Pro-Bienestar de la Familia y la Asociacidn. Demogrdfica Costarri-
cense. Esta filtima actfia ‘como secretaria ejecutiva del Comité correspondiente.

La Comisidn Nacional de Regiones Metropolitanas y Politica Urbana del
Brasil y el Consejo Nacional de Inmigracién de Bolivia son de creacidn mucho
mds reciente. Los ministerios y otros organismos que forman esta Comisidn.

y esté Consejo, como puede verse en la tabla III-1, difieren ‘entre si y con
la'composicién de los de Costa Rica y Repiblica Dominicana. Simplificando,
puede sostenerse que mientras en estos dos filtimos - como ya se dijo - ..
estén representados principalmente los ministerios del &rea '"social", en
el de Brasil - ocupado de la estructuracidn espacial - predominan los minis-
terios del &rea "econdmica",-y.en el de Bolivia - ‘centrado en la migracidn
internacional - los ministerios "politicos™. ' Se trdta, en consecuencia, de
una multisectorialidad parcial, mis restringida que la que se encuentra
en la categoria anterior... “ _

La espécificidad del campo de accibdn y la vinculacidn muy. estrecha

que con &1 tienen los organismos participantes en este tipo de comisiones

o -consejos parece darles una mayor- estabilidad y regularidad en su - -
funcionamiento. |
c) Los organismos de planificacién. En varios paises se. ha preferido »

no formar un ente especial .que se encargue de las politicas de‘poblacién

y se le ha entregado esta funcién a los organismos de planificacién. La
multi-séctgrialidad estd aqui implicita ya que es inherente a la planificacidn
tanto global como regional. En cuanto a la consideracidn de los fendmenos
demograficos, en principio deberia ser global, pero el &nfasis suelen ponerlo
en los problemas de distribucién espacial de la poblacidn.

/Los paises
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Los paises donde se ha intentado esta solucién son Chile, Perd,
Venezuela, Paraguay y Bolivia. Con excepcidn de Chile, todos los demds .
son de data muy reciente. T SR R

Durante los Giltimos afios de la administracién dembecrata cristiana .
en Chile se gestd un convenio entre el Fondo de Naciones Unidas para
Actividades sobre Poblacién (UNFPA) y la*Oficina Nacional. de Planificacién
(ODEPLAN) para la creacidn en esta Gltima de una unidad de estudios de
poblacidn qué contribuyera a una adecuada incorporacién de las variables
demogréficas en la planificacién del desarrcllo y produjeran insumos para
la eventual formulacidn de una politica de poblacidn. . Esta iniciativa..
cristalizé en 1971, al iniciarse el gobierno de la.Unidad Popular. El
equipo se constituy® con expertos internacionales y una contraparte nacional.
Desgraciadamente, la crisis politica ocurrida en Chile durante 1973 que puso
‘término a la experiencia socialista, produjo como-efecto lateral la
suspensién de este proyecto que no volvid a activarse. En la actualidad
ODEPLAN se 6¢upa-en principio de la politica de poblacidn, principalmente -
en lo referido a la distribucidn espacial, en funcidn de la politica de
regionalizacidn.,

- En Venezuela la situacidn es en cierta medida semejante, aunque se
avanza hacia la consolidacidn de un sector de poblacibn dentro de la Oficina
Central de Coordinacién y Rlanificacién.

Lo ocurrido en Perll es diferente. :Ya a fines de 1964 se crea, por -
decreto supremo de los Ministeriosde Trabajo 'y Salud, el Centro de Estudios
de- Poblacidn y Desarrollo (CEPD) que incluye entre sus funciones evaluar
la problemdtica poblacional y estudiar la factibilidad de una politica de
poblaci6n=a'ﬁivél nacional. Mis tarde, alrededor de 1971 se forma en el
propio Instituto Nacional de Planificdcidn una unidad de poblacidén. - Ambas
iniciativas se-mantienen a un nivel técnico, sin repercusiones al nivel.
politico. :

Recién .en 1976, pocod después de iniciarse él gobierno de Morales-
Berm@idez, se produce un cambio importante en la posicidén del gobierno
peruano en cuanto a la_significacién que le confiere al crecimiento demogra-
fico para el desarroilo del pais. vSe pasa de una pbéicién anti-controlista

rigida (ya qQue no seria exacto llamarla pro-notalista) a una posicidn més

/liberal, en
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liberal, en la que se estima beneficiosa para el pais una reduccidn del
ritmo de crecimiento,demogrédfico que se espera resulte de las reformas
sociales emprendidas por el Gobierno y de un creciernte acceso a los
servicios de planificacidn familiar. - |

En-febrero de 1976 el Presidente de-la Repfiblica reunido en-Consejo
de Ministros encargd.al Ministro 'de:Salud’ formar-una comisidén ad-hoc que
preparara 'una propuesta de lineas de accidn para una politica. de, poblacidn.
En agosto de ese mismo-afio, sobre la base de los documentos preparados por
esta comisidén, el Presidente promulgd por decreto supremo el documento
"Lineamientos de-Politica. de Poblacidn.en .el Per{i". El mismo decreto
ordena incluir "la Tércera Parte de dicho documento, titulada Politica de
Poblacidn, como Politica Multisectorial en el Plan Nacional de Desarrollo
1975-1978, debiendo "adoptarse de inmediatéd las medidas necesarias a fin de-que
los préximos planes.de corto plazo contemplen' las metas y acciones-especificas
relacionadas con lo poblacional a ser cumplidas por todos los sectores, en
especial las correspondientes a. los. sectores de Salud y Educacién'.ll/

No se crea en ‘Perl ningin organismo especial, sino que tanto la imple-
mentacidén como la evaluacién de la politica es confiada al Sistema Nacional
de Planificacidén. Cada Sector debe elaborar su.programa de actividades
especificas, los que posteriormente son compatibilizados, evaluados segiin
los lineamientos de la politica de poblacidn.y sdncionados por la entidad
técnica coordinadora de este Sistema, el Instituto Nacional de Planificacidn.
El'tiempo transcurrido es afin demasiado breve para poder apreciar las. -
ventdjas y desventajas que presenta este tipo de mecanismo institucional.

Paraguay y. Bolivia representan los intentos mds recientes por
conformar una base institucional para las peoliticas: de poblacidén. En - -
ambos casos la iniciativa consiste bisicamente en desarrollar al interior

del organismo de planificacidn una unidad que haga posible la consideracién

ST

sistemdtica de la dinf&mica poblacional en el proceso de planificacidn,
generando al mismo tiempo la capacidad-técnica para formular y evaluar

politicas en el campo'de poblacidn.: . - o

}i/' Presidencia de la Repﬁbllca del Perﬁ Decreto Supremo N° 00625-76- SA,
del 31 de agosto de 1976.

/Este proceso
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Este proceso de desarrollo 1nst1tuclonal se, lnlClO en Paraguay
rec1én a fines de 1977 medlante el fortalec1mlento de la D1v1310n de
Pob1a01on ¥ Recursos Humanos en la Secretaria Tecnlca -de Plan1f1cac1on.-

Su plan de act1v1dades se propone tener al cabo de tres afios un conjunto de
prop051c1ones que 51rvan de base para .la adopcidn de politicas de largo -

plazo referidas al empleo, la formacidn de recursos humanos y la dlstrlbuclon
espacial de la poblacidén. Para este efecto, se cuenta con el apoyo finan-
ciera de UNFPA y la asistencia tecnlca del CELADE. ,

En Bollv1a se estén llevando a cabo los preparat;vos para: 1n1c1ar en
septiembre. de 1978 un "Programa de Politica de Pob;ac1on en el Marco de la
Planificacidn del Desarrollo™, que serd reélizado por.;a Dirgceibn de
Planeamiento y Politica Social Global‘del Ministépiq de Pléneamiento y

_Céordinacién. Dichoiprpgrama incluye componen{es @e investigacidn, capaci-
tacién y coqrdinacién,_ Su etapa inicjial serd de freé afios y se espera coﬁtar
para su realizacidn con apoyo financiero del UNFPA.y asistenciavtécnica del
CELADE. Al igual que en el caso de. Paraguay, este programa en Bolivia .
tiene un doble propdsito: comsolidar la base institucional para la adecuada
incorporacidn de la poblacidn en el proceso de planificacién-y,,a; mismo -
tiempo, llegar a preparar proposiciones éoncretas,papa una politica global
de poblacidn de largo plazo.

B. Algunos mecanismos 1nst1tuc1onales bésicos

Revisaremos aqui brevemente tres aspectos basicos para el funcxona~
miento de los organismos a cargo de las politicas de poblacién que son:
a) los mecanismos institucionales que aseguran una sblida base cientifico-
técnica; b) los que Dermlten una adecuada integracidén de las politicas de
.poblaclon en la plan1f1cac16n del desarrollo. economlco y social; y c) los.
que hacen posible una flexible y ef1c1epte articulacidn de los niveles
técnico y politico.

.a) Mecanismos institucionales para asegurar informacidn e investigacidn
adecuadas. La importancia de los insumos de informacidén e investigacidn

requeridos para la formulacién y evaluacién de las politicas de poblacién y
el estado de 1a 31tuac1on en esta materla serd discutido mds adelante en el
capitulo VII Aqui nos referlremos solamente a los tipos de arreglo institu-
cional que se han ensayadova fin de proveer de una sblida base objetiva y

cientifica a las politicas de poblacidn.
/Esquematizando, pueden
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Esquematizando, pueden distinguirse tres tipos de solucibn institu-
cional, que no son mutuamente. excluyentes, a saber:.el desarrollo o“forta-.
lecimiento de-la capacidad investigativa de la secretaria ejecutiva o del .
organismo equivalente; la incorporacidnm, como: miembro del consejo o de su
secretaria, de instituciones con capacidad de.investigacidén social, que
puede ser luego reforzada; y, por ltimo; la realizacidn de convenios con-
centros privados, ajenos.al organismo, .para que-lleven 'a cabo las investi-~
gaciones requeridas. Examinemos ahora los arreglos institucionales que se
han ensayado en' los paises de la regiém. - . . S - , w

Cuando son los organismos:de planificacidn los que estdn.encargados de
formular y evaluar la‘politica'de:poblacién, no.se presentan precblemas mayores
ya que ellos, por sus. funciones propias y status institucional, .estan en comuni-
cacién permanente con las fuentes regulares de informacién y poseen cierta capa-
cidad de -investigacidn. -lLa practica ha ido mostrando, no obstante,. que esta
capacidad suele ser insuficienté y que debe ser ampliada para.poder responder
a las exigencias que plantea un diagndstico y una evaluacidn que tengan
debidamente en cuenta la heterogeneidad econdmica y socio-culturaX interna
existente ‘en la.gran mayoria de los paises de la regidn.

La..solucidn més -comlin ha consistido en aumentar la éapacidad interna -
del organismo mediante la formacidn de una unidad de estudios de poblacidn,.
para lo que se ha contado normalmente con el apoyo financiero del UNFPA y
la asistencia técnica del CELADE (Chile 1971, Paraguay 1977 y Bolivia
1978). - - s S |

En el caso de Bolivia, por ejemplo, se contempla:ademds, de manera .
programada, la colaboracién‘de centros universitarios y centros privados de
investigacidn para la realizacidn mediante subcontratagién;de ciertos estudios
especificos Que-requieren trabajo.de campo. -

En los casos en que el organismo encargado de las politicas de poblacidn
es un Consejo o Comité, se han ensayado diversas férmulas, siendo la tendencia
general refobiar cé&é.véz mis ésté funcidn bésiéa. s : |

- ‘E1 CONAPO de Costa Rica, por ejemplo, cuenta.entre sus: organismos.
representados a las Universidades de Costa Rica y Nacional de Heredia. Las
funciones de investigacidn fueron cumplidas primero por el Centro de Estudios
de Poblacidn (CESPQO) ubicado en la primera de ellas y.mds recientemente,

.. [/a partir .
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a partir de 1975, por un nuevo;Centro,,el-Institutq de .Estudios Sociales-

en Pocblacidén (IDESPQ), con sede en la segunda.. A su vez, la Asociacidn
Demogréfica Costarricense, que actfia’ como-Secretaria Ejecutiva del Comité, -
ha constituido una Divisidn de Evaluacidn que se encarga de los estudios
pertinentes. - De esta manera, cada institucidn representada en el Comité
actfia en su campo especifico de competencia y son las universidades las que -
asumen, en consecuéncia, las funciones principales de investigaciénm.

La Comisi6n Nacional de Politica Demogrédfica de Argentina ha abordado
el problema de manera distinta. Los organismos en ella representados son -
todos ministerios o reparticiones pGblicas que no tienen como funcidn propia
investigar. Para llenar este vacio la Comisidn ha apoyado la creacidn de un
centro privado, la Fundacidn para el Desarrollo de Amé&rica Latina (FUDAL)
que, con financiamiento del UNFPA, estd llevando a cabo investigaciones
relevantes para la formulacidn de politicas.

Otros consejos, como son los de México y Repfiblica Dominicana, han
desarrollado comp parte de su Secretaria Ejecutiva una capacidad propia de .
investigacibn y evaluacidén. En el caso de México, la Secretaria General
cuenta con una Unidad de Estudios de Poblacidn constituida por un equipo
multidisciplinario, y con una Unidad de Evaluacién. Esta iltima ha centrado
su actividad en la evaluacidn del Programa de Planificacidn Familiar., Por
otra parte, el Consejo Nacional -de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) ha organi-
zado un Programa Nacional Indicativo.de Investigacién Demogréfica que subven-
ciona proyectos'de‘iﬁvestigacién en &reas consideradas prioritarias. La
vinculacidn formal que existid éntre 1974 y 1976 entre este programa V-
el CONAPO consistid s8lo en la participacidn del Secretario General de éste
en el Comité del Programa, sin cumplir funciones ejecutivas. A partir de
1977, las relaciones entre ambos organismos parecen haberse intensificado.

EnnRébﬁBiicé?bémiﬁicana, el Consejd'Nacional,dé*Poblaciéh'y.Familié_
prepard a fines de 1975 un proyecto para la creacién de una Unidad de Estudios
Demogréficos_dentrq de su estructura administrativa. Esta Uni_d_ad9 cuya
inicidecidn eétabé‘prdgrémadq.baba brinéipiosvde'1977, cuenta entre sus
funciones "realizar los estudios, investigacibnes yhﬁroyecciones necesarias
para la mejor comprensidn de la realidad demogr&fica nacional y la adecuada
consideracidn de la . variable poblaci8n dentro de los planes y programas

/de desarrollo
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de’ desarrollo econdmico y ‘'social.l2/ Para.este efecto se contempla ‘que
trabajé.en estrecho contacto con-la Oficina Nacional de Planificacidn.

Es en El Salvador donde, en términos institucionales, esté‘opérando>'
el modelo mis completo. - La-"Politica Integral de Poblacidn", promulgada
.por decreto en -octubre. de 1974, asigna la investigacién:comq responsabilidad
directa de ‘diversos miembros de la Comisién Nacional de Poblacién o del . -
Comité Técriico de Poblacidn, -a saber: la Direccién General de~£stadistica;‘
y Censos, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Planificacién y la "
Asociacidn Demografica Salvadorefia. El Ministerio de Planificacidn cuenta,
para estos efectos con una Unidad de Investigaciones Mﬁestrales-y con- una
Unidad de Poblacién y Recursos Humanos. Esta Gltima, se ha constituido.con
apoyo financiero del UNFPA. La Asociacidn Demogrdfica Salvadorefia, por su.
parte, posee una divisidén de estudios que se ha visto:reforzada {filtimamente
a fin de llevar a cabo investigaciones especialmehte_diseﬁadas‘para_servir
de base a las politicas de poblacidn. . "Al mismo tiempo, estos organismos,
principalmente el Ministerio de Planificacién,Apromuevgn y coordinan otras
investigaciones que pueden realizar otras instituciones,tanto plblicas
como- privadas, y también patrocinan investigadores que, con-cardcter indi-
vidual, trabajan en el campo de la investigacidén sobre poblacién”{égj -

De.esta manera, la existencia en El Salvador de un‘Comité.TéCnicovde
Poblacidn, que cumple en cierta medida de manera simulténeallas'funqiones
- de drgano consultivo té&cnigo, de comité@ de coordinacién intersectorial y -de
secretaria ejecutiva de la Comisidn Nacional de Pbblacién'(de nivel
miriisterial) hace posible_la‘participaciénvconjunta de organismos plblicos
y privados capacitados para llevar a cabo la labor de invéstigacién,que se .

requiera.

12/ Ramirez, Nelson, El Proceso de Formacién de una Politica de Poblacién = = -
‘en la Repiblica Dominicana, Doc.IN.5; presentado a la Primera Reunidn
Técnica de Intercambie ... : -

13/ = Asociacidn Demogradfica Salvadorefia, Politicas de Poblacidn y Desarrollo
: en El Salvador Primera Reunién de Intercambio sobre Requerimientos de
Investigacidn (15-16 de diciembre de 1977). Informe Final, p. 20.-

f/b) Mecanismos -
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b) Mecanismos institucicnales para la integracién de las politlcas de
poblacién en la planificacidén del.desarrollo. .Puede pensarse que; en

términos institucionales, este problema no 'se plantea en aquellos paises

en donde son los propios organismos-de planificacidn los encargados de

las politicas demogréficas. No.obstante, la experiencia parece indicar que
aun en bstos casos subsisten ciertos riesgos. El primero. se produce cuando,
sin que'se cree ninguna divisidn o unidad especialmente-dedi¢ada a las '
politicas de poblacidn, se pretende que la dimensidn poblacional sea consi-
derada de manera sistemdtica en los .procesos de planificacién. En estos
casos deurre, por una parte, que a -menudo se. carece de la competencia
técnica necesaria para este cometido y, por otra, que la re3ponsabilidéd

se diluye quedando la incorporacidn de los aspectos socio-demogrdficos en
la préctica de la planificacidn al nivel de las declaraciones generales y
‘de los buenos propbsitos. ‘

Ed segundo riesgo se produce en la situacidn opuesta, que es la mas
frecuente. Se crea una unidad o divisién especializada en el tema pero &sta
al comenzar a funcionar, se encuentra con que se le da por parte de los
demds organismos o -unidades 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
poblacién a nivel de'la planificacidn sectorial y regional y, por otra,
legitimar la gravitacidn de lo socio~demogréfico en todos los niveles de
la planificacién. El problema de "planificar la planificacién" no es, por
cierto, ‘exclusivo de este campo, pero se experimenta aqui con particular
intensidad.’

En aquellos paises que cuentan con consejos u organismos equivalentes
se dan diversas situaciones. Quiz8s la mis. favorable se da en aquellos caso$’
en que, como ocurre en El Salvador, el organismo de planificacidén tiene una
posicifn central en el consejo. Concretamente en este caso, el Ministro
de Planificacidn ha cumplido la funcién de Secretario-Ejecutivo de la
Comisidn Nacional de Poblacidn y la Secretaria Permanente del Comité’
Técnico de Poblacidn ha estado ubicada eniel Ministerio de Planificacidn y
Coordinacidn del Desarrollo Econdmico y Social. Recientemente, a fines

/de 1977,
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de 1977, el Ministerio del Interior ha pasado.a cumpllr la funclon d€

Secretaria General de la Comisién,' “No es p081ble estlmap;aqp.que coésepggncias’

puede tener. este cambio en esta materia especifica. - R W

En una situacidn polar a-la'recién descrita se encuentra: Cosk lRlca.‘ i
Como se indicd ya en péginas anteriores, el Ministerio .de Planlflcacgén‘nOf
forma parte del CONAPO. No éxiste, en.consecuencia, ni integracidn &ormal' b
ni vinculacidn funcional entre ambos.. E1l Gobierno esté consciente~df esta -
falta de:coordinacidn y declard pGiblicamente durante la Prlmera\Reunjpn L .
Técnica de: Intercambio entre Organismos Responsables de las Polit:xwﬁs de -,
Poblacidn-(noviembre, 1976), su intencidn de avanzar hacia el establ gcimiento
de una politica integral de poblacién tanto en términos instituciona'les como
programiticos. = . ' o ' o jq

Varios paises se encuentran en una situacidn, intermedia a las égecién,
descritas, ya que incluyen el organismo de planificacién.entrg los zﬁapresen—
tados en el consejo, pero sin que. &ste cumpla .una funcién}centralro:Fectora
(Argentina y: Rep@iblica’ Dominicana, por ejemplo), _ :

Debe tenerse en cuenta a este respecto que la introduccidn deéla plani-
ficacidn es. muy reciente en América Latina y que afin en numerosos péises,
aunque los.organismos de planlflcac1on han llegado, a tener.el rango de minis-
terio, su influencia efectiva en la toma de decisiones politicas e anluso
en la programacidn sectorial sigue 51endo"bastante,llm;tada. »Mexlcqgcqpstl~'
tuye un caso ilustrativo al respecto. 1Aunque la Secretaria de‘la§PﬁesiQengia
ha cumplido en el-pasadoualgunas,funciSPes de planeamiento, puedé gﬁirmarse
que en la prictica no.existe planificacién-global y que ésta_se da %ﬁlo-au
nivel sectorial. En este contexto le corresponde a la Secretaria G%peral. ,
del CONAPO la vinculacién directa con las; oficinas de planeamiento y: . 1
programacidn de.cada -sector, asi como inténtar la coordinacidn intefgseqtorial.

Consciente de este problema, dicha Secretaria programé-dentro;&e sus .
actividades especiales para 1977 la organizacidén de un Seminariogsgﬁie--
Programacidn Demogrdfica, en el que partiéipén funcionarios de otras“depenf
dencias qQue tengan a.su cargo la planeacién de acciones y programasxvn los

que las variables demogrdficas estén. 1mpllcadas. . "E1 Seminario tend:ia por

\ 1+ /objeto plantiear
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'objeto plantear y discutir procedimientos-para hacer operativas la progra-
macibn y administracidn conjunta de ‘los objetivos y metas del desarrollo y
los objetivos 'y metas demogrﬁfiéés“.lh/ '

C. Mecanismos institucionales para la articulacidn de los niveles
técnico y politico. . o e : e

IS

‘Uno de los problemas clisicos en la practlea de la planlflcac16n es
‘lograr una adecuada articulacidn de los niveles té&cnico y politico. Este
problema .es particularmente dificil de resolver cuando se trata de‘materias
que exigen un tratamiento multisectorial, como es el caso de las politicas. .
de poblacidn. Para que se produzca-una interaccidn dindmica. entre los niveles
- técnico y politico.se requiere la -existencia de mecanismos formales o infor-
males, relativamente institucionalizados, de. comunicacibdn sqbstapt;va entre
ambos. ‘ , » A

Mediante esta comunicacidn se espera que la instancia t&cnica provea
"a la instancia politica de los insumos requeridos por &sta para la toma de
decisiones. Estos insumos-consisten normalmente en.diggnéé;icos, proyecciones
y andlisis:que permitan. esclarecer los té&rminos del problema y dimensionarlo;
proposiciones de estrategias alternativas de accidp que sirvan de base para
la fijacidn de los lineamientes de una politica de poblacifnj; proposicidn
de programas,.proyectos y medidas concretas para implementar’lalpplitica;

y evaluaciones, tanto de los programas como de la politica en su conjunto,
que hagan posible su periddica revisidn y reformulacién. Se espera, por
otra parte, que la instancia técnica contribuya - como se recomendd en México -
a "asegurar que. la politica adoptada sea oportunamente ejecutada por los
organismos competéntes”.' Debe cumplir, en consecuencia, una. funcidn de progra-
macidn y coordinacidn intersectorial que requiere de un s8lido y permanente
respaldo politico al interior de cada uno de-los sectores involpcrados.

. Cuando es el organismo de planificacidn el que estd a cargo de las
politicas de poblacién tiende a primar la instancia técnica, con e;_riesgo de
una autcnomizacidén en su labor de formulacidn de una pqlitica de pdblacién,

la que puede terminar por ser un capitulo més del plan, pero en un vacio

14/  Cabrera, Gustavo, Coﬁsidefaciones sobre Politica Dempgréfica y Programas
de Actividades de la Secretaria General del Consejo-Nacional de
Poblacidn. -México, 3 de mayo de 1977. Octava Sesidn Ordinaria del

CONAPO. /politico. Este
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politico: Este es. un problema:inherente a sistemas de.planificacién ain -
en formacidn que no han logrado legitimarse plenamente y que;deben venger -,
la resistencia que les opone una préctica administrativa que funcion6 |
tradlclonalmente .con’ gran autonomla de los sectores._ En, los casos . de
Paraguay y Bollv1a, se ha buscado enfrentar este problema y ‘asegurar una
adecuada comunicacitn con el nivel politico ‘mediante la inélusidn'en el
programa de act1v1dades de reunlones breves de alto nivel que deben reall—"f
zarse al 'término de cada etapa de trabajo. El propésito 'de éstas reuniones
es presentar 1os resultados (dlagnostlcos, ‘proyecciones 'y proposiciones de -’
‘politicat evaluaciones de programas y proyectos, etc.),‘a fin de 'que sean
dicutidas ‘Sus impliéaciones*a'nivel‘politicofy las instancias de_decisiﬁn*;'
puedan de esa manera fijar 1ds lineamientos-y prioridades para la progras '
macidn de las etapas siguientes de trabajo técnico. S
"En los casos de consejos’y organismos equivalentes que tienen -un campo
de accidn restringido, parece relativamente facil artlcular los -niveles -
" técnico y politicoQ ~Aunque se trata de organismos' de’ composicidn multi-
sectorial, el nfiméro de sectores - como Se mostrd anteriormente- suele ser
pequefio y las actividades o programas a través de' los que se implementa la’
politica'suelen ubicarse5principa1mente”en la esfera de éccién de ‘un solo
ministerio, al'qﬁe‘normalmenté'esté adscrito ‘el consejo. Es el édso de
Repfiblica Dominicana, por ejemplo, dondeel instrumento principal mediante
el cual se implementa la politica relativa a la fécundidad es el Programa
Nacional de Planificacién Familiar”"Qué se desarrolla en el &mbito de la
Secretaria de Salud Piblica y Asistencia Social. Por sér el CONAPOFA
'{pre51d1do por el Tltular de esa cartera, la artlcula01on ente la instancia
téqnicagwque~en:este caso es la Secretaria Ejecutiva del Conse;o, yla-
instancig politica principal es directa y de fécil‘activacién, El compro-
miso de otros sectorés, como el de Educacién por ejemplo, en la adopcidn e
1mplementac1on de la polltlca es relatlvamente secundarlo, lo que simplifica
la func1on de coordlna016n. o
'E1 problema es mas complejo cuando se trata’ de organlsmos mult1~
sectorlales en sentido pleno que 1ncluyen en su campo de competenc1a a la
dindmica denogréflca en forma global. Al parecer ‘las soluclones que han
_resultado mis adecuadas en la préctlca son. las ensayadas en El Salvador y en-

Argentlna. En ambos casos, aunque con dlstlnta modalidad, el mecanlsmo clave
/que permite
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que permite articular las esferas técnicas y politicas consiste en una
instancia multisectorial intermedia ubicada entre él nivel ministéﬁial y el
de la secretaria ejecutiva del Consejo o Comisidén. ) o

En Argentina esta instancia es la propia Comisién Naciohal de Politica
Demogréfica y sus subcomisiones. Sus titulares - con la excepcidn del Ministro
del .Interior que la preside - son directores nacionales o generales de las
instituciones representadas o -funcionarios de jerarquia equivalente, 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 la Comisidn 15/

15/ Los integrantes de la Subcomisibén sobre Crecimiento de la Poblacidn
- pertenecen a: ' '
-1. Ministerio del Interior .
a) Direccidén Nacional de Migraciones 7
b) Direccidn Nacional de Recursos Humanos
2. Ministerio de Economia : o -
a) Instituto Nacional de Estadistica y Censos
b)*Instituto Nacional de Planificacifn Econdmica
3. Ministerio de Defensa C
4, Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
5, Ministerio de Bienestar Social
a) Secretaria del Menor y la Familia
b) Secretaria de Salud Piblica
c) Secretaria de Seguridad Social
6. Consejo Federal de Inversiones

- Los integrantes de la Subcomisidn sobre Distribucidn de la Poblacidn
pertenecen a: :
1. Ministerio del Interior
a) Direccidn General de Provincias
b) Direccidn Nacional de Recursos Humanos
2. Ministerio de Economia
a) Instituto Nacional de Estadistica y Censos
b) Instituto Nacional de Planificacién Econdémica
c) Secretaria de Agricultura y Ganaderia -
3. Ministerio de Defensa -
L4, Ministerio de Bienestar Social
a) Secretaria de Vivienda' y Urbanismo
b) Secretaria General
5. Consejo Federal de Inversiones (Cont.)

/estén integrados
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estén integrados por asistentes o funcionarios del orden jérérquiéo

siguiente al de los miembros de la Comisién. Asi, mientrad estos grupos

de trabajo dan soporte técﬁico, al trabajo pérélelo'deflas'Subcomisiones
permite-un“anéiisis‘sisteﬁético de cada uno de los problemas centrales

"’ que se quiere abordar (crecimiento, distribucidn espacial y calidad de la

vida) y la Comisidn, a un nivel jerdrquico intermedio, hace posible compa- -
tibilizar los aportes de las subcomisiones en una proposiciédn integrada

que sea politicamente viable. De esta manera, cuando el Ministro del
Interior, en su calidad de Presidente de la Comisidén, eleva las proposiciones
de &sta a la consideracién del Gabinete-Nacional, instancia superior de .
decisidn,, los ministros que lo integran han sido debidamente informados

por los correspondientes miembros de la Comisidn que les estdn subordinados,
lo que facilita la discusidn de las proposiciones y asegura un respaldo
politico efectivo. Esto parece ser lo ocurrido con ocasidn de la reciente
aprobacidn por decreto del poder ejecutivo nacional (diciembre 1977) de

los "Objetivos y Politicas Nacionales de'Poblacién". El decreto a su vez
reforzd este mecanismo ya que, junto con ordenar a los Ministerios y orga-
nismos pertinentes que adopten las medidas necesarias para el cumplimiento
de la politica, indica que "a tal efecto la Comisidn Nacional de Politica
Demogréfica elaborari a nivel intersectoriai las estrategias necesarias en
cada sector ...'", "... seri la responsable de la coordinacidn, el segui-
miento y €l control de gestidn de la adopcidn y aplicacidn de las medidas
necesarias para la politica poblacional y continuard con la permanente

profundizacidén, ampliacidn y actualizacidn de dicha politica ..." e

15/  (Cont.) , , : "
Los integrantes de la Subcomisidn sobre Calidad de Vida de la Poblacidn
pertenecen a: ' _ : . )

1. Ministerio del Interior v : : -

a) Direccién Nacional de Recursos Humanos '

Ministerio de Cultura y Educacidn

Ministerio de Defensa

Ministerio de Trabajo

Ministerio de Bienestar Social

a) Secretaria del Menor y la Familia

b) Secretaria de Salud Pgblica

c) Secretaria de Seguridad Social

d) Secretaria de Vivienda y Urbanismo

e) Secretaria General

g F N
s o o

-

/Y. .. informard
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"... informard cuatrimestralmente al Poder Ejecutivo, por medio del
Ministerio.del Interior, acerca del estado de elaboracién y cumpliﬁiento
de la politica de poblacidn .16/ - ,

En el caso de El Salvador, en que la Comisidn Naclonal de Poblacidn
.estéconstituida por Ministros de Estado, la instancia multisectorial inter-
mediaes el Comité Técnico de Poblacién.l7/  Este Comité funciona como una
secretaria colegiada de la Comisidn y sus mlembros son directores o jefes de

las unidades directamente responsables de la ejecucidn de la politlca.

3. Evaluacidn Global .y Perspectivas

Si se consi&eraﬁ las recohendacibnes de la Reuniln de M&xico sobre los
instrumentos institucionales para las pdliticas de pdblacién como marco
normativo para evaluar lo ocurrido durante los iltimos tres afios, puede
concluirse lo siguiente: '

Los conse]os con un campo global de competencia demogré&fica (los que
mds se ajustan al modelo propuesto) que han funcionado durante los Gltimos
afios - concretamente los de México, El Salvador y Argentlna -~ parecen haber
experimentado una consolidacidn institucional que les ha dado m&s estabilidad
y los hace mis operatlvos.

Cabe sefialar, sin embargo, que los tres organismos mencionados fueron
creados antes de la Reunidn de México y que con posterioridad a ella ni se '
han activado otros consejos preeiistentés (como los de'Colombia, Ecuador y

Panamé, por ejemplo) ni se han creado nuevas entidades de este tipo.

16/ Poder Ejecutivo Nacional, Decreto N° 3938 del 29 de diciembre de 1977
sobre Objetivos y Politlcas Nacionales de Poblacibn, articulos 2° a 5°
Argentina, 1977.

17/ El Comité€ Té&cnico estd formado por los directores o jefes de las
’ siguientes unidades:
1. Unidad de Poblacidn y Recursos Humanos (Ministerio de Planificacibn
y Coordinacidn del Desarrollo Econdmico y Social)
2. Divisidén Materno-Infantil (Ministerio de Salud PGblica y Asistencia
Social)
3. Programa de Educacién para Adultos (Ministerio de Educacidn Pdiblica)
4. Direccidn Generalde Estadistica y Censos (Ministerio de Economia)
5. Oficina Sectorial de Planificacidn Agricola (Ministerio de Agricul-
tura y Ganaderia)
6. Departamento.Nacional de Mano de Obra (Ministerio de Trabajo y
Previsidn Social)
7. Departamento de Medicina Preventiva (Instituto Salvadorefio de
Seguro Social)
8. Asociacidn Demogrdfica Salvadorefia

9. Consejo Salvadorefio de Menores. /Los consejos
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LOS"consejos u'orgaﬁismos equivalentes que'circunscriben su dmbito
de competencia a un solo aspécto de la ‘dindmica demogradfica parecen habér
funcionado eficazmente, y siguen siendo considerados como solucién en una
perspectiva de mediano plazo y en relacidn con 8reas criticas de la relacién
pobla01on—desarrollo, pero no son - ni pretenden ‘ser - el marco institucional
adecuado para la formulacién y coordinacisn de la implementacién de una
politica global ‘de poblac1on de largo plazo, debidamente 1ntegrada en la
politica general de desarrollo econdmico y ‘social.

Los intentos mis recientes (Perli, Paraguay, Bolivia) tienden a dife-
rencia de los anterlores a utilizar el sistema y los organismos de
plan1f1cac1on como marco 1nst1tuc1onal para 7as politlcas de poblacidn. ‘
Ya se dlscutlo brevemente en este capitulo los problemas que pueden surglr
si se adopta este camino asi como las venta]as que en pr1nc1plo ofrece. Se
requiere ahora dejar correr el tiempo para estimar cdmo funcionan en la ‘
préactica. ) | | ' - |

Se puede sostener en sintesis que ‘en ningln pais ha habido un ‘vetroceso
de 1mportanc1a y que, por el contrarlo, se ha observado en el periodo
1974-1977 la consolldac1on 1nst1tucional de los organlsmos exlstentes y
la emergenc1a de procesos de 1nst1tu01onallzac1on de las politlcas de
poblacidn en algunos paises donde éstos no ex1stian.n No obstante, son atin
numerosos los paises que carecen de un organlsmo adecuado o en los que los
organismos creados con este propdsito se han mantenldo 1nact1vos.

El balance general es positivo, aunque modesto ya que queda aun 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 regidn.

/Capitulo IV
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Capitulo IV

ESTADO ACTUAL DE LAS POLITICAS DE REDISTRIBUCIONW ESPACIAL
DE LA POBLACION EN AMERICA LATINA

Joop Alberts
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I. Introduccidn

A, El estudio de politica de redistribucidn espacial de la poblacidn en
Ar8rica Latina

Las politicas de redistribucidn espacial de la poblacidn suelen ser
concebidas dentro del amplio contexto de las politicas de poblacidn. Tales
politicas consisten en medidas que se toman al nivel pliblico para adecuar el
tamafio, el ritmo de crecimiento, la estructura y la distribucifn espacial
de la poblacidn a los objetivos del desarrollo econdmico y social establecidos
por un pais. Desde este punto de vista las politicas de poblacidn son parte
integrante de las politicas de desarrollo socioecondmico. Por un lado, las
politicas de poblacidén se justifican en la medida en que, por sus efectos sobre
la din@mica y estructura de 1la poblacidn, contribuyen al logro de los objetivos
del desarrollo. Por otro, debe considerarse que para alcanzar ciertas metas
demogridficas se requiere una accidn concertada sobre mGltiples factores
econdmicos y sociales, razdn por la cual las politicas de poblacidn adquieren
un caricter intersectorial.

En lo que se refiere a la redistribucidn espacial de la poblacidn, cabe
distinguir entre las medidas disefiadas para influir sobre la distribucidn
geografica y las consecuencias redistributivas no pre&istas de diversos
programas de desarrollo. En la primera categoria se encuentran medidas tales
como la descentralizacidn de la industria y de la administracidn piblica, el
desarrollo de las ciudades en crecimiento, la construccidn de nuevas ciudades,
medidas que fomentan el desarrollo rural, la remodelacidn de las grandes
ciudades, politicas de comunicacidn e incluso medidas coercitivas para el
retorno de migrantes rurales.

Si bien tales medidas integran las llamadas politicas de redistribucidn
espacial, al tratar este tema no pueden excluirse los efectos redistributivos
de ciertos programas de desarrollo. Existen, por ejemplo, una serie de
politicas de desarrollo general que, aun cuando no fueron disefiadas para
influir sobre la distribucidn espacial, tienen.efectos sobre ella. Entre
estas politicas puede sefialarse: a) la reforma agraria; b) el fomento a las
industrias artesanales domésticas vy a las pequefias industrias locales; c) el

desarrollo de la industria ligera, de elaboracidn de productos agricolas en

/las propias
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las probias ramas de produccidn o en sus proximidades; d) el establecimiento
de industrias pesadas en ramas subdesarrolladas o particularmente afectadas
por crisis econfmicas, y e) las politicas de precios, de créditos y.de
aranceles aduaneros. 1/ o B

De lo- anterlor puede desprenderse que no es tarea fac11 hacer un anallsls
comparatlvo y sistematico de todos los programas ex1stentes en Amerlca Latlna )
en- cuanto a su 1nf1uenc1a en la d15tr1buc1on espaclal ya que no ex1ste una

_politica Unica de red13tr1buc1on espac1a1 de la poblac1on, s;no un 31stema de

'medidas directas e 1nd1rectas que varian de pais a pais. Por otra parte, debe

relterarse que para 1nterpretar b1en los dlferentes programas, habria que_ _
hacer un analls1s profundo de la estructura politlca—economlca de estos palses,
de las relaclones de poder 1mp11c1tas y su 1nfluenc1a sobre los procesos de la
toma de declslon en la formulac1on de los planes nac1onales de desarrollo, en
particular en lo que,se,reflere a los Jinstrumentos que se seleccionan y su
eficacia prev1sta seglin el contexto del pals. ' o

! Cabe hacer notar también que no todos los paises de la regidn estén en el

'mismo nivel y experiencia en cuanto a la 1n¢orpo:ac1on_de1 crecimiento,

. estructura y distribucidn espacial de la poblacidn en los planes de desarrollo

regional y qrbano. Algunos paises, como Brasil, Colombia, Per@i, Venezuela, ‘
Mégico, Chile{ Argentina y Cuba, tienen una larga experiencia en la planifi-
cacién regional y urbana‘y disponen actualmente de planes detallados respecto

a la redlstrlbuclon espacial de la poblac1on. Por otra parte, en Bollv1a,

Ecuador y en los paises centroamerlcanos y del Carlbe, aparentemente la planl-_

ficacidn de la. d15tr1buc1on espaclal recién se esta 1ncluyendo en los planes

de desarrollo. ©No cabe duda que este hecho se encuentra asoc1ado tanto con el

- proceso de la .urbanizacidn, como tamblen con. la estructura urbana de estos

palses. Ca31 todos se encuentran en una ;ase de urbanlzac1on tardla, caracte~

rizada por un baJo nlvel de urban1zac1on, pero con un, acelerado crec1m1ento de

1/ Alberts, Joop y Villa, Migue1; Po1iticas de redistribucidn espacial de la

poblacidén: una bibliograffa anotada, CELADE, Serie IPI N°23, noviembre
de 1976, Santiago, Chile.

/1la poblacidén
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la poblacidn urbana. Por otra parte, en general tienen una estructu:za urbana
relativamente simple, esto es, gran parte de la poblacidén urbana se concentra
en el 3rea metropolitana y existen ademds pocas ciudades de importancia
poblacional.

Vista la aparente diferencia que existe entre los paises en cuanto a la
planificacifén regional y urbanz y en cuanto a los patrones de distribucidn
espacial de la poblacidn, se estima conveniente esquematizar a continuacidn los
grandes rasgos del desarrollo urbano regional en América Latina, lo que ademis
permite llegar a un nivel m3s alto de comprensidn del estado actual de las
politicas de redistribucidn espacial de la poblacidn.

B. Algunos antecedentes del desarrollo regional y urbano en América Latina

En América Latina los primeros esbozos de politica regional se regis-
traron durante los afios 50. Cabe destacar que los programas no fueron disenados
para obtener cambios demogrdficos, sino que se originaron bisicamente: a) para
afrontar en mejor forma los desastres naturales; b) por cambios en la impor-
tancia econdmica de ciertas regiones; c) por razones de seguridad, fomentando
el desarrollo de zonas fronterizas, y d) por otras consideraciones politicas y
econdmicas, resultantes de la creciente demanda de bienes y servicios de
regiones periféricas.

Entre los diferentes tipos de desarrollo regional valga mencionar en
primer lugar la instauracidn de autoridades regionales con el fin de ejecutar
ciertos proyectos de propdsitos miltiples fuera del centro metropolitano del
pais.2/ Uno de los ejemplos mis remotos es, sin duda, la Superintendencia de
Desarrcllo del Valle del Rio San Francisco, en Brasil (1948) a cargo de la
ejecucidn de obras de regularizacidn de riego y navegacidn y programas de
colonizacidn. Algunos afios despu@s en México (1951) se forman las Comisiones
Federales para el estudio y colonizacidn de las cuencas hidrograficas de
diferentes rios. Este sistema de comisiones especiales, dependientes del
gobierno central, ha permitido la inversidn de cuantiosos recursos y ha

favorecido los asentamientos de campesinos en gran escala. También en Colombia,

2/ Stohr, W., Materials on regional development in Latin America: experiences
and prospects, Segundo Seminario Interamericano de las politicas de
desarrollo en América Latina, Santiago de Chile, 1969.

/a partir
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a partir de 1954, se han veénido instaurando autoridades regionaléé; bomo es la
Corporacidn Autdnoma del Valle del Cauca, la Corporac1on ‘de los valles del
Magdalena y el Sind y.otras. ' Todas ellas ‘pudieron lograr la construcc1onfde
importantes obras de riego, de generacidn de emergia y construccidn de.
infraestructura. - Como Gltimo ejemplo se estima- 1mportante menc1onar la
Corporacién de’Guyana; Venezuela (1960) y las Corporac1ones Reglonales en el
Zulia, 1la regidn Nororiental, la regién- Cehtro-Occidental y Los Andes en- 1964.

Como~ﬁn;seguhdo~tipo-dé“desarrdllo regional es preciso senalar'la
creacidn’ dé mecanismos de transferencia. Muy COﬁbcida al respecto es la.
Superintendencia de Desarrollo del Nordeste (SUDENE Brasil, 1959), creada
para administrar incéntivos fiscales. . . ' . )

' Un lugar central en la historia del desarrollo regional y urbano ‘ocupan
los proyectos de creacidn de polos de crecimiento y centros de désarrollo,
como el de Guyana (1960), ‘Brasilia (1957), Reconcavo Baiano (Brasil, 1959), .-
Chimbote (Perd, 1955), Arica (Chile, 1955) y Sahagun (México, 1960). -

.‘Por otra parte, puede observarse, aunque en pocos palses, el desarrollo
de 8reas metropolitanas con organismos propios. como un tipo de desarrollo
regional entendido como una ampliacidn de la infraestructura del.CentrO'(por
ejemplo, Grupo Ejecutivo de Sao Paulo). ' |

Por dltimo, el desarrollo regionéi tambidn ha significado una serie de
programas de desarrollo rural, - como la reforma agrarla de México (1917), ' _
Bolivia (1952), Cuba (1959), Colombia (1961) Venezuela (1960), Bra31l (1963), '
Perdi (1964) 'y Chile (1962).°

La planificacidn urbana, por su parre, tlene una tradicidn mas prolongada'
en América Latina. Sin -embargo, durante 1argo tlempo las 1abores desplegadas
en este campo se limitaron a los aspectos fisicos del planeamlento. . ‘ -

Careciendo de apoyo politico y administrativo y. sln contar con una '
representacidn efectiva de las poolaclones urbanag, la accidn de los planlfl- :, >
cadores se restringid a la produccidn de’ instrumentos. reguladores" (planes '
directores, planes maestros, planes éecciohales)'dél'dlseno-y la organizacidn
fisico-espacial urbanos. Muchas de las recomendaciones contenidas en aquellos
documentos resultaron inaplicables por la ausencia de otros dispositivos que

-afectaron los condicionantes’ estructurales de la captaclon, a31gnac10n v

aprovechamlento de recursos.. Ademas, las indicaciomes de corte- "urbanlstlco

/se enfrentaron
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se enfrentaron con obsti3culos de orden administrativo (falta de capacidad de
gestidn a nivel local, insciiciencia de adiestramiento por parte del personal
encargado de interpretar esas disposiciones). Por otra parte, el proceso de
elaboraciin de los planes urbanos solia ser lento y circunscrito al dmbito
especifico de una localidad (concebida como un sistema cerrado), de tal forma
que una vez concluida su preparacidn quedaban transformados a menudo en
instrumentos obsoletos y espacialmente desarticulados.3/

A partir de los afios 60 puede observarse un cambio fundamental en la
planificacidn regional y urbana. La reduccidn de los equilibrios adversos en
la estructura espacial interna del desarrollo y el manejo racionalizado del
territorio se constituyen en los elementos estratégicos de la politica del
desarrollo, y crece un amplio reconocimiento de la necesidad de incorporar a
fondo las variables sociales, demogréficas y territoriales en los modelos
vigentes de planificacidén. En lo que se refiere a la distribucifn espacial de
la poblacién y las migraciones internas se formulan objetivos y metas adecuados
a las necesidades propias del desarrollo regional. En diferentes reuniones
cientificas realizadas se pone de manifiesto el concepto de la creacidn de
ciudades intermedias y la revitalizacidn de centros urbanos y locales. Al
respecto cabe sefialar que tanto en la Conferencia Mundial de Poblacidn cele-
brada en Bucarest (1974), como en la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre
Poblacidn de México (1975), se llegd a un conjunto de acuerdos y recomenda-
ciones destinados a orientar la accidn en el campo de las politicas de redis-
tribucidn espacial de la poblacidn. En lo referente a los objetivos y metas de
tales politicas se recomendS:4/

"Incidir en la dispersifn de la poblacidn, las corrientes
migratorias, la distribucidn espacial y la excesiva concen-
tracidn urbana, a través de programas integrales de desarrollo
agrario, regional y urbano, de acuerdo al interé&s de los paises
y en el marco de sus estrategias globales de desarrollo
econdmico y social.®

3/ CELADE, Las Politicas de Poblacidn en el Contexto del Desarrollo
Econémico y Social. Capitulo II, DC/15. (Documento presentado a la
Primera Reunidn Técnica de Intercambio entre Organismos Gubernamentales
Responsables de las Politicas de Poblacidn en América Latina, San José
de Costa Rica, 8 al 12 de noviembre de 1976.)

4/ Naciones Unidas, Consejo Econdmico y Social, Informe de la Reunidn,
Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacién, México, D.F. 3 a 7 de
marzo de 1975, ST/CEPAL/CONF.54/L.9/Rev.l, parrafo 151.
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-Para:alcanzar egtos objetivos generales se propusieron. los siguieantes

especificos: . ...

propiciar la agrupacidn de ‘la: poblacxon que vive geografi-

camente dispersa, medlante 1a creac1on de comunidades

‘dotadas de 16s servicios bdsicos necesarios para su
desarrollo integral;. e : Lo

adecuar la d15tr1buc1on espac1a1 de la poblaclon a las
v requerimiéntos del desarrollo regional con’
base en programas especiales de asentamientos humanos;
realizar esfuerzos tendientes a establecer y fortalecer

‘conJuntos de"¢ciudades pequenas y medianas para equlllbrar

.. .tendencias .urbanas, asi como mejorar la planificacidn de. .. - % .

-.d)

.e)

‘En_1976 las Naciones Unidas realizd la Tercera Encdesta Demograflca,f»—v

los centros de poblac1on urbanos y rurales para asegurar.‘
una eficaz prestacidn de servicios pliblicos; B
reorientar los movimientos migratorios 'del campo a la
ciudad eliminando sus causas y respetando siempre la
libertad de citrculacidn y de residencia dentro- del 'terri-
torio ‘de cada pais; - - o : v
arraigar a la poblaclon en su 1ugar de origen medxante
estimulos de cardcter econdmico'y social que le permitan
lograr un desarrollo integral, tales como el aumento de

las oportunldades de empleo, la organizacifn social, la
creacidn de los servicios de salud educacién, v1v1enda,

. .~ 'seguridad social y recreacién, y-
£)

orientar las corrientes mlgratorlas internas de acuerdo
con las necesidades planteadas por el propio desarrollo

‘'regional de cada pais.".

entre los gobiernos del mundo sobre las pollticas-demografigas en el contexto-

del desarrollo. Resulta interesante resumir brevemente algunas de ‘las.

principales-conclusiones .acerca de -las respuestas .dadas por los paises

latinoamericanos (v&ase cuadro IV-1).5/

5/

Cuadro tomado de: Notes on Population Policies in Latin America, .

ECLA/CELADE, .1976, presentado en la 12a. sesidn del ACC Sub~Comm1ttee
on, Populatlon, New York 27 29 de septlembre de 1976

./Cuadro‘IV—l
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cuadro LV~1

" LA DISTRIBUCION INTERNA DZ IA POBLACION 1976

. ¢! . . @ - . (3 e e o (B) . : {5)
2 06nc cor's:.cerg el Gobiermo la Considera el Gobierno que el ritmo ¢Ha forimilado el Gobierno wna ( 3C6mo considera el Gobiermd el .ritmo
actual ux.,_‘cribucién de la po- _actual de cambio demogrdfico en _ politica para modificar las de poblamiento de las 20n23 e3a53G-
‘blacibén? la regiba metropolitana (3i) ¥y en "tagas de migracién interna 7 ' En qué comsiste la polftica’ mente pobladas o despoblalag @,
_ las partes urbanas (U) y rurales en estas rogiones ? jCufndo? :
‘ (R) de otras regiones contribuyen ' En Areas Te~. Zn otras En 4reas
' positivamente al desarrollo © que _ tropolitanas- éreas ur rurales
' lo dificultan T T banas '
No es a-| Es apropia | Tolalnen Dificulta el desa Contribuye po s{ No ” Demagiado Satigfac~ |Demesicdo
propiadal da aunque |te apro- xroilo aitiv:}_n&»q\_te‘ . i ~ ) 1em_;o torio ripide
necesita plada Cembio de—d  Camvio ad
cazbios po _ masiado |° masiado | . -
co importan lento répido
tes 1 U R
irgentina X ¥ o R | . . 1(970) (1970) (1970) B R B .6 15 X
be X X
) : . (1 157 1 - ) .
Nolozbia X 1 gor @) Qgs) (g7s) 2 6-14 &9 X
' Costa Rica X . Me) b e XX .5 12 (v)
Chile X ¥ U R - e X b 0 X
Taadore by . e M U(a) b S N X
(2975)
1 samdor X o MU R _ X e .9 (e) .
: (197¢) (a976) (1976)
Haiti X U R| M X' X )( ol L34 4-6 9-13 (a)
Henduras X ; . .. M U R ) ) ¢ ) X . [N AU B U X
: 19 19 1
" xbsieo R| M U ( x74 : x74 ( %74) 5 5 (a)
: 1975) (A975) (1975)
iicaragus X R| u u ¢ O S ( b 4 6=7 811 X
Fanend 7 R{M U . X s . X
| Rep. Douinicana X ¥ U R X X
! . - - B
?Unzgaa:/ X U R| ¥ X . X
f
i TOTAL 12 p 0 251385 ( 021 |5 6 9 4 9 0
s} Yo hay opinién respecto a otras &reas porque la informacidn es insuficiente. . g 8 : Agro~industrias. ’ '
bs Ho es satisfactorio deoido 2 su impacto para los recursos naturalea. 9 ¢ Desarrolle rural, reforma agraria (eomercio ki temologia)
¢) Yo hay tod 4&rea. oo oo o= 10 3 Asentamientos rurales.
d4) o hay suficiente imormacién para expresar opin.i!m. 11 : Colonizacién, -
T s mmem e e 012 3 Asignacién familiar, desarrollo soeisl. T T
1 : No se permite 12 localizaciba industrial cerca de la ciudad oapital . 13 : BEquipamiento social, ’
2 : La construccidn de ciudades dentro de las ciudades. T om0y Descentrelizacibn admindgtrativa, oo e o o -
3 : £l reajuste de la dencidad. 15 : Leyes de zonas y 4reas fronterizes, ’
4 ¢ Mejor distribueidn y/o aumento de los servicios pﬂblicos ¥ lag actividades ecoxuSmioas. Fuente: Naciones Unidas’ TLa Tercera Encuesta Demogr’a'fica entre
5 : Prograzas de salud y educacidng ———— . = s
6 ¢ Forento de la inAustrializ@cAfi  ~ = vt Uit m e e Tnais o e eems e 4 e e e los- Gobiernos.---Las-Peliticas 'Demograflcas en el Con-—-
7 : Centros hadbitacionales

_.texto del Desarrollo en 1976
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En primer lugar, de la inforgaciép_regpgida.sqbrevel_pensamientq,de
los gobiernos acerca de-los patrongs de.la distribucifn espacial se desprende. .
claramente el gran consenso que. existe entre. los. paises de la regidn sobre
esta problemitica. .Casi en forma uninime declararon que la actual distri-
bucidn espacial de la poblacifn.no es apropiada, que el ritmo del/cambio, ,
demografico en la regifn metropolitana y en las partes urbapas y rurales de
otras regiones. dificulta el desarrollo y que habrd que ajustar los patrones
de la distribucidn espacial a los objetivos del desarrollo.  Segiin la encuesta,
gran parte de los paises inicid o estd contemplando politicas para modificar
las tasas de migracidn interna. Entre las diversas medidas se encuentran el
control de la localizacifm industrial, la redistribucién de servicios
piblicos, la descentralizacidn de la economia, programas de desarrollo social,
el fomento de &reas rurales, hasta la construccifn de ciudades dentro de la
ciudad. y _

Ha de sefialarse que la encuesta de las Naciones Unidas no fue diseflada
para estudiar en profundidad las diferentes medidas destinadas a adecuar los ..
patrones de la distribucidn espacial a los objetives del desarrollo.

Ante esa circunstancia, asume una gran importancia la Primera Reunidn
Técnica de Intercambio entre Organismos Gubernamentales Responsables de las
Politicas de Poblacidn en América Latina (Costa Rica,.l976),‘en la que se
presentaron una serie de documentos con referencias detalladas a politicas de.
redistribucidn espacial de la poblacién. El andlisis de dichos documentos
se incluye en este informe sobre el estado actual de las politicas de
redistribucifn espacial de la poblacidn.de la regidn.6/ Tomando en cuenta,
sin embargo, la ausencia de algunos paises, como tambié&n ciertas diferencias
en el tratamiento del tema en las diversas presentaciones,; se hé estimado
conveniente completar. el estudioc con los datos disponibles en los actuales
planes de desarrollo de los gobiernos, usando ademis diversas otras fuentes de

informacidn.

6/ Cabe sefialar que el "informe de viaje"” de Miguel Villa, quien participd
. en la reunidn en su calidad de funcionario de CELADE, ha sido de gran
ayuda en la preparacidn de este trabajo. El informe incluye, entre otras
cosas, los resimenes de los documentos presentados en la reunidn. Por
tratarse de un informe interno no es posible hacer las referencias
correspondientes.

/Como se
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Como se ha sefialado anteriormente, no es una tarea facil hacer.un
andlisis comparativo de los diferentes-programas de desarrollo y de sus-
efectos sobre la distribucidn eépacial.' Resumiendo, puede 'decirse que no
hay una politica Ginica de redistribucidn espacial ‘de la poblacidn, sino. un
sistema de medidas directas e indirectas que varia de pais a pais. Ademis,
debe tomarse en cuenta que no todos los paises se encuentran en el mismo
nivel y: experiencia én cuanto a la inclusidn de estas variables en los
planes de desarrollo: - ' ‘

Por {iltimo, cabe sefialar que la redistribucidn espacial de la poblacidn
nunca es el {inico objetivo de una politica; es por esta razdn que la infor-~
macidn que se necesita se encuentra en forma dispersa en una gran cantidad
de documentos sobre planificacidn deél desarrollo regional, urbano y rural,
frecuentemente de cardcter oficial y confidencial, no publicado o de
circulacidn limitada. Lo anterior implica que en esta evaluacidn del estado
actual de politicas de redistribucidn espacial de la poblacidn pueden haber
algunas omisiones.

A la luz de las observaciones anteriores se ha estimado conveniente
introducir una cierta pauta ordenadora de los diferentes programas de
desarrollo y las politicas de redistribucidn espacial, agrupandolas dentro
de grandes categoriaé que pretenden identificar solamente cierto grado de
avance en la formulacidn de medidas redistributivas de poblacidn. Estas
categorias son: o S ' :

a) Politicas oficiales de redistribucidn espacial.

b) Desarrollo regional y algunas medidas pGiblicas para adecuar los
patrones de la distribucidn espacial de la poblacifn a los objetivos
del desarrollo.

c) Planes de desarrollo que contemplan la redistribucidn espacial de la
poblacidén como problema, pero sin politica explicita.

d) Planes de desarrollo sin pronunciamiento especifico sobre 1la

redistribucidn espacial de la poblacidn.

/2. Politicas

foi
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2. Politicas oficiales de redistribucidn espacial de la poblacién

(Brasil, Colombia, Perli, Venezuela, México y Argentina)

A, Brasil _

Uno de los ejemplos mds concretos de una polit;ca nacional de urbani-
zacidn orientada a una estructura urbana deseable es el Decreto-Ley sobre
la Comisidn Nacional de Regiones Metropolitanas y Politica Urbana, presentado
en 1974 por el Ministrp Jefe de la Secretarfa de Planificacidn al Presidente
de la Repiiblica, y actualmente en vigencia.7/ ‘ '

En la justificacidn del Decreto-Ley el Ministro hace referencia al
proceso acelerado de urbanizacidn que viene generando giandes distprsiones,
tanto desde el punto de vista de su distribucidén espacial, predominéntemente
litoral, como por las funciones desempefiadas por las diferentes ciudades en
el desarrollo y por el nivel y calidad de los equipamientos urbanos.

Para que la politica nacional de urbanizacidn incorpore la dimensidén
espaciél de la estrategia econdmica del pais, el Gobierno propone los
siguientes objetivos globales: |

a) La descentralizacidn intrarregional delbéistema urbano'dominanfé
en la regidén Sudeste, especialmente a través del esfuerzo practico de evitar
el crecimiento de las grandes aglomeraciones urbanas de Sao.Paulo y Rio de’
Janeiro. , o

b) La ordenacidn del proceso de desarrollo del sistema urbano dé la
regidn Sur mediante la expansidn ordenada de las metrdpolis regionales y el
fortalecimiento de los niicleos.urbanos de ;amaﬁo intermedio.

c) La dinamizacidn de la base econdmica de las metrSpolis regionales
del sistema urbano del Nordeste y el refuerzo de las actividades productivas
y de los equipamientos sociales de los polos urbanos del ipteribr.

d) La promocidn de la urbanizacidn en las ireas de'ocupacisn recignté
o no consolidada de las regiones Norte y Centro-Oeste y la organizacidn del
desarrollo de las metr8polis regionales en formacidn y de la iegién ‘

Geoecondmica de Brasilia.

1/ Regiones lietropolitanas y Politica Urbana en el Brasil: Decreto-Ley
sobre la creacidn de la Comisidn Nacional’, en SINDU Noticiero,
julio 1974.

/E1 Decreto-Ley



- 78 -

El Decreto-Ley contempla ademds una serie.de directrices especificas
para cada regidn. Entre las mis importantes cabe mencionar, para la regidn
Sudeste, la coordinacidn de las inversiones en infraestructura y la regla-
mentac1on de uso del suelo en las regiones metropolitanas de Sao Paulo y
RlO de Janelro, de tal modo que 1nduzca a la descentrallzaclon de las acti-

V1dades productlvas hacia centros perlferlcos de tamafio intermedio. Para

la misma reglon se prooone tamblen la organ1zac1on de 3reas urbanas contiguas
a las regiones metropolltanas del eJe Rio de Jaheiro-Sao Paulo y Sao Paulo-
Campinhas, la ordenacidn del crec1m1ento de la regidn metropolltana de Belo
Horizonte y de V1ctor1a y el refuerzo de la infraestructura urbana de las
C1udades 1nterme01as que se beneficien en la descentralizacibn fumcional.

' ' Para la regidn Sur cabe sefialar la promOC1on del desarrollo de los
polos urbanos subregionales de los Estados de Rio Grande do Sul y "de Parana
con el fin de mantener ordenado el rltmo de crec1m1ento de las metrdpolis
regionales. ' '

Las directrices para el Nordeste contemplan incentivos de las activi-
dades productivas en las metrdpolis regionales y de las otras capitales del
Estado, como tambi&n la capacitacién de los niicleos urbanos de tamafio inter-
medio para detener los flujos migratorios hacia las gréndes civdades.

También en las regiones Norte y Centro-Oeste se proyectan actividades
de desarrollo metropolitano (Belem, Manaus y Santarem), la dinamizacidn de
ciudades capitales j la promocidn de nGicleos urbanos estratégicamente
ubicados. 'Respecto a la fegiGn geoecondmica de brasilia se definen ademis
directrices para;la ocupaciﬁn'ordenada a lo largo de los eJes viales que se

irigen hac1a la capltal del pais. '
~ Para la e3ecuc1on integrada y armdOaica de la politica de desarrollo -
urbano9 el Mlnlstro propone la creacidn de la Comisidn Wacional de Regiones
metropolltanas y de Polltlca Urbana.

Las actividades en el campo de la redistribucidn espacial de la
poblacidn no terminan con este uecreto»Ley. En 1976 el Llnlstro del Interlor
y el Hinistro Jefe de la Secretaria de Planejamento de la Repiiblica crearon

la “Comissao Executiva da Fesquisa de liigragoes Internas’.8/ Esta comisidn

8/ CEMIING, Politica de Micracoes Internas, Secretaria de Planejamento de
la Presidencia de la Republica, 1976.

/ha elatborado
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ha elaborado una politica de migracidn con directrices que deben peruitir
la racionalizacidn del proceso de distribucidn espacial.  iids en particular
la “politica” (es un proyecto) propone disminuir los flujos migratorios hacia
' las'regidnes metropolitanas, promover las medidas para la descentralizacidn
'urbana, minimizar los factores de recliazo en 3reas criticas y resolver; por
medio de la planificacidn regiomal y urbanma, algunos problemas de migracidn
como la absorcidn de mano de obra migrante y su integracidn en las &reas de
inmigracidn.

El plan distingue objetivos de naturaleza estructural y coyuntural.
Los primeros consisten b3sicamente en a) incentivar el desenmpeiio de
funciones urbanas en centros intermedios de manera descentralizada,
b) mejorar el funcionamiento del sistema llamado ‘eco-social” de los grandes
conglomerados urbanos, c¢) intensificar el proceso de expansidn de la frontera
agricola nacional, d) modernizar la produccidn agricola, y e) mejorar la
calidad de la vida rural. Entre los objetivos de naturaleza coyuntural
figuran la asistencia a los migrantes recién llegados y a2 los migrantes
potenciales de 3reas de rechazo y la cooperativizacidn de actividades
informales existentes en los mercados de trabajo urbanos, para uencionar
algunos. Se especifican ademds los instrumentos de apoyo a la politica
migratoria que consisten principalumente en sistemas de informacidn sobre
los movimientos poblacionales y sobre el mercado de trabajo.
B.  Colombia

En t&rminos de politicas de redistribucidn espacial de la poblacién,
el plan de desarrollo Social, Econdmico y Regional $/ es un ejemplo ilustra--
‘tivo de como se proyecta lograr, por medio de una descentralizacidn indus-
trial y una politica de desarrollo urbamo y rural, um proceso de urbani-~
zacidn y una estructura urbana que contribuysn al ripido crecimiento

econdmico, &in que este proceso ocasione altos:costos sociales,

9/ Departamento Nacional de Planeacidn, Flan de Desarrollo Social,
Economico vy Regional 1975--1978, Colombia 1975.

/E1 plan



- 80 -

El plan de accidn para la descentralizacidn contierie tres directrices
bisicas. -En primer lugar, prohibe la localizacidn de nuevas industrias
extranjeras en.las ciudades de Bogotd, liedellin y Cali y en sus &reas de
influencia. La segunda consiste en un desarrollo industrial mediante el .
traslado de industrias o localizaciones de nuevas industrias en centros de
desarrollo intermedio. Para evitar que los centros intermedios se conviertan
en nuevas 3reas de excesiva concentracidn urbana, la tercera directriz
busca posteriormente el desarrollo de centros menores cuya localizacidn
permita orientar los movimientos poblacionales segiin un patrdn de migracidn
deseable.

Para lograr estos objetivos el gobierno colombiano ha estimado nece-
sario crear una serie de instrumentos de 1los cuales se destacan los
‘siguientes:

a) Las industrias extranjeras que pretendan establecerse en las
ciudades escogidas en la primera etapa recibir@n un tratamiento preferencial.
Cabe mencionar que la prohibicidn para que nuevas industrias se establezcan
en las ciudades capitales, no se aplica a industrias de cuya produccidn el
507 estd destinado a la exportacidén. También estdn excluidas las industrias
que dejan de ser rentables al localizarse lejos del area metropolitana.

b) El Estado garantiza la infraestructura necesaria para la instalacidn
de dichas industrias en las ciudades-intermedias por medio de proyectos de.
inversidn piblica.

4 ¢) Para el otorgamiento de cré&ditos se dard preferencia a las industrias
v negocios que inviertan en las zonas escogidas.

d) Las empresas ‘con participacién del Estado se localizar@n en las
ciudades intermedias.

e) Las empresas-exportadoras que se establezcan'en las ciudades inter-
medias recibirdn un subsidio igual a los pagos que .ellas tengan que hacer #
por concepto de seguridad social.

f) Los organismos del gobierno deberan fortalecer su administracidn
mediante oficinas seccionales en las ciudades intermedias.

/Valga sefialar
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Valga seilalar que esta politica de desarroilo de las ciudades intermedias
no implica el abandono de las grandes ciudades. El plan de desarrollo urbano
contempla la construccidn de ciudades dentro dé,la ciudad capital,1l0/ como
también una racionalizacidn del desarrollo interno de todas las ciudades para
reducir los problemas de marginalidad -y provisidn de servicios y transportes.

Uno de los aspectos més priginales»de este plan de désarrdllo es que para
controlar el crecimiento urbano de las ciudades intermedias escogidas, debe
encauzarse la migracidén rural-urbana a variqs centros intermedios y pequeilos,
en particular hacia pequeiias ciudades ligadas con las dreas rurales quellas
circundan., Para lograr esa meta se propone mantener y mejorar el funcionamiento
del mercado y distribucidn de articulos de esos lugares, por medio de recursos
tales como créditos, asistencia técnica y el robustecimiento de 1avproducc16n
agropecuaria. _ f

El presente andlisis de las medidas pﬁblicas tomadas pdr el gobierno de
Colomwbia para adecuar los patrones de la distribucidn espacial dé_la poblacidn
a los objetivos del desarrollo no seria completo sin mencionar lo que se esti
haciendo en el campo de las politicas explicitas de migracidn glaboradas para’
orientar los movimientos -temporales de trabajadores rurales durante las
cosechas. Al respecto la Direccidn General del Servicio Nacional de 'Empleo
estd llevando a cabo un programa que tiene los siguientes objetivos‘generales:;éj

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

b) Elevar las condiciones soc10~1aborales en que se encuentran estos
trabajadores y sus familias tanto en el lugar de destlno como de orlgen9
actuando ya sea en los aspectos estrictamente laborales como en aquellos rela-

tivos a sus condiciones de salud, vivienda, allmentac1on, etc.

10/ Para una informacidn mds detallada que aquella que suministra el Plan de
desarrollo de Colombia, véase: Repiiblica de Colombia, Naciones Unidas y
el BID, Bogotd Urban Development. Study. Phase II. Final Report, Bogota,
septlembre, 1973: y Republica de Colombia, La Politica Urbana y el Plan de
Desarrollo, Departamento de Planeacidn, Bogotad, enero de 1274.

11/ Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Politica de migraciones laborales
de Colombia, documento presentado a la IV Conferencia de Ministros de
Trabajo de los paises del Grupo Andino, Cartagena, Colombia, 8 al 12 de
mayo de 1976.

/c) Analizar



¢) Analizar los problemas de retencién de mano de obra, a través del
apoyo a programas de desarrollo que implican tanto la posibilidad de rotacidn
de cultivds estacionales, como otros de corta duracidn, o bien los proyectos
de agroindustria, que permitan la absorcidn de una mayor.mano de obra.

- En funcidn de estos objetivos se han elaborado para el afio 1976 dos .
proyectos considerados pilotos: la migracidn de trabajadores rurales a la
cosecha de algoddn en el Departamento del C&sar y la migracidn de trébajadores
rurales a la cosecha de café de los municipios Dos Quebradas y Pereira del
Departamento de Risaralda,. los municipios de Chinchini, Palestina, Manizales
del Departamento de Caldas, los municipios de Trujillo, Rio Frio, Argelia y
Alcal3 del Departamento del Valle del Cauca y lqs,municipios del Sureste del
Departamento de Antioquia. o . ) )

El plan de accidn consiste en la instalacidn, tres meses antes de la .
cosecha, de centros mbviles 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 regulacidn del sistema de contratacidn
de los migrantes laborales temporales, del examen médico habilitante y de la
vacunacion. Otra tarea importante consiste en una capacitacidn laboral, por
medio de 1a cual se informa a los trabajadores sobre sus derechos laborales,
los mecanismos legales para la reclamacidn de sus derechos, las caracteristicas
de las organizaciones sindicales y se qapacita en el cultivo en que trabaja;én.

Por otra parte, el programa incluye la organizacidn 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 desplazgn a la zona de destino de los migrantes para la
regulacidn de los contratos y el control de la situacidn socio-laboral, en .
especial el sistema de contrataciSﬁ de pagos, de montos de salarios y suple-
mentos y las condiciones de salud, alimentacidn y vivienda.

Cabe hacer hincapi& en el hecho de que estos proyectos fueronvpfeparados
con una base cientifica Séstante amplia; porque previa su realizacidn se

llevaron a cabo encuestas sobre temas como: a) la situacifn demografica;

/b) la
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b) la motivacidn del empleo, de:la migracién y canales de informacidn sobre

la cosecha; ¢) las condiciones de trabajo y organizacidn sindical; y d) las

condiciones de alimentacidn, salud y vivienda.

C.  Peril

También Perii pertenece al grupo de paises que en sus planes de
desarrollo regional formulan objetivos e instrumentcs explicitos de redis-
tribucidn espacial de la poblacidn.l12/ En el {ltimo plan de desarrollo se
establece claramente como uno de los principales objetivos una mejor
distribucidén de la poblacidn en el ‘territorio en concordancia con los

objetivos del desarrollo regional y de la seguridad nacional.l3/ Del programa

‘puede desprenderse que se proyecta promover acciones que favorezcan el

asentamiento poblacional en zonas escasamente pobladas y en las zonas fronte-

‘rizasy contribuyéndo asi al desarrollo pleno del pais y a la seguridad

‘“nacional, apoyando asimismo la reorientacidn de las corrientes migratorias

hacid nuevas dreas de desarrollo agropecuario y de desarrollo industrial, que

limiten y compensen el excesivo crecimiento de la capital y apoyen la

‘descentralizacidn dentro de la politica de desarrollo regional.

Si bier la descentralizacidn econdmica parece figurar como el instruG'
mento de mayor importancia para lograr los objetivos, antes de iniciar su
implementacidn se propone atraer a la poblacidn rural dispersa hacia lugares
en mejores condiciones de desarrollo mediante una concentracidn de actividades
y proyectos econdmicos y sociales en algunas provincias.

Por otro lado, hay que sefialar que una de las bases principales para
la conformacidn de economias regionéles consiste, segiin el plan de desarrollo,
en crear en torno a determinados centros urbanos, espacios econdmicos con

cierto grado de autonomia de la influencia econdmica de la capital. Respecto

-a la c1udad de lea9 las acc10nes apuntan hacia una descentra;1zac10n, quitando

paulat1namente una serle de ventaJas tanto polltlcas como economlcas, fomen-

tando ademas una descentrallzaCLOn 1ndustr1al.

By

12/ 'Decreto Supremo N°02625-76, en el diario "El Peruano™, 3 de septiembre,

1976. , .

13/ Instltuto llacional de Planificacidn (IJP) Documento COT (Cambios funda-

mentales en la Ocupacidn del Territorio Peruano), Perdl, 1975.

/La politica
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La péliticé de cambios en la distribucidn espacial de la poblacidn fue
desarrollada ﬁbr el Instituto Waciomal de Planificacidn a base de un detallado
anidlisis, a nivel de cada regidn, de la distribucidn espacial de la poblacidn
rural, de los indices de saturacidén por medio de la relacidn hombre/tierra y
de proyecciones de flujos migratorios a 20 afios para lograr un equilibrio en
la ocupacidn de las tierras de produccidn agropecuaria.l4/

D. Venezuela ' .

E1 V Plan de la Nacién pafa el desarrollo de Venezuela en el periodo
1976-1980C se carécteriza’porvtener'uh‘programa de descentralizacidn de 1a -
econdmia.;gj Si bien este plan tiene como objetivo principal un aceleramiento
del crecimiento econdmico, también establece que por medio de la descentra-
iizaciGn se intenta iograr una racional ubicacidn de la poblacidn en ciudades,
pueblos y nficleos rurales y que la localizacidn de las inversiones en las
regiones debe orientarse de manera que elimine el crecimiento desordenado de
las ciudades y reduzca progresivamente las ireas marginales en las princi-
pales ciudades del pais. v

En su memoria fiscal del afio 1972, publicada en 1973, el Ministerio de
Obras Piblicas, a cargo de la Direccidn de Planeamiento Urbano, precisa con
mis detalle la planificacién del desarrollo urbano.l6/ Seglin este informe la
descentralizacidn del desarrollo no debe llevarse a cabo en forma dispersa
'sino que debe partir de la concentracidn de las inversiones en polos estraté-
gicamente situados fuera del &rea mAs dinZmica del pais, constituida por el
eje Caracas, Maracay y Valencia. La politica propuesta de fomento de polos
de desarrollo contempla planes tanto para los centros urbanos como para las

dreas rurales,

14/ Heot K. y Domicely, D., "Cambios estrat@gicos en la ocupacidn del
territorio: Algunas cuestiones derivadas de la experiencia peruana'’,
en Planificacidn regional y urbana en América Latina, ILPES, ILDES. ¢

15/ Figueroa, B. de, La poblacidén en la planificacidn de Venezuela: Concepcifn
e implementacidn de las politicas de poblacidn en el V Plan de la
Hacidn, documento presentado a la Primera Reunidn Técnica de Intercambio
entre Organismos Gubernamentales Responsables de las Politicas de
Poblacidn en América Latina, San José& de Costa Rica, noviembre de 1976.

16/ Ministerio de Obras Péblicas de Venezuela, Memoria Afio Fiscal 1972,
Caracas, 1973. _ ' : : -

/Para las
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Para las dreas urbanas se propone:

a) la creacidn de complejos industriales con sus correspondientes orga-

‘ nizaciones industriales y equipamiento territorial de apoyo:

b) la construccidn masiva de viviendas populares;

'¢) ‘1a integracidn de barrios marginales a. la ciudad;

d) la provisidn de &reas de recepcidn para migrantes;

e) la coordinacidn de proyectos sectoriales; y

f) el énfasis en el desarrollo agroindustrial.

En cuanto a lag &reas rurales la politica de desarrollo parece estar
encaminada a consolidar y equipar los pequefios centros poblados y fomentar
los centros de servicios de las 3reas de desarrollo agricola integral.

En este contexto del plan de desarrollo regional es importante tonar
en cuenta que ya desde 1962 se ha estado llevando a cabo a nivel regional
vy local una serie de programas de desarrollo de la comunidad, que- entre
otras cosas contemplan medidas para el desarrollo de ciudades pequefias e
intermedias. Estas actividades se realizan a través de la Fundacidn para
el Desarrollo de la Comunidad y Fomento Municipal (FUNDACOHUII) creada en
1962 por decreto gubernamental. En la ejecucidén de los programas,
FUJDACOMUH ha dado particular importancia a la aplicabilidad de los mismos

en aquellas localidades que pueden convertirse en receptoras de los flujos

‘migratorios provenientes de zonas rurales, con la finalidad de contrarrestar

la tendencia de concentracidn de la poblacidn en las grandes ciudades.17/
E.  México

'Uno de los problemas nids grandes de poblacidn de este pais es;, sin duda,

el proceso acelerado- de concentracidn urbana en las metrdpolis de México,

Guadalajara y Monterrey. Con el fin de coutrarrestar este proceso, el
gobierno mexicano estd@ haciendo un esfuerzo nacional dirigido al desarrollo
rural. En su discurso inaugural de la Reunidn Macional sobre Asentamientos
Eumanos, celebrada en abril de 1976 en Ciudad de Ii8xico, el Secretario de la
Presidencia, Licenciado Ignacio Ovalls Fern@ndez hizo al respecto un

inventario de los programas llevados a cabo hasta zhora.18/ Segln su informe

17/  Acedo Hendoza, C., Reforma Urbana, Caracas, 24 de abril de 1974,

13/ Secretaria de la Presidencia de México, Reunidn Nacional sobre Asenta-
mientos Humanos, abril 1976, l"@xico.

/se duplicaron
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se duplicaron los créditos agricolas y hubo un aumento considerable en los
"precios de garantia” y en los volimenes de inversidén agricola. Se inicid un
vasto programa de descentralizacidn de la economia y de la administracidn fuera
de las Areas metropolitanas. Se cred el Fondo Nacional de Fomento Industrial
y para las zonas marginales se -formaron diferentes organizaciones de

desarrollo como la Comisidn tacional de Zonas Aridas y las Comisiones Coordi-
nadoras para el Desarrollo Integral del Istmo Tehuantepec y de la Baja
California. '

*  Entre los proyectos mds recientes se encuentra el programa de las
Ciudades Industriales, iniéiado_en 1975 consistente en la creacidn de polos de
desarrollo a lo largo del territorio.l9/ Sin descapitalizar la industria
existente, se estimula en dichos polos la creacidén de nuevos establecimientos
para la produccidn de bienes destinados al consumo interno y a la expor-
tacidn, fortaleciendo asi el progreso de las provincias y evitando el problema
que las concentraciones desproporcionadas traen consigo. E1 plan ha esta-
blecido ciudades industriales de 25 000 a 50 000 habitantes y .leyes de
fomento a la produccidn. Ejemplos de ciudades industriales son: Mexicali,
Aguascalientes, Tijuana, Durango, Celaya, Tizayuca, Los Belenes, Ocotlan,
Morelia, Tepic, Linares, Villahermosa, Domingo Arenas y lférida.

Cabe destacar, por su gran significacidn, la recién promulgada’Ley :
General de Asentamientos Humanos (1976);29/ Esta ley fija las normas bisicas
que regulan la funcidn plblica relativa a la fundacidn, conservacidn, mejo-
ramiento y crecimiento de centros urbanos de poblacidn y define los principios

- conforme a los cuales el Estado deberd eJercer sus atribuciones para deter-
ninar las prov151ones, usos, reservas y deslindes de tierras, aguas y bosques.

El decreto-ley especifica una serié de objetivos tales como:

a) mejorar las condiciones de vida de la poblacidn rural y urbana;

b) distribuir equitativamente las riquezas natﬁrales;

c) obtener una distfibucién.equilibtada de los centros de poblacidn
en el territorio nacional, integrados en un marco de desarrollo regional;

d) fomentar una adecuada interrelacidn socioecondmica de’ las ciudades;

19/  Secretaria de Obras PGblicas de México (sor), Programa de Ciudades
Industrlales, México, -1975. '

20/  Secretaria de la Presidencia de Aex1co Reunlon Nacional..., op}-cit.

/e) encauzar
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e) encauzar centros urbanos de dimensiones medias a fin de evitar las
grandes concentraciones urbanas que produzcan cambios econdmicos negativos
y grave deterioro social y humano;

f) propiciar la distribucidn equitativa de los beneficios y las cargas
del desarrollo urbano y lograr una descongestidon de las grandes urbes;

g) regular el mercado de terremnos, evitando. su especulacidn y la de
los inmuebles destinados a la habitacién popular.

F. Argentina

Este pais es el que mds recientemente ha formulado una politica oficial
de redistribucidn espacial de la poblacidn. En diciembre de 1977, por
Decreto H° 3.938 el Poder Ejecutivo aprobd los Objetivos y Politicas Wacio-
nales de Poblacidn propuestos por la Comisidn llacional de Politica Demo-
gréfica.21/ Con respecto al tewa.que preocupa en este capitulo, el decreto.
fija los siguientes objetivos:

‘a) Lograr una distribucidn m3s equilibrada de la.poblacidn en el
territorio macional creando las condiciones econdmicas y sociales, para que,
con las prioridades que se determinen, las provincias del llorte, Centro y
Litoral puedan retener y aumentar su poblacidn .y las del Sur puedan poblarse
adecuadamente.

b) Poblar prioritariamente las Areas y la Zona de Frontera creando
fuentes de trabajo y estableciendo los servicios necesarios para la radicacidn
de poblacidn nacional.

Seiiala ademds que para cumplir estos objetivos es indispensable, mediante
una firme decisidn politica, una asisnacidn de recursos econdmicos y finan-
cieros para inversiones productivas y para infraestructura econdmica y. social,
con prioridades. fundadas en las necesidades del poblamiento. .

‘E1 decreto seilala, asimismo, que estos objetivos asi como los de.mayor
crecimiento de la poblacidn, exigen un estilo de desarrollo econdémico
compatible con ellos. Tal estilo supone una sostenida expansidn econdmica
que contemple:

a) Una politica de pleno empleo.

21/  Poder Ejecutivo Nacional, Hinisterio del nterior y Comisidn Wacional
de Politica Demogrifica,” Objetivos y Politicas ﬂac1onales ae Poblac10n.
Republlca Argentlna, diciembre Ge 1977.- '

/b) Una
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b) Una distribucidén de ingresos que tienda a eliminar las-diferencias
entre regiones y sectores de actividad.

¢) Un desarrollo regional mds equilibrado, cuya concrecidon implique,
al mismo tiempo, revertir la tendencia histdrica a incrementar las actividades
terciarias. Para.ello, es necesario: ‘

i) el -aprovechamiento eficiente y racional de los recursos naturales;

ii) la industrializacidn de la produccidn primaria en el interior, en
el mismo lugar en que es generada;

iii) el uso de una tecnologia adecuada a la dotacidn de recursos; y
iv) la provisidn de una infraestructura socioecondmica acorde con el

desarrollo de las actividades productivas.
Es la Comisifn Hacional de Politica Demografica la encargada de elaborar
las estrategias necesarias, que luego seran instrumentadas dentro de las
respectivas jurisdicciones ministeriales.

Hay que seflalar que anteriormente a la promulgacidn de este decreto, ya
se estaban implementando algunas medidas tendientes a controlar.de alguna
forma la mayor expansidn del &rea metropolitana y compensar sus defectos -
mediante la retencidn de poblacidn en las &reas del nordeste y noroeste y el
poblamiento de la Patagonia. Estas medidas son:22/

a) Politicas de desarrollo industrial enmarcadas por el control de las
inversiones que ejerce el Ministerio de Economia a través de la concesidn de
beneficios y estimulos para ciertas dreas y actividades.

b) La redistribucidn de ingresos provinciales a cargo del Ministerio
del Interior, mediante la reasignacidn de los tributos recaudados por el
Gobierno Federal y que integran el Fondo de Desarrollo Regional.

c) La asignacidn de los recursos de beneficiencia (loterias, hipddromos)
recolectados por el Ministerio de Bienestar Social, de modo que se tienda a

homogeneizar el acceso a servicios basicos.

22/ Marcenaro, R., Informaciones y sugerencias para la Primera Reunidn
Técnica de Intercambio entre Organismos Gubernamentales Responsables
de las Politicas de Poblacidon en América Latina, documento presentado
a la Primera Reunidn Técnica, op. cit., por parte de la Comisidn
Nacional de Politica Demografica de Argentina.

/d) Estimulos
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d) ‘Estimulos para el-desarrollo regional mediante la exencidn de
impuestos y la concesidn de cr@ditos en- condiciones especialmente favorables,
a través:de la intervencidn del Consejo Federal de Inversiones.23/

e) La Ley 20,560 de 1974 que establece que no se instalardn industrias
a menos de 60 km de Buenos Aires. En la misma ley est@n incluidas las poli-
ticas de desarrollo industrial antes mencionadas.gﬁj‘

3. Desarrollo regional y algunas medidas pSblicas para adecuar

la. dinfmica de'la distribucidn espacial a.los objetivos
del desarrollo

(Chile y Cuba) =

En esta segunda categoria se incluyen los paises que aunque formulan algunas
medidas plblicas respecto a la distribucidn espacial, no tienen una politica
explicita de redistribucidn espacial de la poblacidn como es el caso de los .
paises que se acaban de presentar.. Son {inicamente dos los paises que se .
encuentran en esta situacidn, a saber, Chile y Cuba. Las medidas que proponen
fomentan el desarrolio regional y el crecimiento econdmico. Sin embargo, a
pesar de esta semejanza, son muy diferentes .en sus instrumentos y probable-
mente también en el logro de sus objetivos.

A, Chile .

- Segiin el planteamiento central del plan de desarrollo 1975-1990, se
prasentan en el pais dos situaciones de gran envergadura y que por ende
exigen de una atencidn especial en una politica de desarrollo regional.25/

* La primera situacidn estd identificada por el carBcter estratégico
que tienen las regiones extremas del pais, desde el 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 crecimieénto, incrementar 'su poblacidn y. generar una base econdmica

estable y dindmica.

22/.- Haciones Unidas: Tercera Encuesta Demogr@fica entre los Gobiernos.
Las Politicas Demograficas en el contexto del Desarrollo.
"Argentina, 1976. : '

24/  Ibidem.

25/ Oficina de Planificacidn, Chile: Estrategia Nacional de Desarrollo
Regional afio 1975~1990, Santiago de Chile, 1975.

/Por otra



Por ofra'baftéy‘puedé desprenderse del plan de desarrollo una cierta
preocupacibn por 1la marcada polafizaciﬁn en la‘'regidn metrdpoli-periferia de’
la actual estructura econdmica-espacial, que tiende a agravar la situacidn-de
16s desequilibrios regidnaleé.

Para garantizar la ruptura del circulo vicioso de la centralizacidn del
desarrollo en el &rea metropolitana'de Santiago e integrar el territorio
nacional con énfasis en el fomento de las regiones extremas, Se propone la
definicién de centros inter e intrarregionales que cumplen efectivamente un
rol de integracidn. |

Los centros de nivel inferregionai seran niicleos mayores de consumo y de
produccién diversificada, que deberin ser capaces de provocar efectos de
expansidn e integracidn a un nivel nultirregional. En cambio, los centros de
nivel intréfregional seran niicleos especializados en la produccidn de ciertos
bienes y servicibs, ligados a los recursos naturales del 8rea y su zona de
influencia estard referida al espacio intrarregional.

Para el 3rea metropolitana de Santiago, cabeza del poder politico
administrativo, se ha estimado necesaria la adopcidn de una politica de
racionalizacidn de su crecimientoc y de desincentivacidn a la localizacidn de
nuevas actividades productivas 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 105 instrumentos que se propone para el desarrollo regional, juegan
un papel importante los de tipo tributario que fomentan la inversidn extran-
jera por medio de una exencidn de impuestos, una bonificacidn del costo de las
nuevas inversiones y otros incentivos para industrias intensivas en mano de
obra y que se establezcan en zonas de desarrollo.

) Por otro lado, se propone aumentar la eficiencia de las industrias
reduciendo la proteccidn arancelaria y la discriminacidn en incentivos a los
instrumentos del comercio exterior.

Las medidas en torno a la desincentivacidn del area metropolitana
consisten bisicamente en: a) impuestos de localizacidn a todas las nuevas
empresas y a las ampliécioﬂesxdeb1asieXisténtes; b) primas:de indemnizacidn
a las empresas que quieran trasladarse a zonas prioritarias; y c¢) un aumento
del impuesto territorial.

/Las medidas
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Las medidas anteriormente descritas representan una combinacién de
medidas directas e indirectas de planificacidn de la distribucidn espacial.

Es importante tambin hacer una breve referencia a la politica de

- desarrollo urbano que estid orientada a transformar los centros intra e

- interregionales en lugares de arraigo para la poblacidn. El trasfondo de

las tareas de preservacidn, de produccidn y de integracibh que establece el
plan de desarrollo urbano para las ciudades escogidas, revela una concepcidn
de &rea urbana que incluye no s8lo el nficleo compacto'de la ciudad concén-
trica sino tambidn una extensidn recorrible de distancia al trabajo. Ademis,
la preservacidn del medio ambiente piopuesta, la localizacidn apropiada de.
las actividades primarias, secundarias y terciarias, delimitando y regla-
mentando las &reas de su ubicacidn, y la integracidn de la poblacién a los
usufructos de los bienes y servicios por ella producidos, dejan la impresiSh
de un serio esfuerzo por parte de los planificadores para lograr una inte-—
gracidn de la politica de desarrollo regional y urbano. '
B.  Cuba

Wo obstante la escasa informacidn disponible por el momento sobre
programas de desarrollo regional cubano, podria sostenerse que la estrategia
global de desarrollo incluye una serie de programas que apunta a la exis-
tencia de una politica de urbanizacidn disefiada para contener el crecimiento
de La Habana y poner &nfasis en los equilibrios regionales del pzis.

En la politica de desarrollo regional asume una gran significacidn
el desarrollo de la provincia de Oriente. Su capital, Santiago, pasd a
convertirse en un 3rea regional urbana a través de: a) un mejoramiento de
vinculos terrestres con la provincia y el pais; b) la construccidn de
plantas termoeldctricas, de refineria de petr8léo y de cemento: y ) el -
establecimiento de molinos harineros y de plantas de prefabricacién de
viviendas y otras industrias. Por otra parte, se cred un complejo urbano-
industrial en Nicaromoya como polo altermo a Santiago.

También cabe sefialar la transformacidn de Cienfuegos (provincia de
Santa Clara) y de Wuevitas (provincia de Camaguay) en centros industriales y
portuarios, como tambidn el establecimiento de las industrias de transfor-
macidn agropecuaria en Camaguay y Santa Espirita y las industrias de bienes
de consumo en Santa Laura. . B

/Una extensa
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' Una extensa red de-carreteras provinciales en continua ampliacidn
asume, indudablemente, una fuerte base para la integracidn del territorio
nacional.26/ '

Respecto al intento de contener el crecimiento de La Habana por medio de
una regionalizacidn, puede decirse ademds que existe cierto control sobre la
migracidn a la capital. Pareciera que los migrantes mnecesitan un péermiso de
residencia 'y una tarjeta de racionamiento, como tambidn tarjetas de identifi-~
cacidn especiales. Si bien lo anterior no necesariamente constituye un
instrunento de una politica de urbanizacidn, podria sostenerse que controla'y
detiene en ‘alguna forma la inmigracidn a la capital. ‘

Por otra parte, hay indicios que se estd llevando a cabo un plan de
“"ruralizacion de la capital’, esto es, se esti construyendo alrededor de La
Habana una extensa area verde con autosuficiencia agricola, donde los traba-
jadores y la poblacidn escolar cultivan la tierra en su tiempo libre.27/

También es preciso mencionar la influencia redistributiva que tiene la
politica de vivienda. Uno de los principales objetivos del programa de la
vivienda rural es terminar con la dispersiSn'y aislamiento de gran parte de la
poblacidn agricola. Planificadores cubanos hablan de la creacidn de un campo
urbanizado, en el sentido de agrupar la fuerza laboral rural en comunidades
pequefias para asi facilitar la movilizacidn de proyectos agricolas en gran
escala.

" Otra politica que parece ejercer influencia sobre la distribucisn
espacial de la poblacidn es aquélla que fomenta el trabajo voluntario en las
cosechas. Segin la informacidn disponible, son miles y miles los trabajadores
urbanos que viven en campamentos laborales rurales y en su gran mayoria

participan en las cosechas de aziicar.

26/ Acosta, L. y Hardoy, J., “La urbanizacién en Cuba”, en Demografia y
Zconomia, México, Vol. 6 W° 1, 1972.

27/ - Landstreet, B., "Cuba” en Population Policies in the Caribbean,
ed. Aaron Lee Segal, Londres, 1975, ‘

/4, Planes
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4, Planes de desarrollo ‘que contemplan la redistribucidn espacial
de la poblacidn como problema, pero sin una politica
o medidas explicitas de redistribucidn espacial
de’ la poblacidn '

(Bolivia, Ecuador, Panami, Costa Rica, Nicaragua, Honduras
El Salvador, Haiti y Repliblica Dominicana)

Este tercer grupo se caracteriza, y por eso es tan diferente a las dos
categorias tratadas anteriormenté, pbf tres aspectos que guardan estrecha
‘relacidn’con la formulacidn de politicas de redistribucidn espacial de la
poblacidn. En primer lugar, casi todos estos paises se encuentran en una
fase de urbanizacidn tardia, esto es, tienen una p&Blacian que bisicamente,
O en gran parte, vive en las &reas rurales, mientras que se produce un
acelerado crecimieinto de la poblacidn urbana. En segundo lugar, son paises
con una estructura urbana simple y cuya poblacidén urbana se concentra
principalmente en la ciudad capital del pais. Una tercera caracteristica
es el hechovque,.al parecer, estos paises tienen menos experiencia en lo qﬁe
se refiere a la planificacidn regional y urbana y en la mayoria'de'los casos
no han formulado politicas de redistribucidn espacial de 1la poblacidn.

Se constata, sin embargo, que‘en estos paises existe un gran consenso
respecto a la problemdtica de la distribucidn espacial, la migracidn interma
y el acelerado proceso de urbanizacidn, lo que puede derivarse de uﬁa carac-
teristica principal de casi todos los'plénes de desarrollo: el fomento del
desarrollo rural. o
A, Bolivia

En la formulacidn del Plan Quinqueﬁal de Desarrollo (1976-1980) se ha
identificado un eje central del espacio econfmico y demogrdfico boliviano que
articula los tres grandes focos urbanos del pais.28/ Comé éste eje acumula
la mayor: parte de la capacidad instalada industriél y de servicios con que
cuenta Bolivia, se tiende a promover su fortaledimienco e integracidn
uséndose, como criterio badsico para orientar las invéfsidnéé, el principio de

las “ventajas comparativas” y la proximidad a los mercados. Con el fin de

28/ Corro, Bernardo, DinfZiica de la estructura poblacional de Bolivia, presen-
tado a la Primera Reunidn Técnica de Intercambio, op. cit.

/obviar la
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obviar la acentuacidn de los desequilibrios regionales y de fomentar el
poblamiento déllos egpacios."vacids" Eekprééende.desarrollar, paralelamente,
un par de corredoreé seéundariéé‘ubiéados_eﬁ'las 5reas'Norte‘y Sur del
pais. . _ o

A pesar de qﬁe Bolivia no dispone de politicas explicitas de poblacidn,
la Direccidn de Planificacidn e Infraestructura Social del Ministerio de
Planificacidn y Coordinacidn ha identificado para el futuro dos &reas basicas
de accidn: . incrementar el volumen total de poblacidn, mejorando los niveles
de salud y alimentacidn, y contribuir a la integracidn territorial mediante
la "adecuada" distribucién de los efectivos poblacionales.
B. Ecuador

En el documento "Filosofia y Plan de Accidn del Gobierno del Ecuador”

se plantean, como medios para el mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblacidn, acciones en materia de desarrollo urbano y rural, regionali-
zacidn y vivienda.29/ E1 Plan General de Desarrollo Econdmico y Social
incorpora metas dentro de estos campos, advirtiendo "el gran congestionamiento
demogrifico en las &reas urbanas, los altos niveles de desempleo y subempleo,
la insuficiencia de tierra de cultivo de la Sierra para detener la presidn de
las fuerzas excedentes de. campesinos que anualmente van a engrosar las filas
de la produccidn de la agricultura, el &xodo continuo de la poblacidn de la
Sierra hacia otras regiones del pais’. s

Dos tendencias demogr@ficas se aprecian respecto de la distribucidn
poblacional ecuatoriana. ' En primer lugar, una fuerte migracidn desde las
dreas rurales a las ciudades y de &stas a las Areas metropolitanas de Quito y
Guayaquil, lo que ha dado lugar a un sistema urbano. emergente con notable
concentracidn en unos pocos centros (mientras.en 1950 el 70% de la poblacidn
era rural, actualmente s8lo lo es el 60%; Quito y Guayaquil contendrdn mids
del 90% de la poblacién urbana hacia 1950, si continuan las tendencias
recientes). En segundo lugar, una notable dinamizacidén del crecimiento
poblacional del 3rea costera (que crece a una tasa de 5% anual frente al

3.4% que se registra a nivel nacional) en desmedro de las 8reas de la Sierra

29/ YMerlo, Pedro, Produccidn de insumos de informacidn estadistica y de
~  investigaciOn, presentado a la Primera Reunidn T&cnica de Intercambio,

op. cit.

/donde una
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donde una granm proporcidn de las cabeceras parroquiales ha ido perdiendo
habitantes. Para enfrentar e€stas tendencias el gobiérno estd propiciando
una politica de inversiorfies caracterizada por. la concentracidn de recursos
en unos pocos niicleos urbanos ("polos de desarroillo’); paralelamente, se
propicia la descéntralizacidn de las industrias orientadas al consumo
interno, cautelando que se localicen junto a las fuentes de materias primas,
a la vez que 'se estimula el desplazamieéntoe de industrias "extranjeras” (que
utilizan insumos importados} fuera de lag grandes ciudades.

C.- Panami’ :

‘8i bien Panamd informd, por medio de la Tercera Encuesta Demogréfica
efectuada por las Naciones Unidas,30/ que actualmente no tiene una politica
oficial de redistribucibn espacial de la poblacidn, de informes presentados
en la sesidn preliminar del Habitat (1975) y las discusiones posteriores, -
puede concluirse que las politicas de desarrollo regional son esencialmente
redistributivas.31/

Centros urbanos de segundo rango han sido seleccionados tomando como
base su dindmica potencial como mercado regional y centro agroindustrial.

Se ha iniciado un plan definido de renovaciBn y expansidn de la ciudad de
Coldén. Por otra parte, la estructura politico-administrativa del pais estd
disefiada para facilitar el desarrollo regional. Un ejemplo ilustrativo es
el traslado del Ministerio de Agricultura a la provincia de Veraguas y del
Ministerio de Obras Pldblicas y dé la Facultad de Agronomfa a la provincia de
Chiriqui.

Por otra parte, el Plan Hacional de Desarrollo (1976-1980) contempla la
promocidn del desarrollo integral de &reas rurales con el propdsito de elevar
1la calidad de la vida del campesino mediante un aumento en sus ingresos, lo
que implica la creacidn de oportunidades laborales y el incremento de la.

produccidn agricola incorporada al mercado.32/

30/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demografica entre los gobiernos. Las
politicas demograficas en el contexto del desarrollo. Panami, 1976.

31/ Naciones Unidas, Report on national experience in the formulation and
© - .implementation of Population Policy, 1960-1975, Pansma. Divisidn de
Poblacidn, Naciones Unidas, Nueva York, 1976.

32/ Mascarin, Félix, Panamd: Crecimiento demogradfico y Politica de
Poblacidn, documento presentado por la Oficina de Poblacidn del Minis-
terio de Salud a la Primera Reunidn Té&cnica de Intercambio, op. cit.

/D. Costa Rica
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D, . Ceosta Rica ,

"Igual que Panémé; Costa Rica contestd en la Tercera Encuesta»Deﬁo—‘
grifica que no.tiene una politica oficial de redistribucidn espacial de
la poblacidn.33/ Sin embargo, la reciente creacidn de la Divisidn de
Planificacién Regional en la Oficina de Planificacidn Nacional y Politica-
Econdmica (OFIPLAN) ha contribuido a sentar las bases para una estrategia
de -desarrollo que incorpora-la dimensidn territorial explicitando el compor-

tamiento esperado de las variables demograficas.

b ]

Algunas de las acciones emprendidas en el campo de las migraciones han
tenido un cardcter sectorial que estd tendiendo a incorporarse dentro de un
plan general. Asi, por ejemplo, el Programa de Desarrollo y de Asignaciones
Familiares se ha orientadc a la retencidn del -campesinado en las Areas rurales
mediante mejoramiento de los servicios médico-asistenciales y educacionales,
de manera que se atenlen las diferencias sociales entre campo y ciudad y
desaparezca una de las causas de migracidn hacia los sectores urbanos del
Valle Central. Por otra parte, el gobierno ha contribuido a ampliar las
dreas de cultivo intensificando el uso del suelo y generando mayor empleo,
1o cual se ha visto estimulado por los altos precios obtenidos por el-café
en los mercados internacionales. Conjuntamente se han adoptado medidas para
la instalacidn de establecimientos agroindustriales, especialmente en las
regiones périféricas:de las vertientes oceznicas. ‘

La informafién obteénida en la Primera Reunidn T&cnica de Intercambio
entre Organismos Gubernamentales Responsables de las Politicas de Poblacidn
en América Latina indica adem3s que OFIPLAN ha desplegado esfuerzos por
integrar las politicas sectoriales del Estado y las inciativas de inversién
por parte de intereses privados nacionales e internacionales dentro de un
programa de promocidn de nuevos polos de desarrollo fuera del &rea del
Valle Central.34/ '

33/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrifica entre los Gobiernos. -Las
politicas demograficas en el contexto del desarrollo. Costa Rica,
1976.

34/ Politicas de Poblacidn en Costa'Rica,‘documento presentado por la
delegacion de Costa Rica en la Primera Reunidn Técnica de Intercambio,

op. cit. -

/Por {ltimo,
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Por {iltimo, cabe sefialar la existencia de un plan de accidn para la
subregidon Metropolitana Central a fin de paliar los efectos de la congestidn
¥y las deficiencias de servicios de infraestructura. Este plan pretende
fomentar la fisonomiz de una metr8poli dispersa con componentes urbanos
interactuantes; a la que se afladirian dos ciudades nuevas donde se inten~-
sificard el uso del suelo.

E. Nicaragua

.La estrategia de desarrollo econdémico y social tiene como objetivo
implicito una redistribucifn espacial de la poblacidn. No existe, sin
embargo, una politica explicita de redistribucidn espacial que especifique
los cambios demogrificos deseados y los instrumentos para lograrlos; no
obstante, los planes de desarrollo regional de Nicaragua incluyen una serie
de medidas que pudieran tener un efecto sobre la distribucidn espacial de
la poblacién.35/

Asi se inicid un programa de descentralizacidn industrial y comercial
del 8rea metropolitana de Managua, promoviendo tales actividades en otras
ciudades y 8reas de influencia en las regiones del Pacifico y del Worte
Central. También se estd promoviendo el desarrollo de la agricultura y de
actividades industriales en las zonas rurales a lo largo del pais. Por otra
parte, cabe mencionar la creacidn del Instituto de Bienestar Campesino
especialmente destinado para la parte Central-Norte del pais donde se
encuentra la mayor parte de la poblacidn rural. E1 Instituto proyecta el
mejoramiento de las condiciones de vida, de salud y del nivel educativo de
la poblacidn.36/

F. Honduras

Honduras es un pais predominantemente rural (70%) y gran parte de su
poblacidn se asienta en las regiones Centro Occidental y Norte. Durante el
{iltimo perfodo intercensal {(1961-1974) se han registrado grandes desplaza-
mientos de poblacidn que obedecen en general a contingencias econdmicas y

bélicas.37/

35/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrifica entre los Gobiernos. Las
Politicas Demogr&ficas en el contexto del desarrollo. Nicaragua, 1976.

36/ Naciones Unidas, Concise Summary Report of National Populatlon Policy.
Nicaragua, Divisidén de Poblacidn, Nueva York, 1975.

37/ Problemas Poblacionales y Politica Migratoria de Honduras, documento
presentado por la delegacidn de Honduras a la Primera Reunidn Té&cnica

de Intercambio, op. cit. IQanda A1
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' Segilin el informé presentado en la antes mencionada Conferencia en
Costa Rica, se estd dando especial. importancia al desarrollo rural cén
programas de reforma agraria y de asentamientos campesinos pudiendo
concluirse que,38/ -si bien el desarrdllo regional busca un“aceleramignto
econdmico por medio de.un adecuaao aprovechamiento de los recursos naturales
y humanos, conjuntamente intenta lograr una canalizacidn de los desplaza-
mientos.de poblacidn y de retener a los habitantes de las dreas rurales.

El plan de reforma agraria que estd desarrollando el Instituto Nacional
Agrario (INA) estd-destinado a modificar los patrones de la.tenencia de
la tierra, colonizar sectores poco utilizados y nuclear la poblacidn
dispersa. - .

G. El Salvador 39/

Con una densidad estimada de 188 habitantes por kmz, el pais supera
en doce veces al promedio de América Latina. Se considera Que el patrdn
actual de distribucidn espacial es "insatisfactorio” pues existen numerosos
bolsones de saturacidn rural, especialmente en el &rea comprendida entre
Santa Ana, Sonsonate y San Salvador..

En té@rminos de una politica global de poblacifn, El1 Salvador es uno
de los paises centroamericanos mis adelantados. PEn 1974 se aprobd la
Politica Integral de Poblacidn la que con respecto a la distribucidn
espacial, establece la preparacidén de un plan de desarrollo urbano y proyectos
de planificacidn regional. Debido a su reciente aprobacidén no existe un
_plan detallado de redistribucidn espacial de la poblacidn sino que se esti
en una fase de preparacidn cientifica para tomar una accidén gubernamental
mids amplia que la actual. Puede concluirse que hasta el momento el desarrollo
rural es la Gnica accidn oficial. En 1975 se decretd una ley de transfor-
macidn agraria, la creacidn de un Banco de Fomento Agropecuario y-el Centro
Nacional de Tecnologia Agropecuaria.40/ No se dispone, sin -embargo, de
antecedentes respecto de su implementacifn, que al parecer se ve obstaculi-

zada por cambios politicos recientes.

38/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demografica entre los Gobiernos. Las
Politicas Demograficas en el contexto del Desarrollo. Honduras, 1976.

39/ Bernal, A., Informe sobre la Politica Integral de Poblacidn (Ei
Salvador), documento presentado a la Primera Reunidn Técnica de

Intercambio, op. cit. , .

40/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demografica entre los Gobiernos. Las
Politicas Demogré@ficas en el contexto del desarrollo, E1l Salvador, 1976.

JH. Haiti
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H.  Haitl

El plan de desarrollo de 1972-1976 prevé€ la creacidn de polos de creci-
miento para el desarrollo de érandes ciudades capaces'de absorber el exceso
de poblacidn rural y reducir la presidn sobre el &rea metropolitana.4l/

En cuanto a proyectos de infraestructura se contemplan: a) la construccidn
de la carretera sur que conecta Port-au-Prince, Las Cayes y Jeremic; b) el
mejoramiento de la ruta a Cap. Haitien; c) la construccién de carreteras de
acceso en zonas agricolas; y d) proyectos de reforestacidn para mejorar el
medio ambiente rural.

Si bien las medidas propuestas se parecen mucho a otros planes de
desarrollo de 1a -regidn, los objetivos de la politica son en este caso
totalmente diferentes. La preocupacidn principal ‘de los gobiernos centroame-
ricanos es la descentralizacién econfBmica y un fuerte empuje al desarrollo
rural, con el objetivo principal de contrarrestar el acelerado proceso de
urbanizacidn. La politica general de Haiti, en cambio, consiste en fomentar °
la urbanizacidén. .La migracién rural-urbana es considerada como un pre-
requisito para el desarrollo industrial y la urbanizacifn es una necesidad
porque es la {inica manera para desarrollar y diversificar el producto
nacional, para obtener la divisidn del trabajo, para absorber los graduados
de la escuela secundaria y de la Universidad, y para justificar la formacidn
de una elite capaz de asumir responsabilidades en cuanto al destino
nacional.42/

I. Repiiblica Dominicana

‘ Su estrategia de desarrollo se orienta bisicamente en una primera fase"
a fomentar el desarrollo rural (plan de 1276-1986) con el objetive de incre-
mentar el mercado interno vy frenar ¢l &xodo continuo de trabajadores
agricolas hacia el &rea metropolitana. - Sin embargo, se considera que la
migracidn rural-urbana no puede detenerse por lo que se proyecta en la segunda

fase del plan, un programa de desarrollo industrial.43/

41/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demogrdfica entre los Gobiernos. Las
Politicas Demogrificas en el contexto del desarrollo., Haiti, 1976.

42/ Naciones Unidas, Report on National expefiénce in the forﬁulatibn and
implementation .of Population Policy. 1960-1975, Eaiti, Divisidn de
Poblacidn, Nueva York, 1976.

ﬁg/ Naciones Unidas, Tercera Encuesta Demografica entre los Gobiernos. Las
Politicas Demogrdficas en el contexto del desarrollo. Repiblica
Dominicana, 1976.

/5. Planes
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5. Planes de_desarrollo sin pronunciamiento especifico sobie la
: . redrstribucidu espacial de la poblacion

gGuatgmala,.Péraguay y Uruguay)

Aunqué~ios paises incluidos en esta categoria parecen no haber formulado.
progtdma34dé redistribucidn espacial de la poblacidn y/o haber: tratado, en
alguna forma el tema de la redistribucidn espacial de la poblacién en sus
piaﬂes de desarrollo, ha de reitérarse que tales afirmaciones necesariamente
-deben‘tener un carfcter de cautela y deben considerarse como provisionales.
La observacidn anterior se hace en primer lugar a copsecuencia del hecho que
en'ééneral-todos los planes de desarrollo tratan de iograr un mejor aprove-—
chamiento de los.recursos humanos y naturales y .del espacio econdmico del.
pais. La distribucidn espacial siempre asume, sea en forma implicita o
éxblicita, una gran importancia en los planes de desarrollo. De otro modo,
cabe hacer notar el hecho que, debido a la escasa informacién disponible -
a veces, no siempre se ha podido evaluar en forma adecuada el pensamiento
oficial de los gobiernos sobre estos temas. Las conclusiones que se
presentan a continuacién son, entonces, de tipc provisional y deben ser
revisadas posteriormente.
A, Guatemala

El cuarto plan de desarrollo para el periodo 1971-1975 elaborado por
el Consejo Macional de Planificacidn Econdmica, sefiala que si bien la
agricultura histdricamente 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 relaci&q con el aumento pobla-
cional y a la falta de diversificacifn de su produdcién.

Entre los objetivos de politica a cortp plazo figuran el incremento de
la produccidn agricola, la utilizacidn méxima de la mano de obra vinculada a
la.agricultura, la incorporacidn progresiva de los grupos de subsistencia a
1la economia de mercado y planes para la investigacién vy capacitacidn en el
sector agricola.” Los objetivos a largo plazo consisten en la redistribucidn
del ingreso agricola, la reduccién de las desigﬁéldades'regiohales y la
integraciSn masiva de la economia indigena a la economia monetaria.

/De lo
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De lo anterior puede desprenderse la importancia que se da al desarrollo
rural y a la integraciSn de la poblacidn indigena.44/
B. Paraguay 45/ '

El 97% de la poblacidn vive en la regidn oriental del pais :(32% de la
superficie), mientras que la mayor parte del territorio (El Chaco) se
" encuentra escasamente poblado., La poblacidn urbana ha crecido a un ritmo
sdlo levemente sﬁperior a la tasa de incremento del pais (en 1972 sdlo el 37%
de los paraguayos vivia en localidades urbanas). ".Sin embargo, se presenta una
notable concentracidn & nivel del drea metropolitana, cuya magnitud demogréfica
es veinté veces superior a la de la localidad que le sigue en tamaiio. .

‘En abril de 1976, el 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 distri-
bucidn espacial de la poblacidn, efectuindose recomendaciones t&cnicas. 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
Secretarfa Técnica de Planificacidn del Desarrollo Econdmico y Social de 1la
Presidencia de la Repiiblica y por el Consejo Nacional de Coordinacidn
Econbmica.

Si bien hay un creciente inter@s en la incorporacidn de la-distribucidn
espacial de la ﬁoblaci&n en la planificacidn del desarrollo, en el plan
mismo no se contempla la redistribucidén de 1la poblacién.

Uno de los programas mis importantes a que se encuentra abocado el
Paraguay consisté en la colbﬂiza&iﬁn piblica y privada en el departamento de
Alto Parand y en la construccidn de la represa hidroel&ctrica de Itapl. En
aquella &rea se ubican tres centros urbanos (Pqerto Présidente Stroessner,

Puerto Presidente Franco y Hernandarias) que han tenido una expansién

44/ Naciones Unidas, Concise Summary Report of National Population Policy of
Guatemala, Divisién de Poblacidn, Nueva York, julio 1975.

45/ LBpez, A. y Prieto, B., Proyecto de estructuracién institucional para el
establecimiento de politicas de poblacidn en el Paraguay, presentadc a
la Primera Reunidn Té&cnica de Intercambio..., op. cit.

/explosiva. Actualmente,
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"éxplosiva. Actualmente, se estdn impulsando programas de desarrollo agrope-
cuario y de agroindustria para contribuir a la consolidacidn de los asenta-
mientos. Las medidas.aplicadas han tenido .efectos de tal naturaleza que
seria interesante contar con una evaluacibn. - - - . =
c. Uruguay - - “. . : - e - .

. En todo este andlisis comparativo:de la planificacidn de la distri-
bucidn espacial de la poblacidn, de acuerdo-con los..objetivos del
. desarrollo, Uruguay ocupa un lugar algo excépcional. De la informacidn
‘disponible (la tercera encuesta,demogrdfica de la ONU 467/ y el Plan Nacional
de Desarrollo Econdmico y Social, 1965-1974) 47/ puede desprenderse que:

a) No se ha formulado una politica para modificar los factores
demogréaficos en'la'régisn?metfopolitana‘o en las zonas urbanas y rurales de
otras regiones.’ f ' |

b) Se piensa que no existe un problema de urbanizacidn en Uruguay.
Aunque en el plan de desarrollo se sefialan algunos problemas de las grandes
concentraciones humanas, se subraya la gran capacidad de absorcidn econdmica
de la capital y no se indica que el plan de desarrollo deberd buscar medidas
para contrarrestar el proceso de urbanizacidn.

c) Si bien hay conciencia de una desigual distribucidn de la poblacidn
sobre el territorio, con Montevideo como polo de desarrollo basico del
pais, "el plan en materia de desarrollo regional consiste b&sicamente en -
seguir estudiando el problema con toda profundidad”.

6. LTendran €xito las politicas de red13tr1buc1on espac1al
de la poblacidén? - - . , ..

No es el propbsito del presente informe emitir un juicio sobre el eventual
€xito de 1los planes de desarrollo y su probable efecto sobre lbs'ﬁatrohes
de la distribucifn espacial de la poblacidn. En cambio, pareciera méis

factible sefialar algunas &reas criticas en la elaboracifn e implementacidn

46/ Naciones Unidas, Tercera EncueSté'Deﬁqgréfica entre los Gobiernos, Las
politicas demograficas en el contexto del desarrollo, Uruguay, 1976.

ﬁZj CIDE, Esquoma del Plan Nac1ona1 de Desarrollo Economlco y Soc1a1
Uruguay, 1976. : -

/de politicas
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de politicas de redistribucidn espacial de la poblacifn que, en el caso que no
fuesen superadas, podrian constituirse en obst§¢ulbs'para el éxito de los
diversos programas o los futurés proyectos'qué'contemplan ciertbé cambios
demogrﬁficos. La tesis’ central es que en Amdrica Lat1na se presenta una serie
de estos obstdculos- a consecuencia dé:
a) diagndsticos 1ncomp1etos de la problemitica poblac1onal
b) falta de exper;encza en cuanto a la aplicacién de instrumentos en
el contexto latinoamericano _
c) dificultades de implementacidn por obstéculos'inherentes‘avla plani-
ficacidn nacional.

A, Diagndstico- fallas y probleémas

No es arriesgado decir que en diversos paises de América Latina Hay'cierto
atraso en el estado de conocimiento de las tendencias actuales y futuras de los
patronés de la distribucién espacial ‘de la poblacidn y de la migracidn interna,
sus factores determinantes y las conéécuencias para el desarrollo edonsﬁico y
social, Lo anterior necesariamente lleva a concluir que en estos paiées, por
falta de un buen diagndstico de la problenatlca poblacional, podrian presentarse
dificultades en el disefio de politicas de redistribucidn espacial de la
poblacién. Vale la pe%a entonces indicar en grandes lineas en qué comsisten
estos vacios de conocimientos y sugerir algunaé-solucionés."

a) Tendencias actuales y futuras de la distribﬁci6n espacial y de la

migracidn. Son relativamente pocos los palses que en forma exhaustiva han-
estudlado los patrones de la d15tr1buc1on espac1a1 y de la m1grac1on interna,
alin menos que los que disponen de proyecciones conflables de su futuro
desarrollo. Llas causas principalesApérecen estar relacionadds con:
i) La disponitilidad y la calidad de la informacidn censal. (Falta de
- coherencia entre los censos en cuanto sz refiere a calidad, definiciones
de poblaciodn urbana;'rurél; wetropolitana, migrante; falta de tabu-
-laciones sezlin dreas administrativas menores; atraso en la publicacidn

de los resultados.)

/ii) La
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ii) La carsncia de otras fuentes de informacidn.. (Algunos paises llevaron
a cabo encuestas de migracidn hacia sus dreas metropolitanas, no .
existen encuestas periddicas que miden la migracidn. hacia ciudades
principales; no existen. registros continuos.)

iii) La falta de modelos que establezcan relaciones entre variables demo-
griaficas, econdmicas y sociales. (Las proyecciones de la poblacidn .
urbana, rural o de dreas especificas en general son mecBnicas y no toman

en cuenta las interrelaciones entre las variables econdmicas; sociales

..

\

y demogrificas.)

iv} La falta de personal calificado para realizar estudios enveSte campo.

Cabe sefalar que lo mencionado antériormente lleva implicita la falta de
estudios de los procesos que se producen a pequefia,escala - como por ejemplo,
la distribucidn espacial dentro de las dreas metropolitanas, el proceso de
suburbanizacidn, el crecimiento futuro de ciudades - lo que imposibilita llegar
a un diagnSstico de los problemas de las grandes ciudades en términos de
relaciones actuales y futuras entre la poblacidn y sus necesidades.

b) Los factores determinantes. Existe una amplia literatura sobre los

factores determinantes de la distribucidn espacial y la migracidn interna en
América Latina. Como factores principales se destacan en general la centra-
lizacidn del desarrollo econdmico y social, caracterizado por grandes desequi-
librios regionales en las condiciones de vida, como consecuenciade la dependencia
econdmica internacional e interna; el estancamiento en la agricultura y el alto
crecimiento vegetativo de las dreas -rurales.. A pesar de que en esta parte del
diagndstico la situacidn pareciera mds positiva, conviene llamar la atencidn a
vacios de conocimiento, 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 factores determinantes,43/

48/  Alberts, Jocp, "Hacia un mejor entendimiento de los motivos para migrar’,
en Notas de Poblacidn, N° 4, 1974, CELADE.

/ii) faltan



- 105 ~

ii) faltan estudios comparativos entre naises, lo que impide analizar los
cambios en.las mddalidades-de distribucidn territorial en'difeienﬁés
contextos nacionales; - -

iii) no se da suficiente &nfasis al estudio de los pfdéesos'en el tiempo,
analizando la evolucidén de los factores determinantes globales y sus

_ efectos-sobre\la distribucidn espacial y las migraciones internas

iv) son escasos los estudios de casos concretos donde,ﬂpor ejemplo, se
analizan proyectos de desarrollo regional, de colonizacidn o de reforma

agraria, y sus efectos sobre la dindmica poblacional.

_¢) Las consecuencias de los procesos. Fn el conciértb mundial, América
Latina es el continente con las mds altas tasas de crecimiento urbano y se '
caracteriza, ademd3s, por una elevada concentracidn de la poblaciéh en laé'éreas
metropolitanas. Si bien la urbanizacidn se considera como una condicidn
importante para el futuro desarrollo econdmico y un motor del cambio social, por
.otro lado, pareciera haber consenso de que América Latina ést5 sobre-urbanizada
y que sus ciudades principales no estin en condiciones de absorber ecoﬁSﬁica,
social y ecoldgicamente el alto crecimiento de la poblacidén. Los problemas
de urbanizacidn y de urbanismo se manifiestan en altas tasas de descmpleo y
subempleo, un déficit considerable de viviendas, poblaciones marginales y defi-
ciencias en los servicios urbanos, educativos y de salubridad. Lo que se
advierte como uno de los problemas mids grandes en el futuro es el deterioro
general del medio ambiente.

No cabe duda que para la elaboracién de medidas gubernaméhtales, la
concrecidn de ‘esos problemas es de suma importancia. Gracias a los esfuerzos de
las oficinas de planificacifn nacional, se empieza, aunque en forma 1enia,'a
abordar estos temas. Sin embargo, cabe sefialar que no hay muchos estudios que
especifiquen las' consecuencias directas de la migracifn interna en estas
situaciones criticas de la urbanizacidn, o dicho en otras palabras, no hay hasta
ahora, suficientes evidencias de que una disminucidn de la migracidn hacia las
dreas metropolitanas resuelva el problema. Y tampoco se sabe si, créando
ciudades satélites o ciudades 'intermedias significarfa un simple traslado de
la problematica. '

/De otro
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~ De otro modo, surge cada vez m2s la necesidad de investigar las conse-
cuencias que tiene la migracidn rural-urbana para las &reas de emigracidn.
Es un hecho conocido que la migracidn es selectiva. Las personas que migran
son jévgnes y tienen en promedio un mayor nivel educacional y ocupacional que
aquéllas que quedan atrds. Se opina que la migracidén rural-urbana, aunque
facilita la incorporacidn espontinea: de muchas personas a supuestas mejores
condiciones. de vida, disminuye las futuras posibilidades de desarrollo de las
Areas rurales.

Por {iltimo, valga mencionar la carencia casi total de estudios que a
partir de la situacidn politica y econdmica actual y suponiendo ura ausencia
de politicas .de redistribucidn espacial, hacen un prondstico de las impli-
caciones futuras de las tendencias en la distribucidn espacial y las migraciones
internas.

B. . Los instrumentos de la politica

a) La carencia de instrumentos operativos. Otro problema que parece ser

un obsticulo para la elaboracidn e implementacidén de politicas redistributivas
de pobf%cién es la aparente carencia de instrumentos operativos. Al respecto,
la experiencia acumulada en los paises desarrollados no deja lugar a dudas.
Muchos programas tuvieron sSlo un &xito parcial. For ejemplo, la actividad
planificadora tan sofisticada de varios paises en cuanto al proceso de urbani-
zacidn no ha podido impedir suficientemente el crecimiento urbano espontaneo
e incontrolado (Estados Unidos, Bélgica, Holanda, Australia, Japdn, etc.).
Diferentes medidas para descentralizar la industria no tuvieron los efectos
esperados (Rusia, Polonia, B&lgica, etc.). . Politicas de remodelacibén de &reas
metropolitanas se vieron obstaculizadas por la especulaciGﬁ de tierras urbanas
y dificultades de expropiacidén (mayoria de los paises europeos).

Es probable que las razones de estas deficiencias estriben en:49/

i) diagnbsticos incompletos:

una sobre-simplificacidén de los modelos interpretativos del crecimiento

[N
[ %
~

urbano y de la distribucidn espacial;-

[N
e
[
S

el surgimiento de areas conflictivas a nivel de los proyectos politicos

de desarrollo:;

49/  CELADE, Las Politicas de Poblacidn...., op. cit.

/iv) 1la
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iv) la ausencia de . mecanismos suficientemente flexibles  y

v) una inadecuada coordinacidn entre las esferas de accifn polféica Y

de diseilo técnico.

De esta manerd, pudiera sostenerse que la experiencia .acumulada es aiin poco
ilustrativa y que la aflicacidn de algunos de los instrumentos mencionados,
dentro del contexto de América Latina, no est3d exento de riesgos e.
incertidumbres. .

La anterior observacidn es de particular importancia en lo que se refiere
a la descentralizacifn de la industria y a la creacidn o al fomento de ciudades
intermedias. Con respecto a la descentralizacidn de industrias, se presenta
en general una serie de problemas relacionados‘principalmente con la falta de
infraestructura adecuada, la disponibilidad de mano de obra calificada, la
necesidad de oficinas centrales en las capitales, y finalmente pero.no menos
importante, los intereses econdmicos de las grandes compaiiias.5C/ Desde esta
perspectiva podria preguntarse si ciertos incentivog para que una industria se
establezca en ciertas &reas de desarrollo contempladas en la planificagiSn
regional, son realmente eficacas. Por otra parte, en relacidén a la formacidn
o desarrollo de ciudades intermedias, la experiencia ensefia que se suele
sobre-simplificar el problema, sin saber cufles son los costos de urbanizacidn
implicitos, qué criterios de localizacidn deberian aplicarse y qué beneficios
se logran.

Desde otro dngulo, las medidas dedicadas a la programacidn del desarrollo
rural tampoco constituyen un panorama suficientemente nitido.. En general, las
medidas estdn orientadas a aumentar la fuerza de retencién de las ireas rurales
mediante un desarrollo rural integral, que por un-lado contempla una politica
agraria destinada a mejorar los niveles de ingreso y de producciép y. por el
otro, un vasto programa de desarrollo social, mejorando la situacidn de la
vivienda, el suministro de luz y agua, los medios de transporte y las facili-
dades de educacidn, asistencia m8dica y previsién social, cerrando asi la

brecha entre las zonas urbanas y rurales.

50/ Alberts, Joop, ‘El proceso de urbanizacién y las politicas de redistribucidn
espacial'’. Seminarios FAQ/SIDA sobre Ocupacidn Forestal en América
Latina, Lima, 8~27 de agosto, 1976. ’ .

' /América Latina
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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 estiudios coinciden

en sefialar que s6lo algunas de tales reformas han contribuide a un mejora-

miento efectivo de la condicidn econdmica y social del campesinado; en tanto

que en otros casos los programas no han sido implementados conforme al plan
original o han tenido efectos menos promisorios que los esperados. Estas
deficiencias se han debido a una serie de factores entre los que pueden
destacarse:51/ ‘ )
i) el cardcter lento del proceso de aplicacidn de las medidas adoptadas;
ii) la interferencia de obstdculos burocriticos, entre ellos, la falta
de delegaci’n de poderes administrativos a nivel regional y local;
iii) ‘1a insuficiente capacidad organizativa de las. cooperativas de
" tenencia y produccidn, particularmente 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
expropiacidn y transferencia de los recursos productivos, asi como la
debilidad de las acciones de apoyo financiero y técnico. .

v) la fuerte presidn ejercida por poderosos intereses.de sectores
opuestos a una modificacidn estructural del sector agropecuario
(grandes terratenientes, grupos politicos conservadores y empresas
extranjeras).

Por otra parte, surge la pregunta de si el desarrollo rural puede detener

la migracidn rural urbana.  La respuesta a esta pregunta dificilmente puede .

ser afirmativa. Por un lado, la migracidén rural-urbana es un proceso

irreversible e inherente al desarrollo econdmico y social de los paises. Por
el otro, el ritmo de crecimiento de la poblacidn rural es tan veloz que ni.

un desarrollo rural integral y eficaz en su retencidn, puede absorberlo.

51/ CELADE, Las Politicas de Poblacidn..., op. cit.
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En este contexto asume una gran significacidn la reorientacidn. de los
flujos migratorios a las Areas y ciudades intermedias ton mayores potenciales-
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 continuacidn, se estima conveniente

hacer referencia a una serie de medidas complementarias a la plenificacidn
regional, urbana y rural gue en el caso latinoamericano en general no se
contemplan. Se opina que, al no incluir tales medidas menores seran las
posibilidades de éxito de los instrumentos especificos de la planificacidn que
estdn destinados para influir en la dinfmica poblacional.

Se trata de medidas que se toman al nivel piblico para influir en las
actitudes y motivaciones de los migrantes o para ayudar a las personas que
quieren migrar por motivos econdmicos a encontrar trabajo adecuado en los
lugares de residencia habitual o en otros lugares de urbanizacidn previstos
en los planes nacionales. Algunos ejemplos son:52/

i) el uso de los medios de comunicacidn masiva para informar acerca de
posibilidades de trabajo y otras condiciones de vida en ciertas
dreas:

ii) 1la instalacidn de oficinas de trabajo que canalizan la oferta y
"demanda de trabajo entre ireas’'de .emigracidn y de inmigracidn -
iii) oficinas mdéviles de migracidn laboral que acompafian y regulan los -

movimientos migratorios estacionales:
iv) la creacidn de posibilidades de readiestramiento técnico de adultos
para ciertos tipos de empleo disponibles en lugares de inmigracidn,

v) en el caso-del desarrollo rural, la introduccidn de cambios funda~-
mentales en la ensefianza basica y media, orientados hacia las
-actividades agricolas y agroindustriales.

€. .Dificultades de implementacidn 53/

Un Qltimo obstidculo que suele mencionarse en la elaboracién e imple-— -

mentacidn de las politicas de redistribucidn espacial de la poblacidn consiste

52/ CELADE, Las Politicas de Poblacidn..., op. cit.

53/ Gilbert, A., Reflexiones sobre los desaciertos de las politicas de redis-
tribucidn de noblacidén en Am@rica Latina. Documento presentado en la
Primera Reunifén de Trabajo sobre las Estrategias de Desarrolle y Politicas
de Distribucidn Territorial de la Poblacidén. Colombia, junio 1976. (Orga~
nizada por la Corporacidn Centro Regional de Poblacidn.)

/en el
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en el hecho de que formando parte ihtegrante de la planificacidn nacional
es probable que sufran tambidn de los defectos que se presentan en ese
nivel.

Entre los probtlemas que se presentan se destacan:

a) el aislamiento de planificadores nacionales de la realidad, lo que se

traduce a veces en planes inejecutables;

- b) la dificultad que tienen los planificadores de convencer 'a los
politicos de la urgencia y necesidad de cieftos-planes que se
recomiendans : ' - S e

¢)' la tendencia de sobre~planificar y producir muchos planes sin consulta

politica y pliblica adecuadas;

d) diferencias fundamentales entre los puntos de vista de planificadores

nacionales y locales sobre ciertos tdpicos como; por ejemplo; el
‘nivel aceptéble de concentracidn urbana;

e) la falta de colaboracidn en la ejecucidn de.medidas piblicas por

parte de ciertos grupos de poder; y |

f) la falta de personal calificado.

Por otra parte, cabe sefialar que la planificacidén urbano-regional de
América Latina ha tendido a transferir los esfuerzos y experiencias obtenidos
en Europa y Norte América, ‘aun cuando no tuvieran éxito, sin considerar sufi-
cientemente 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 consecuencia del hecho que
por la falta de personal nacional, expertos extranjeros se han ocupado del
disefio y de la formulacifn de las estrategias de desarrollo, a veces
partiendo de la "falsa premisa” que existe un proceso de desarrollo universal
y unilineal, por el cual pasardn todos los paises, lo que ha implicado la
transferencia de un gran niimero de conceptos inadecuados de desarrollo.

Lo anterior no significa de ninguna manera una descalificaciGn de las
actuales actividades de planificacién urbana regional, sino que su {mico
propdsito es seflalar algunos obsticulos que pudieran existir en la elaboracidn

e implementacidn de polfiticas de redistribucién espacial de la poblacidn.

/Capitulo V
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Capitulo V

LAS POLITICAS RELATIVAS A LA FECUNDIDAD

Gerardo Gonzilez

Valeria Ramirez



"

<

K

«



- 113 -

» La preocupacidn por la.aceleracidn del crecimiento demogrédfico
y sus posibles consecuencias para el desarrollo econdmico se activd
y difundid en 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 regidn el descenso rédpido y mantenido de la mortalidad no habia
ido acompafiado. de cambios de significacidn en la fecundidad y que,
como resultado de este proceso, .se habian alcanzado alrededor de 1860, -
en numerosos paises de la regibn, tasas de crecimiento vegetativo nunca.
antes conocidas..

Sobre la base de estos hechos se acufid la imagen de la "explosidn

demografica", bandera de la corriente de pensamiento neo-malthusiano
que se difundid principalmente desde Estados Unidos. La tesis central
sustentada por esta corriente es que el rapido crecimiento de la
poblacién es un importante obstédculo para el desarrollo econdmico.
Los principales argumentos en que ella se .apoya apuntan a la producti-.
vidad de las inversiones: El rdpido crecimiento de la poblacidn determina
un rédpido crecimiento -de las necesidades de vivienda, servicios sociales
(educacidn, salud) y empleo. De -esta manera, se requiere destinar una
fraccidn importante de los recursos de inversidén disponibles s6lo para
mantener los. niveles existentes. Si el crecimiento demogrdfico fuera
mis lento, se necesitaria un volumen menor de inversidn en las &reas
"sociales" para alcanzar los mismos objetivos cualitativos y podria
destinarse una- fraccidn mayor del -ahorro a inversiones 'econdmicas',
directamente productivas, dinamizé@ndose de esta manera el proceso de
desarrollo. Por otra parte, la reduccidn de la fecundidad prequerida
para desacelerar el crecimiento poblacional traeria como resultado
una reduccidén del tamafio medio familiar, sin afectar por esto su ingreso:
lo que conduciria a una elevacidn de los niveles de vida al aumentar el

ingreso per cépita intra-familiar..

/Estos planteamientos



Estos planteamientos, de los que fluia légicamente la ¢onveniencia
de adoptar politicas destinadas a reducir la fecundidad, chocaron en
la regidn con dos corrientes de pensamiento que, aunque opuestas en- muchos
aspectos, coincidieron en su rechazo a la tesis controlista: el marxismo
y el nacionalismo desarrollista. [Este (ltimo es tedricamente optimista
respecto a la capacidad de desarrollo econdmico; por lo mismo ve en v o
él répido crecimiento'de la poblacidn no tanto el incremento de necesi-
dades que hay que satisfacer con recursos escasos, sino mds bien el »
aumento de trabajadores que contribuyen positivamente al proceso
productivo y a la expansidn del mercado interno, con las c¢onsiguientes
economias de escala v de ‘aglomeracién. A los argumentos econdmicos
agrega esta corriente los de cardcter geopolitico: una gran poblacién
contribuiria tanto a disminuir la dependencia financiera y tecnoldgica
como a incrementar la gravitacidn del pais en el concierto de las
naciones, constituyendo por eso un factor favorable para la implemen-
tacidn de un proyecto nacionalista.

La corriente de base marxista aborda el problema desde un &ngulo
diferente. Sostiene, por una parte, que los problemas de pobreza,
desempleo y subempleo encuentran su causa profunda y radical en la
dindmica propia de funcionamiento de una economia capitalista dependiente.
Destacar el papel jugado en estos problemas por el rdpido crecimiento’
de la poblacidn es una forma de desviar la atencidn de sus verdaderas
causas. Se justifica, por otra parte, la oposicidn a una politica
de reduccidn de la fecundidad argumentando que &sta es promovida por
el imperialismo para, sin tocar 1a 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 significacidn del crecimiento poblacional
para el desarrollo y sobre la conveniencia de adoptar una politica
destinada a reducir la natalidad se agregd la discusidn sobre la eficacia
y la legitimidad de los medios. En cuanto a la eficacia, el debate |
se ha desarrollado entre los que consideran a los programas de plani-
ficacidn familiar como el instrumento principal y, en cierta medida,

suficiente y aquellos que relativizan su importancia destacando, en cambio,

/la de
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la de factores socioecondémicos como la elevacién del nivel de vida,
el incremento de, la educacién y-la incorporacidn de la mujer a la -
actividad econdémica moderna: Por Gltimo, en-cuanto a'la legitimidad
de los medios, la discusidn se ha centrado en los métodos de control
del‘comportamiento reproductivo, "variando las posiciones desde, en un
ektremo, los que abogan por la legalizacidén del aborto hasta, en ei
otro - conformado por algunos sectores-de la Iglesia Catdlica -, los
que cbnsidenan-ilegitimo el uso de cualquier método artificial. -

Resulta asi:que - .a diferencia de las“politicas de distribucidn
'espacial, en las que la discusidn de alternativas ha sido predominante-
mente técnica - en el caso de las politicas relativas a la fecundidad
el debate ha estado fuertemente cargado de connotaciones ideoldgicas,
lo gue lo ha convertido en un tema candente que se suele soslayar
cuando se .busca consenso.

A menudo los que tienen que adoptar decisiones en este campo no
adhieren a ninguno de los planteamientos polares que de'maneré'eséuemética
- y por lo mismo simplificada - se acaban de esbozar, sino que adoptan
posiciones més balanceadas y menos categbricas. Eso no impide, sin
embargo, que desde el momento en que proponen O adoptan abiertamente’
una politica activa respecto a la fecundidad, con objetivos e incluso
metas claramente definidos, .corren el riesgo de desencadenar una polémica
cuyas consecuencias politicas son dificiles de prever. ‘
| Esta situacién 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. o

Teniendo en cuenta este contexto idecldgico-politico en el que las
poiiticas relativas a la fecundidad han estado histdricamente situadas,
pasaremos ahora.a revisar, primero el marco normativo que los propios
gobiernos se han impuesto en este campbg luegb las posicionés y actitudes
de los gobiernos frente al crecimiento demogréfico y frente a la fecundidad,

destacando los cambios més importantes ocurridos en los filtimos afios,
4§ara examinar finalmente las politicas adoptadas en esta &rea.
' /1. El
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1. E1l marco normativo

En la Segunda Reunién Latinoamericana sobre Poblacién -~ como ya se
indicara en el capitulo II - se sistematizd y reiterd un conjunto de
principids enunciados por la Conferencia Mundial de Poblacidén que
conforman el marco &tico-juridico en el que deben desenvolverse las
politicas de poblaciédn. ' - o . -
| Se enuncian ahi claramente los derechos de las personas y los
deberes de los Estados respecto a dos aspectos centrales del comporta- .
miento reproductivo, como son la formacidn de la pareja y la procreacién
propiamente tal. ~ ' ' ‘ '

"Respecto a la formacidn de la pareja se destacd "el derecho de
los cdnyuges a’ contraer matrimonic ‘Gnicamente con.pleno y ‘libre
consentimiento' (PAMP 39d) 1/ reconociendo, sin embargo, el derecho
de los Estados a fijar una edad minima para el matrimonio (PAMP 32£)".2/

En cuanto a la procreacibn se reiterd que "todas las parejas e

individuos tienen el derecho humano fundamental a decidir libre vy
responsablemente el nfmero y espaciamiento de sus hijos y a dispoher
de la informacidn, la educacidn y los medios necesarios para ello; la.
responsabilidad de las parejas e individuos en el ejercicio de ese
derecho exige que tengan én‘cuenté las necesidades de sus hijos, vivos
y futuros, y sus obligaciones hacia la comunidad (PAMP 14f). Este déerecho
implica para los Estados el deber de respetar y asegurar, 'independiente-
mente de sus objetivos demogréficos generales, el derecho de las pe&sonas
a decidir, de una matera libre, informada v responsable, el'nﬁmerofy
el espaciamiento de sus hijos' (PAMP 29a). En términos mas concre%os,
este deber se traduce en 'preparar las condiciones sociales y econdmicas
para ejercer ese derecho' (PAMP 28) y asegurar ‘que los servicios de

planificacidn de la familia, los servicios médicos y otros servicios

1/ PAMP: Plan de Accidén Mundial sobre Poblacidn, aprobado por la
Conferencia Mundial de Poblacidn (Bucarest, agosto 1974). El
nimero y letra de la referencia indican el pérrafo aludido.

2/ 'CEPAL, Informe de la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidnm,
Cap. III, Conclusiones y Recomendaciones. Doc. ST/CEPAL/Conf,54/L.9,
parrafo 116.

/sociales conexos
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socialés conexos tengan por objetiva o 8810 la prevenc1on de los
embarazos no deseados, s1no también la el;v1nac10n de la esterllldad i
involuntaria y la subfecundldad a fin de permltlr a todas las parejas
tener el nimero deseado de hijos' (PAMP 29¢)".3/

Los pr1nc1plos anteriores tienen 1mportantes consecuenc;as sobre '
los margenes de  accidn del Estado en esta materla, que tamblen fueron
claramente estable01dos.‘ o, i

"Los goblernos que se propongan 1nflu1r sobreeﬂ.comportamlento
reproductlvo de la pcbla01on deben tomar deblda con31derac1on del
derecho humano a que se refiere el parrafo anterlor. Aquellos que
deseen estimular la fecundidad no deben llmltar los serv1c1os de
plan1f1cac1on famllaar o el acceso a los medlos .para regular los
nac1m1entos,.como instrumento para 1ograr sus qbletlvos‘demogréflcos;
Por ofra parte, los gobiernos que persigan un descénso de la feéundidad
no dcben recurrir a medidas de carécter coercitivo ni a medldas que
vayan en desmedro de.los derechos humanos "y

Queda asi claramente establec1do que es deber de los Estados
- independientemente de cudles sean su situacidn demogréflca o sus
objetivos respecto a la fecundidad -~ asegurar que toda su poblacidn
disponga de la informacidn, la educacidn y los médios necesarios:pafa
regular los nacimientos. Queda claro, por otra parte, que el recurso
a la norma legal compulsiva,'que es usado comfinmente para controlar
otros comportamlentos sociales (salario minimo, seguro obligatorio) no
es éticamente aceptable cuando se trata de regular de manera directa
los comportamlentos demograflcos ¥, en partlcular, el reproductivo.5/

La Reuﬁiéh de México hizo numefosés y detalladas recomendaciones
en cuanto a los Ob]ethOS de las politicas demogrificas refiriéndose
pr1n01palmente a la mortalldad ‘distribucién espacial y m1grac16n
internacional. En cuanto a la fecundidad sus recomendac1ones fueron -

extremadamente parcas.

3/  Ibidem.
4/ Ibidem.

§j Ver CELADE, Las Politicas de Poblacidn en el Confexto del Desarrollo
Econdmico y Social, Documento DC/15, enero de 1978, p. 67.
/Mientras en
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.Mientras en. los otros &mbitos se hicieron sugerencias sustantivas -
(arraigar’ poblacidn, agrupar poblacidn dispersa, reducir emigracidn.
de personal calificado, etc;),'respecto a la fecundidad la cautela
llegd hasta el punto en que sbélo se sugiere, como es de sentido comfin,
actuar racionalmente. Se recomendd asi '"Que los paises tomen en cuenta
las caracteristicas de las estructuras por edades de la poblacidén y
los niveles y tendencias de la fecundidad para decidir medidas que
-influyan sobre esta filtima.en el sentido que mds convenga a. sus politicas
nacionales y planes y estrategias de desarrollo econdmico y social.6/
Al referirse en cambio a los instrumentos, las recomendaciones
se hacen sustantivas 'y plenamente coherentes con los principios antes
enunciados. ‘Se recomienda asi '"Que estas medidas estén integradas
en los programas materno-infantiles y de salud en general y debidamente
coordinadas con los programas educacionales y de integracidn social
y que en todo caso respondan a las demandas de la poblacién en recono-
cimiento al derecho igualitario a decidir libre, responsable e infor-
madamente acerca: del nlmero y.espaciamiento de los hijos".7/

2. La poéicién'de los gobiernos frente al crecimiento de la
poblacidn y a los niveles y tendencias de la fecundidad

La posicidn de los gobiérnos frente a los niveles y tendencias de la
fecundidad depende légicamenté de la situacidn demografica de cada pais
y de 1la sigﬁifiéacién qué se le asigne al crecimiento demogréfico.pafa
el logro de objetivos sociales, econdmicos o politicos altamente valorados.
Las principalés fuentés que se utilizardn para este andlisis éon,
por una parte, las exposiciones de los delegadoé nacionales a la
Reunién Latinoamericané Preparatoria de la Conferencia Mundial de
Poblacidn en 197ﬁ; a ;a'propia Conferencia Mundial de Poblacidn de ese
mismo afio y a la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacién
realizada en 1975'y; por otra; las respueétas a la Tercepa Encueéta
Demogréfica entre los Gobiernos, realizada por Naciones Unidas en el

primer semestre de 1976.

6/ CEPAL, op. cit., pérrafo 151, 3.

7/ Ibidem, parrafo 151, 4. : ‘
o ‘ . /E1 Cuadro
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El Cuadro V-1 muestra las formas como los trece paises que
respondieron a la tercera encuesta definieron su posicién frente al
crecimiento demogréfico. E1 Gobierno de Chiie,zpéié;qué:—_como'se
mostrd en el capitulo I - se-encuentra en una etapa considerablemente
avanzada en la transicidn demogrédfica, con un crecimiento moderado en
proceso de desaceleracién, es el (nico que aparece plenamente satisfecho
con -su situacidn. Panamd considera también satisfactorio su crecimiento
demogféfico;.aunque admite que tiene impiicaciones tanto positivas como
negativas. Esta éctitud resulta comprensible si-se tiene en cuenta due
aunque su tasa media anual de crecimiento era afn relativamente alta en
el quinquenic 1970-1975 (ver grafico I-4) se encontraba ya en franco
proceso de desaceleracién. En cuanto a la posicidn del Gobierno de
Honduras, resulta dificil comprender su juicio positivo si se atiende
s6lo a sus caracteristicas demogrdficas, ya que'se trata de un pais
" con una de las tasas de crecimiento mis altas de la regién y en proceso
de aceleracién, a lo qﬁe se suma una muy elevada tasa de crecimiento
de la poblacidn 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 insatisfechos con el ritmo
de crecimiento poblacional corresponde a paises que ya han practicamente
concluido su transicién demogrdfica y que muestran tasas de crecimiento
lento y desacelerado, como son los casos de Argentina y Uruguay. Segﬁn
las respuestas a la Tercera Encuesta de Naciones Unidas, estos paises
consideran que su crecimiento demogrdfico demasiado lento obstaculiza
el desarrollo porque dificulta la expansidn de la actividad productiva
y del tamafio del mercado internmo, y porque hace mds dificil la plena
explotacidn de los abundantes recursos naturales disponibles en sus
territorios. En ambos casos un factor decisivo para explicar por qué
se considera deseable un crecimiento mds répido es la muy baja densidad

de poblacién (ver gréfico I-4).

/Cuadro V-1
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Cuadre V-1

POSICION DE LOS GOBIERNOS FRENTE A LA TASA DE CRECIMIENTO DE
LA POBLACION SEGUN RESPUESTAS A LA TERCERA ENCUESTA
DEMOGRAFICA DE NACIONES UNIDAS. 1976%/

, La tasa actual de crecimiento demogréfico
' &cqntribuye al logro del desarrollo
- del pais o Io dificulta? -

Contribuye gpggﬁigﬁgial Dificulta
'Demasiado Argentina
baja - G Uruguay
Satisfactoria| Chile Honduras
éCudl es el punto de vista : ' Panamd
del gobierno acerca de la . . -
tasa actual de crecimiento | Demasiado Costa Rica Colombia
demografico? alta o Ecuador Reptiblica
. Nicaragua Dominicana
‘ México
El Salvador
Haiti '

%/  Aparecen solamente los paises que respondieron a la encuesta.
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En el otro extremo, se muestran. tambi&n insatisfechos aquellos
gobiernos que estlman Que el creclmlento demogréfico, por ser demasiado
répldo, ha estado dlflcultando el desarrollo de sus paises. Todos ellos han
tenido en el pasado reciente tasas muy altas de crecimiento poblacional, aunque
- en varios - como por ejemplo Colombia, Costa Rica y Venezuela - se ha ' '
iniciado su desaceleracidn como resultado de un 1mportante y ‘mantenido
'descenso de 1a fecundldad (ver gréflco I- 2) Segﬁn se desprende de
las respuestas de- la Terceéra Encuesta, estos’ gobiernos estiﬁan que el
ridpido incremento demogrdfico ha dificultado:él.dgsarrollo'debido en
primer lugar a su incidencia sobre el desempleo y subempleo. La gran
mayoria de ellos estima ademis que contribuye a una distribucidn desigual~
- de los ingresos y que influye ﬁegativamente en la generacidn del ahorro
y en la adecuada prestacidn de los servicios sociales. |

Cuatro paises, a saber EﬁvSalvador, Haiti, Repfiblica Dominicana
y México,'que tienen - con excepéién de este Gltimo - las mis altas
densidades de lafregién, agregaron a las raéones anteriores la presidn:

‘que una poblacidn en rapido crecimiento ejerce sobre los recursos naturales.

Varios de los gobiernos, aunque consideran que el crecimiento
“demografico de sus paises es demasiado rdpido, no por ello dejan de
percibir y seﬁalaralgunosbenefiéiosvque &ste reporta, como seria el
crecimiento del mercado interno y la provisidn de fuerza de trabajo
suficiente tanto paré una rdpida expansidén de las actividades productivas
como para una adecua&a explotacidn de los recursos naturales de la nacibn.
Cabe destacar que entre los paises que perciben estas ventajas no se
‘encuentra ninguno con alta densidad de’ poblac16n. o

La posicidn que tienen los goblernos frente a, los nlveles y
tendenc1as de 1a fecundidad coincide en gran medida con»suAp931clon
frente al crecimiento demogréfiéo, como puede apreciarse en el cuadro V-2.

‘ La. actltud de -Chile, que’ habrla considerado el cre01m1ento satis-
factorlo pero la fecundidad exce31va, se hace compren81b1e si se atiende
a la forma como el representante de ese pais a.la Reunidn Latinoamericana
Preparatorialde la Conferencia Mundial analizﬁ:el'problemal Seglin sus

palabras, la fecundidad seria excesivamente alta no a nivel nacional

/Cuadro V-2
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- Cuadro V-2

POSICION DE LOS GOBIERNOS FRENTE A LA FECUNDIDAD Y EXISTENCIA
. DE UNA POLITICA EXPLICITA PARA AFECTARLA

- t

Posicidn de los Gobiernos frente al ¢EL Goblerno ha formulado una § _
: nivel de la fecundidad (1974-1976) |politica para afectar la fecundldad"
Pais a/ - : e
' Insuficiente |Satisfactorio [Excesivo | S1 (afio) | No, pero hay | No
o acéptable acciones ’
Uruguay ' AB - i B B
Argentina AB , : B- 1965 . -
Chile AB v B
Cuba ' , A : ' ' C
Costa Rica .+ .} AB , B
Colombia AB B 1967
Panami ' : " AB - B
Venezuela - : . - - -C
Brasil C
Paraguay - - - - s C
| México . AB B 1974
‘El Salvador AB B 1974
Ecuador B B
Repliblica ~ : .
Dominicana AB B 1968
Guatemala A ' B b/
Per( : : | A . C 1976
Nicaragua . B C 1976 B
Honduras ‘ AB B 1975
Haiti , B . B
Bolivia ) - - - _ c

Fuentes: A = Declaraciones oficiales durante. la Reunidén Latinoamericana Preparatoria

de la Conferencia Mundial y Segunda Reunidn Latinoamericana sobre ‘a

Poblacidn. (Tomade de Gonzdlez, Gerardo y Errdzuriz, Margarita M.

"Afio Mundial de Poblacidn: Los Gobiernos de América Latina se reflnen,

en Notas de Poblacién, CELADE, diciembre de 1875, p. 91. )

B = Respuestas oficiaies a la Tercera Encuesta Demograflca entre los

 Gobiernos sobre Politica de Poblacién en el Contexto del Desarrollo,

realizada por la D1v131on de Poblac1on de las Naciones Unidas en 1976.

C = Otras fuentes.

£

a/ Los paises han sido ordenados segin su grado de avance en el proceso de
transicién demogréifica. (Ver gréfico I-2.) :

b/ El Gobierno de Guatemala no respondid a cada uno de los items de la Encuesta,

s0lo entregd una respuesta general informando que los antecedentes demograficos
estaban en estudio.

/y por
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y por su inipacto en la tasa de crecimiento poblacional, sino a nivel

de ciertos .sectores.sociales; los m&s pobres; en los gue la mantencidn
de una fecundidad elevada contribuiria a agravar -su situacién de pobreza
y dificultaria las: acciones del Gobierno encaminadas aerrvadicaria.8/

Puede concluirse en sintesis que, sin ignorar algunas excepciones,
los paises de América Latina. pueden ser agrupados en cuatro grandes
categorias:-

a) Paises, como Argentina y Uruguay, cuyos gobiernos estiman que
la fecundidad'es insuficiente y- no perciben ventaja alguna en. esta
situacién. Se trata - como ya se sefiald - de paises muy avanzados en -
la transicibén demogrifica, de.crecimiento demogréfico lento y, al
mismo tiempo, muy baja densidad de poblacidn en relacidn con la
superficie cultivable. .

- b) Paises ~ como Chile, Cuba y Brasil - que consideran aceptable
o satisfactorio el nivel actual y la tendencia reciente de la fecundidad.
Cabe distinguir aqui entre los dos .primeros y el tercero. Chile y Cuba
se .éncuentran considerablemente avanzados en la tranéicién demogréfica,
con tasas moderadas y en franco descenso. En Brasil, en cambio, donde
la fecundidad ha descendido mucho m8s lentamente y donde. la tasa de
crecimiento -sigue siendo aln considerablemente alta, esta posiqién
se entiende por la alta valoracidn que ese Gobierno le ha dado al
tamafio de:la poblacidn para el logro de los objetivos centrales dé su
proyecto politico. Es asi como el delegado.de Brasil a la Reunién
. Latinoamericana .Preparatoria de la Conferencia Mundial de .Poblacifn
sefiald que el denominador de la razdn entre ingreso y poblacidn estd.
formado no sdlo por consumidores, sino también por productores, y en
‘ese ‘sentido, .Y'una poblacidn creciente seria un factor positivo en 1a

-ecuacién. de desarrollo®,

8/ "Reconocemos, sin embargo, que Chile enfrenta un problema demogré@fico

T 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 mis inmediatas
. como .son una elevada tasa de mortalidad. infantil, abortos, mortalidad
materna, desnutricidn y factores educacionales que tienden a perpetuar
el subdesdrrollo.” Discurso del delegado de Chile (Ministro de
Salud) a la Reunidn Latinoamericana Preparatoria de la Conferencia
Mundial de Poblacidn. Doc ST/ECLA/Conf ug/L.7, p. 119

/e) Aquellos
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c) Aquellos paises - como Colombia, Costa Rica, Panamd, México,
Ecuador;ﬂPerﬁ,'Nicaragua y Honduras - cuyos gobiernos, aunque\eStiman
que:la fecundidad és‘excesiva,'perciben sin embargo algunaé véntajas '
menores- que dé ella se derivan en su'ﬁarticular situacién. " Estos paises,
aunque tienen o han tenido hasta muy recientemente tasas altas de
fecundidad y de creécimiento demogréfico,'se caracterizan por tener - “
densidad de poblacidn relativamente baja dentro de los niveles de la
regién. ' o . o .
d) Por Gltimo, aquellos paises que consideran excesivo su nivel
de fecundidad sin encontrar ninguna faceta positiva en esta situacidn.
Se trata de paises como Repﬁblica Dominicana, El Salvador y Haiti,
en los que el répido.crecimientb demogréfico Se‘ha‘sumado a una ya
alta densidad de poblacién en relacidn con la tierra explotable,
agudizando asi una situacidn que en aigunos casos ha llegado a ser
evidentemente cfitica. ' |
Cuatro péises - Bolivia, Paraguay, Venezuela y Guatemala -
que no han dado respuesta a la Tercera Encuesta de lasQﬁaciones Unidas
y que han sido extremadamenté parcos en sus declaraciones, cuando las
. han hecﬁb, quedan afin por situar en estas grandes categorias; Si se
los quiere clasificar, los tres primerOS‘podriah caer en la segunda
categoria, esto es; la de los paises que consideran aceptable el nivel
y la tendencia de su fecundidad. En los casos de Bolivia y Paraguay
se trata de paises de muy baja densidad de poblacidn, con una importante
frontera agricola en exbénsién y que han visto su crecimiento demogrifico
mermado por una mantenida corriente emigratoria dirigida principalmente
hacia la Argentina y, al menos en'el caso de Bolivia, por la mantencidn
de tasaé‘de'MOrtalidad atin altas.  Por esto, el crecimiento'demogréficb
sigue teniendo en estos dos paises una valoracidn positiva que conlleva °
una actitud pronatalista. ‘
Venezuela, por su parte, pddrié ser clasificada también en ‘la segunda
categoria, aunque por'raZOnes diversas. Coincide en este caso un alto
poténcial de expansién de la aqtividad‘productiva; derivado de su
condicidn de paié éxportador dehpetrélgo, con un marcado proceso de
desaceleracidén de su crecimiehto.demogréfico, como resultado de una
importante reduccidn de la fecundidad ocurrida duranté los filtimos afios.

/Guatemala, por
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- Guatemala, por Gltimo,. puede ser incluida por -la actitud de. su
Gobierno, en la tercera.categoria, aunque por su densidad relativamente
alta (superior a. la de Repfiblica Dominicana) se. encontraria en una
situacidn.objetiva mds semejante a la prevaleciente en los paises

ubicados en . la cuarta. . : S e

3. Las politicas destinadas a influir sobre la fecundidéd

El cllma 1deolog1co fuertemente polarlzado y confllctlvo en el que se
ha desarrollado el debate en torno a las relaciones entre el crec1m1ento
demogréfico y el desarrollo soc1oeconomlco y en torno al llamado
"control de la natalldad" - tema ya esbozado en la 1ntroduccion de
este capitulo - hace compren31ble que ex1stan resistencias por parté
de algunos goblernos para expllcltar su politica relatlva a la
‘fecundldad. Se agrega a esto la valorac16npmopia que tienen aquellos
1nstrumentos, como los programas de educac16n sexual y 1os de planlfl-
cacidn famlllar, mediante los que el Bstado facilita el ejerc1c1o del
derecho de los padres a decidir 11bremente sobre el nimero y el
espaciamiento de sus hijos. Ya se mostr6 en una seccidn anterlor,
al analizar el marco normativo, cdmo la Conferencia Mundial de Poblacién
Yo luego, 1la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidn fueron
categdricas en senalar que los Estados, 1ndepend1entemente de sus
objetlvos demogréflcos tlenen el deber de respetar y asegurar el llbre
ejercicio de este derecho. Ocurre asi que las acciones que normalmente
se relacionan de manera mis dlrecta con una politica.de reducc16n de
la Fecundldad como son los programas de planificacidn famlllar, pueden
ser justlflcadas - y de hecho lo son. - por objetivos no demogréflcos,
lo que 1mp1de utlllzar su existencia como un. 1nd1cador ob]etlvo de la
ex1stenc1a de una politlca destlnada a reduclr la fecund1dad.

Tenlendo en cuenta estas llmlta01ones que hacen dlfuso y escurrldlzo
nuestro objeto de estudlo, entremos a examinar la 51tuac16n prevalec1ente

en la reglon.

"/E1 Cuadro
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//" El .Cuadro V-2 en su seccidn 2 muestra la situacidn de los veinte

’ ! paises en cuanto a la existencia o inexistencia de-.politicas destinadas
a afectar la fecundidad,. utilizando como fuente principal las respuestas
dadas por los gobiernos a la Tercera Encuesta de Naciones Unidas.
Puede apreciarse ahi que en siete palses se ha adoptado una politica-
explicita en este campo. En ot”os cuatro casos los goblernos
declararon que no tenian una politlca propiamente tal, aunque se habian
estado llevando a cabo acc1ones, principalmente en los &mbitds de la
salud, edicacidn y desarrollo ‘rural, que estarian produciendo un
descenso de la fecundidad. Dado que“estlmaban'por‘otra parte que
los niveles de 1d fecundidad eran excesivos, puede concluirse que
consideraban deseable ese efecto. Podria sostenerse asi que en estos
paises existe una cuasipolitica. Por Gltimo, en los restantes nueve paises
parecéria no existir una politica relativa a la fecundidad. Conviene
insistir aqui, sin embargo, en la vaguedad del limite éntre estas
dos Gltimas categorias y en la variedad de matlces existentes entre
las p081c1ones de los paises en ellas incluidos. o ‘

Con las reservas del caso, se ha clasificado a los paises en
el cuadro V-3 segun la actltud de sus goblernos frente a la’ fecundldad
agrupandolos en las cuatro categorlas propuestas ‘al térmiro de la
seccidn anterlor, y segﬁn la existencia o no de una politlca en este
campo especiflco. EXamlnemos a continuacidén algunos de‘los catos més
destacados. S
érgentlna es el finico pais que, en.concordancia con su particular

situacidn demografica y con la significacién que atribuye al crecimiento
poblacional para su deéarrdllo, ha adoptado una politica tendiente a
elevar la fecuhdidad" Es asi como entre lds'objetivos centrales de la °
politlca recientemente promulgada se 1ncluye titender al incremento del
nlvel de la fecundidad". Se propone de esta manera no 5810 moderar,
sino revertir la tendencia histdrica. Este bbjeti#o es perseguido a fin
de "incrementar sensiblemente su ritmo de crecimiento demogréficé",'ld que
se cqnsidera necesario "para que la Argentina pueda desarrollarse plenamente

como comunidad nacional y cumplir un papel relevante en América Latina".8/

9/ Ver. Decreto 3938, Objetivos y Politicas Nacionales de Poblacidn.
Repliblica Argentina, 29 de diciembre de 1977.

/Cuadro V-3
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Cvadro V-3 .
" ACTITUDES Y POLITICAS EN RELACION CON LA FECUNDIDAD
EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA (1977)

Politicas destinadas a influir
* sobre la fecundidad

Tiene No hay politiea - B
politica explicita, pero -| No hay politica
explicita si acciones

Demasiado Argentina - ‘ _ Uruguay

‘baja (creci- :

miento lento,

densidad muy

baja)

Aceptable o ' o Chile

satisfactoria ‘ : "~ Cuba

(crecimiento ‘ ) : - Brasil

moderado o ' - ' o _ A Bolivia

crecimiento _ Paraguay
, ripido con : , Venezuela

Actitud del densidad ’ ’

Gobierno frente | muy baija)

a la fecundidad - ,
Demasiado alta |Colombia Costa Rica Ecuador
pero con algunas{México Panami Guatemala
ventajas (creci-|Honduras Nicaragua -
miento répido o Peri :
en descenso,
densidad media)

Demasiado alta (El. Salvador Haiti
sin ventajas Repliblica C
(crecimiento Dominicana ‘
o répido  con '
 densidad alta)

/En cuanto
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En cuanto a los medios se propone '"una politica que facilite
la constitucidén de la familia y la proteja en funcidn del nfimero de
hijos con medidas 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 la maternidad,
asistencia educativa y médico-hospitalaria y otras destinadas al
mismo fin:' Prémover uha sélidaAinformacién y educacidn tendientes
- al afianzamiento, la estabilidad y la'plena realizacibén de la
,institucién familiarl Elimiﬁar las acfivi&ades que promueven el
control de la natalidad®. '

- Como puede apreciarse, los 1nstrumentos propuestos apuntan,'~
por una parte, a disminuir la carga econdmica que significa para los
padres un nuevo hijo y, por otra, a reducir la ;ncompatlbllldad del
rol de madre y de trabajadora, que suele considerarse como uno de los
factores determinantes de la baja fecundidad en soéiedades,eﬁ las
que parte importante de las ocupaciones femeninas s€ ubican en los
.sectores secundario y terciario modernos de la écbnomia, como es el
caso de la Argentina. '

Repiiblica Dominicana y El Salvador se ubican en termlnos de
problema de poblacibn en las antipodas de Argentlna.

En Repiiblica Dominicana ya en 1967‘comienza a. definirse una

politica destinada a reducir la fecundldad que - Se concreta en febrero

de 1968 con la creacidn del Consejo NaC1onal de Pobla016n y Familia

(CONAPOFA), cuya principal funcidén ha sido cQordlnar-y admlnlstrar

el Programa Nacional de Planificacién Familiar.l0/ Este programa \
incluye entre sus objetivos especificos "contribuir al descenso de .
la tasa de crecimiento poblaciqnal mediante la disminucidn de la tasa

de natalidad”. La meta demogréfica especificamente sefialada ien el -
plén quinquenal del CONAPOFA consistid  en la‘diémiﬁuciénide la tasa

bruta de natalidad - que era de 48 por mil en 1969 - a un 38 por. mil

a fines de 1973; con lo cual, idealmente, la tasa de crecimiento

10/ Ramirez, Nelson, El Proceso de Formacién de una Politica de ‘
Poblacidn en la Repiliblica Dominicana, documento presentado a
~la Primera Reunidn Técnica de Intercambio entre Organismos
Gubernamentales Responsables de las Politicas de Poblacidn
en América Latina, San José, Costa Rica, noviembre, 1976.
Doc. IN/S.

/poblacional del
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poblacional del pais.quedaria reducida a un 2.7% anual al término °
del plan.}ll/ Los servicios de planificacidn familiar propiamente
tales han sido complementados por acciones de informacién y educacidn
tendientes a producir un cambio de actitud tanto en cuanto al tamafio
deseable de la familia como en cuanto al uso ‘de métodos moderncs de
control del comportamiento reproductivo. Para implementar esta
politica se ha recurrido a la distribucidén comunitaria de anticon-
ceptivos que se apoya sobre el servicio bdsico de salud, programa
del Gobierno Dominicano destinado a llevar 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 bisicos de salud, especialmente
de tipo materno-infantil, recogen informacidn demografica y distribuyen
anticonceptivos.,. '

El Salvador.es el otro pais en donde la alta densidad de poblacibn
en relacién con la superficie cultivable hace que la aceleracidn 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 Poblacidn -~
el Consejo de Ministros aprobd la Politica Integral de Poblacidn gque
incluye como uno de sus siete objetivos modificar :1a dindmica poblacional:
el acelerado crecimiento de la poblacidn que nos convierte en uno de -
los paises més superpoblados del cohntinente, obliga ademds'a una- .
utilizacidn més intensiva de los escasos recursos naturales que se
poseen. Por tal razdn, uno.de los objetives. inmediatos. de-la politica

es reducir el acelerado crecimiento de la poblacidn mediante acciones -

11/ Ortega, Manuel, "Elementos para una mejor comprensidn y evas
de la politica poblacional de la Repiiblica Dominicana", en
Estudios Sociales, Santo Domingo, afio VII, N°s 1-2, enero-junic
1974, .6k,

/conjuntas en
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conjuntas en el campo ‘de' la saludy la educacidn, la ampliacidn de
servicios laborales, la distribucidn 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 la calificacidén de la mano de obra; b) proporcionar
mayores oportunidades de empleo; c) elevar la participacidn de la mujer “
en el proceso de desarrollo; 4) reducir la morbilidad y mortalidad; »

e) mejorar el nivel de nutricidn y f) lograr una mejor distribucidn v
de la poblacidn mediante el fortalecimiento de otras &reas de
desarrollo - deberia contribuir positivamente a un descenso de la
fecundidad y ser a su vez, en el largo plazo, facilitado por una
reduccidn en el crecimiento demogréfico.

La vestrategia de implementacidén de esta politica.es multi-
sectorial y requiere un alto grado de coordinacidn interinstitucional.
"La convergencia de funciones institucionales se concentra en la.
prestacidn de servicios y en las actividades educacionales con el
objeto de modificar la din@mica demogrdfica."13/ Las actividades
programadas estdn centradas en torno a la planificacién familiar,
actuando en tres frentes complementarios, que son: la prestacidn
de servicios de planificacifn familiar con énfasis en la distribucién
comunitaria de anticonceptivos, la .informacidén masiva y el desarrollo
comunitario. 'Se les ha conferido importancia estratégica a las:
actividades de educacidn, que cuentan entre sus objetivos el adies~ .
tramiento de lideres sindicales, campesinos y de .zonas marginales
para que desarrollen actividades de informacidén y motivacidén hacia
1a planificacidén familiar en sus respectivas comunidades, asi como .
la capécitacién de multiplicadores juveniles. Las instituciones
involucradas en la implementacidn de estas-actividades son numerosas

estando incluidas tanto entidades pliblicas (Ministerios de Salud,

-

12/  CONAPLAN, Politica Integral de Poblac1on, Documento N° 920
7 de octubre de 1974, )

13/ Comité Técnico de Poblacibén, Implementacidn de la Politica
Integral de Poblacidn, Plan Operativo 1976, San Salvador,
dicienpre de 1975.

/Educacidn y
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Educacidn y Agricultura, Instituto de Seguro Social y organismos

de desarrollo comunitario dependientes de la Presidencia de la
Repfiblica), como privadas (Asociacién Demogrédfica Salvadorefia).l4/
La programacidén y coordinacidn se hace sobre la base de planes
operativos anuales. |

Atendamos ahora a aquellos paises de crecimiento répido,
en algunos casos en descenso, que tienen una densidad de poblacidn
mediana en relacidn con los niveles prevalecientes en la regidn,
cuyos gobiernos, aun cuando ven algunas ventajas en el répido
crecimiento demogréfico, han estimado finalmente que las desventajas
que reporta para el desarrollo son mayores y que, en consecuencia,
seria mds conveniente una reduccidn de la fecundidad. Examinaremos
brevemente la situacidén en dos (México y Peril) de los cuatro paises.
de esta categoria que han adoptado una politica explicita tendiente
a reducir la fecundidad.

Durante la administracidn del Presidente Echeverria el Gobierno
Mexicano tuvo un vuelco notable en su valoracidn del crecimiento
demogréafico, y consecuentemente, en su politica de poblacién. A los
inicios de esa administracidn la posicidn oficial era decididamente
pronatalista, estiméndose que el rdpido crecimiento demografico que
habia estado experimentando el pais contribuia positivamente al
desarrollo nacional. La solemne promulgacidn de la Ley General de
Poblacién en diciembre de 1973 cristalizd el cambio de posicidn.

El nuevo planteamiento quedd claramente expresado en las palabras
del Presidente al presentar ld Iniciativa de Ley a la Cé&mara de
Diputados: "Para conferir wvigor al esfuerzo nacional y no diluirio
en el mar del crecimiento demogréfico, es conveniente estabilizar
racionalmente la poblacidn, a fin de que su din@mica no anule los .
éxitos que haya logrado la sociedad en su conjunto ni minimice

las actividades que el Estado realiza para proporcionar a la poblacidn

4/  Ibidem. L
/una vida
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una vida digna en lo haterial y en lo espibituai",EE/ En el propio
texto de la Ley se propone como objetivo de las acciones relativas:
a la fecundidad que se implementén " .. vregular racionalmente y
estabilizar el crecimiento de la poblacién, asi como lograr el mejor
aprovechamiento de los recursos humanos y naturales del pais". -

La misma Ley :indica como principal instrumento para el logro de este
objetivo "realizar programas de planificacidén familiar a través de
los servicios educativos y de salud piiblica.de que disponga el
sector pGblico". ,

Desde su inicio el Consejo Nacional de Poblacidn de México (CONAPO),
centrd su actividad en torno a este objetivo, implementando. tres. lineas
de accidn. complementarias. En primer lugar, el»progfama nacional de
planificacidn familiar como componente del programa de salud materno-
infantil. En segundo lugar, el programa de comunicacidn-social a
través de medios de masa destinados tanto a apoyar los programas de
planificacién-familiar'coﬁo a transmitir mensajes integrados sobre
aspectos de-salud, alimentacidn y nutricidén. Por Gltimo, la tefcera
linea de accidn ha consistido en un programa de educacién sexual y -
en poblacidn. Se han montado proyectos originales para cumplir esta :
tarea, como es por ejemplo, preparar el material educativo para ser
distribuido en los actos matrimoniales por los jueces u oficiales
del registro civil.ls/

De acuerdo al discurso pronunciado por el Ministro del Interior
durante la Octava Sesidn Ordinaria del CONAPO (mayo de .1977), la meta
de la politica es reducir la tasa bruta de natalidad desde 40.6 por mil
(hivel estimado para 1976) a un 33 por mil en 1982.. Cabe sefialar a -
este respecto, que la tasa bruta de natalidad estimada para 1870

era de 45 por mil. o . S o -

15/ Tomado de: Consejo Nacional de Poblacidn, La Revolucidn Demogrdfica,
enero de 1975, p. 117.

16/ Cabrera, Gustavo, Consideraciones sobre Politica Demogrédfica y
Programas de Actividades de la Secretaria General del Consejo
Nacional de Poblacién. Exposicidn del Secretario General a la
Octava Sesidn Ordinaria del CONAPO, 3 de mayo de 1977.

/Existe conciencia



- 133 -

Existe conciencia en el CONAPO que la politica que ha sido
posible implementar hasta~ahora‘idcluye‘un nmero reducido de instru-
mentos destinados bdsicamente a' inducir de manera directa el cambio
de valores en torno a los roles sexuales, 1a familia y la reprdducciéﬁ;
y a facilitar su regulacifn. De aqui que el Presidente del CONAPO
en el discurso recién citado haya indicado la necesidad de iniciar
una politica de acciones.mlltiples més que‘unilateraléé. ‘Este
propbésito encuentra como uno de sus principales obst@culos - en
palabras del Secretario General del CONAPO - ld “reducida permeabi~
lidad de los mecanismos institucionales a las politicas de pobiacién",}Z/
tema que ya se abordd en el capitulo III. -

El caso peruano merece sér destacado por su reciente emergencia

y por la forma diferente en.que se plantea la ﬁrobiémética y se concibe
la politica. '

El Gobierno del Perf mantuvo hasta 1976 una valoracidn positiva
del rdpido crecimiento demografico para el desarrollo nacional, aunque
reconociendo algunos de los problemas que de &1l se derivan, Es asi
como en la Reunidn Preparatoria de la Conferencia Mundial de Poblaciéﬁ
el delegado peruano expresd que "una tasa elevada, superior al 2%,
no es un mal para un pais con amplios espacios y recursos naturales -
miltiples y diversificados como 1o es el Perfi, pero si es un detonador
que pone en evidencia los males econdmicos y sociales de una sociedad
deficientemente estructurada y hace més dificil la solucidn eficaz
de esos problemas'.18/

Mantuvo, por otra parte, una actitud de abierto rechazo a las
'politicas.?'controlistaé‘ que "no s6lo atropellan la dignidad de las
personas humanas, sino que pretenden presentarse come solucidn a
los verdaderos problemas de justicia social™. Segin las expresiones
de ese mismo delegado, .el Gobierno Peruano no creia que la solucién

estaba en reducir la tasa de crecimiento demogréfico, sino en el

17/  Ibidem.

18/ Intervencidn de la Representacién del Perfi en la Reunidn Latino-

T americana Preparatoria de la Conferencia Mundial de Poblacibn,
San José, Costa Rica, abril de 1974, Informe de la Reunidn,
ST/ECLA/Conf.48/L.7, p. 170.

/cambio de
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cambio de las estructuras econdmicas y sociales.l9/ Esta posicidn.
del Gobierno Peruano .se manifestd no sblo en las declaraciones de
principios -y planteamientos doctrinarios, sino tambi&n en los hechos,
llegando a decretarse en 1974 la clausura de’ una agencia. privada

-~ la Asociacidn Peruana. de Proteccidn de la Familia, filial de la-.
IPPF - que prestaba servicios de planificacidn-familiar..

La promulgacidn: en agosto-de 1976, por decreto supremo, de los
Lineamientos de Politica de Poblacién en el Perfi - cuya génesis y-. -
contenido fue ya brevemente esbozado en el capitulo III - marca un. - _
qambio“decisivq‘en la posicidn del Gobierno Peruano. Conviene detenerse’
en el texto miémo‘para tratar de dilucidar qué cambia y qué no cambia.

- En la posicidn de principios no hay cambios: "... se ha descartado,
por principio, la alternativa 'sin cambios estructurales y con politica
de poblacidn', porque seria caer en el enfoque parcial del problema
que este documento rechaza como ineficaz e inaceptable". "Debe
subrayarse - dice mds adelante el documento - que el- Gobierno no
busca metas demogrdficas cuantitativas, y que en ningGn modo le mueve
un afén controlista de la natalidad. Lo que la politica de poblacidn

pretende son objetivos cualitativos: la revaloracidn de la familia, .

la igualdad de derechos y deberes del hombre'y de la mujer, la
responsabilidad consciente y libre-de los padres, el cuidado del
nifio,' 1la promocién humana de toda la poblacidn y el logro.solidario
del bienestar, el desarrollo y la seguridad nacionales. Los efectos. .
demograficos deben preverse y cuantificarse, pero de ninglin modo
constituyen un objetivo con valor propic en st mismo." .

Esta iltima frase es clave para entender -el planteamiento del
Gobierno Peruano: no hay ni objetivos ni metas demogrdficos; los obje-
tivos son ‘eminentemente cualitativos vy lo que se busca de manera directa
a través de esta politica - en-lo que concierne a la reproduccidn -~
es crear las condiciones subjetivas y objetivas que aseguren el libre
ejercicio del derecho de las parejas a decidir libremente SObpe'el

tamafic de su familia y la ocasién de los nacimientos. Para crear

19/  Ibidem. . o
/las condiciones
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las condiciones subjetivas se.confiere gran importancia a los. programas
de educacidn para la vida familiar y de educacidén 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 demogr&ficas y su repercusién en el.
desarrollo de la sociedad".

Para crear las condiciones objetivas - ademd@s de las politicas
de desarrollo econdmico. y social - se propone ‘'‘promover acciones que
contribuyan a lograr una auténtica paternidad responsable, es decir,
una opcidn informada, consciente y libre de las parejas en determinar
la dimensibn 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 respecto a la fecundidad, el Gobierno
reconoce que la decisibén final y la responsabilidad directa recaen
en los padres de familia, sefialando que el Estado tiene la responsabilidad
de promover la transformacidn de las estructuras econbmicas, sociales
y culturales de modo que se favorezcan esta opcidn y comportamiento,
y de proveer adecuada informacién y programas educativos debidamente
estructurados e integrados a servicios médicos que proporcionen los
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
paternidad responsable. Queda por consiguiente, excluido tedo intento
de coaccidn y de manipulacién de las personas, y el recursoc al aborto
y a la esterilizacifn con fines de control de la natalidad”. De esta
manera, aunque los principios permanecen inmutables y se mantiene el
rechazo de toda politica Ycontrolista”, se produce en la préctica un
gran cambio al asignar al Estado un rol activo en la creacibén de las.
condiciones que permitan la préctica de una planificacitn familiar

efectiva.

/Se produce,
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- Se produce, igualmente, un cambio importante en 13 concepeidn .
del problema  a nivel macro-social, que queda patente en los andlisis
de los "efectos esperados" que se hace al final del.documento. Se
contrastan ahi tres proyecciones al afio 2000. La primera, que opera
con una hipdtesis de ausencia de cambios estructurales y ausencia
de una politica de poblacidn, conduce a una poblacidn-de 36 millones
con un coeficiente de dependencia de 96%. En esa hipdtesis - segflin
el documento - "la agravacidén de los problemas del empobrecimiento
rural, la concentracidn urbana, -la desnutricidn, el desempleo y
subempleo, la situacidn de vivienda, etc., seria de tal magnitud,.
que el. Perl estaria en una situacién de mayor subdesarrollo e injusticia
que antes de 1968". La segunda proyeccidn se hizo con la hipbtesis
de cambios.estructurales, pero sin politica de poblacidn, y. la tercera,
con ambos. La evaluacidn ex-ante que se hace mediante estas proyecciones
le confiere gran eficacia a la politica de poblacidn, ya. que la tasa de
natalidad se reduciria al afio 2000 a 2.4% en vez de 3.5%, que resultaria
de los solos cambios estructurales. El coeficiente de dependencia es el
indicador que se empled en el documento para estimar cuén favorables
son para el desarrollo las estructuras demogréficas resultantes. De
acuerdo a las tres proyecciones este coeficiente seria 96%, 81% y
66% respectivamente, lo que conduce l8gicamente a concluir que la
combinacidén de politicas de cambios estructurales con politica de
poblacidn es la que conduce a una situacidn mds favorable para el
desarrollo nacional. ‘

Puede afirmarse, en sintesis, qué la politica adoptada por el Perfi
no persigue de manera deliberada una reduccidn de la fecundidad, pero que
una estimacidn ex-ante de las consecuencias demogrédficas de esa politica
le permite prever un descenso de la fecundidad como un efecto lateral que
es estimado deseable y positivo para el desarrollo y que, por lo mismo,
constituye una razdén adicional para apoyar la politica propuesta.

Los cinco casos que se acaban de examinar ofrecen un panorama
de las modalidades que han asumido las politicas de poblacién destinadas
a influir sobre la fecundidad en América Latina. Revisaremos ahora
brevemente el caso de un pais, Brasil, en el que no ha existido aparente-
mente una politica explicita en este campo y cuyo Gobierno considera

como aceptables los niveles prevalecientes de la fecundidad.
/Brasil ha
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" . Brasil ha mantenido en el pasado. una actitud favorable hacia -
el crecimiento poblacional y, por lo tanto, una oposicidn~al contrel
de la natalidad como politica demogrdfica. - . . i ,

Varios afios antes de Bucarest y como una reaccién a la iniciacidn
de actividades de planificacién familiar por parte de la Sociedade Civil
de Bem Estar Familiar no Brasil (BEMFAM), miembro de IPPF, estalld una
amplia y violenta controversia sobre el tema que culmind en 1967 con
la designécién de una Comisién Parlamentaria de Investigacidn sobpre-
el problema de .la natalidad en Brasil. El trabajo de esta Comisidn .
condujo a una clara distincién entre una politica de planificacidn
familiar - orientada a facilitar la racionalizacidn 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/

El Plan de Desarrollo para el periodo 1975-1879 incluye una
seccién sobre estrategia nacional y politica de poblacidn en la que se
analiza y define con gran claridad y de manera fundamentada la posicidn
de Brasil frente a su crecimiento demografico. En términos de principios,
se sefiala una vez mis que "la orientacidn de, la politica:demografica
brasilera es de respeto al arbitrio de las parejas en la fijacidn del
nimero deseado de hijos, ofreci€ndoles oportunidades de informacidén
que les permitan examinar de manera completa la cuestidn".2l/ Atendiendo
a los hechos,-sgﬁala el documento que Brasil sigue conténdose entre los
paises sub-pohlados en relacifn con la disponibilidad de tierra y de
otros recursos naturales. En consecuencia, y como pais soberano, se . -
halla en el derecho "'de dejar que su poblacién continlie ereciendo a. tasas .
razonables para hacer efectivo su potencial de desarrollo y su dimensidn

econdmica®. - ...

20/ Belfrab, Pedro C., Notes on the Effects of the World Population
Year in Brazil, Documento presentado al Seminario sobre "Education
for Family Life, Child Care and Nutrition', Londres 15-19 eneroc
de 1976.

21/ Traduccidén libre del original en bdrtugués:'il Plano de Desenvol-
vimiento 1975-1979. Rio de Janeiro, IBGE, 1975.

/E1 problema
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El-problema no. se. plantea asi en términos:de tamafio de' 1a poblacién
y de sobrepoblacidn absoluta. "El problema critico, que merece la o
atencibén de la politica demogrdfica, debe ser el examen de latasa de
crecimiento de la poblacidén". rEn otras palabras, se trata dev . -

establecer cudl ‘seria .una tasa razonable de crecimiento. Para esto

el documento analiza dos vertientes complementarias .que es necesario : . A
conciliar: ,

"Es obvio-que, para una determinada:tasa de crecimiento del PIB
mientras ‘mayor - 'sea la tasa de crecimiento de la poblacidén, mis lenta:
serid la expansidn de la renta per cipita; .y que, dada cierta tasa de
inversién, mientras mayores seah :los recursos destinados a atender las.
necesidades sociales.'que surgen del crecimiento de la poblacidén ... .
menor serd la disponibilidad. de recursos para inversidn de infra-
estructura econdmica y para aumentar la capacidad de los sectores
directamente productivos.”

Por otra parte - y.é€sta es.la vertiente complementaria - es
importante considerar que la poblacidn contribuye al crecimiento tanto
como factor de produccidn ‘(expandiendo la produccién) como factor
de consumo (expandiendo la escala del mercado). Pero - y aqui se
introduce un factor clave en el an8lisis que hace .el plan - 'no hay duda
que, como factor de produccifn, la poblacidn sblo es agente creador
de bienes y servicios en asociacidn con otros factores, principalmente
capital y tecnologia... por otra parte, en relacidn con la demanda,
lo que crea.mercado es el poder. adquisitivo de la mano de obra, y por
lo tanto, su productividad y remuneracidn en el proceso productivo'.

El problema se centra,. en consecuencia, en el empleo y en sus niveles
de productividad 'y remuneracién. ‘ ‘

La tasa de crecimiento demogréfico capaz de conciliar estos dos »
aspectos estd evidentemente relacionada con "la capacidad efectiva del - .
pais para expandir el empleo productivo". "En la préctica - égrega el
document?ﬁ— conviené,que'la'tasa'dé expanéién;demogréfica sea inferior
a la tasa de expansidn del empleo para permitir la reduccién del grado
de subutilizacidn de la mano de obra y un cierto grado de redistfibucién

13

/de 1la
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de la renta en favor de las clases trabajadoras." Y esto parece ser
lo que ha estado ocurriendo en Brasil, ya que - segfin el plan.- si
continlan prevaleciendo las tasas actuales. (de 1975), el aumento de
las oportunidades de empleo seria superior a 3.5% al afio, considerable-
mente mds rdpido que el .crecimiento poblacional, que en la década del 70
se reduciria hasta 2.7 o 2.8%" ¥ "en las décadas siguientes continuaria
la tendencia declinante de manera mucho mds acentuada”.

La conclusibn de politica a que conduce este andlisis es que
en las perspectivas actuales de la sociedad brasilera, la suma de las
decisiones individuales de las familias ... van a producir una tasa de
crecimiento demogréfico que proporciona la necesaria conciliacidn"
entre los efeéctos de sentido contrario del crecimiento poblacional antes’
seflalados, lo que conduce a considerar la tendencia actual de la” fecundidad
como "'favorable".

Nos hemos extendido en' este an&lisis porque pérmite concluir que
Brasil tiene efectivamente una politica en relacién con la fecundidad,
aunque las apariencias parecerian indicar lo contrario. Se ha dicho a

este respecto que Brasil tiene una politica de laisser-faire en esta

materia, lo que no parece exacto, ya que una politica de esa naturaleza -
deberia partir del principio de que la suma de las deéisiones individuales
conduce normalmente por si sola y de manera automdtica a situaciones '
de equilibrio. La actitud del Gobierno Brasilero de no intervenip -
activamente sobre la tendencia de la fecundidad no parece apoyarse en

ese principio sino m8s bien en una constatacidn concreta de las tendencias
en el periodo reciente y de sus perspectivas futuras. No queda excluido,
en consecuencia, que.si la fecundidad o el empleo se apartan considerable-
mente de las tendencias previstas, se llegue a una situacién en la que,
sin necesidad de cambiar ni los principios ni el enfoque de andlisis

se estime necesario adoptar una politica activa tendiente ajinfluif ‘

sobre la din8mica demogréfica. .

" /Manteniendo la
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Mantenlendo la. dlstlnc1on entre polltlca demograflca y politica
de planlflcaclon famlllar, conviene agregar a lo recién seflalado Que
respecto a esta iltima se han producido, cambios 81gn1flcat1vos en Brasil.
La pasividad. tradlclonal del Gobierno Federal en este dmbito mostré ya
en 1974 signos. de camblo ,cuando el representante de Brasil a la
Conferencia Mundlal\ge,PoblaCJOn expresd que los medios de coptrol de
los nacimientos no podrian ser privilegio de los mds acomodados y, -
por lo tanto, era responsabilidad del Estado entregar. la informacidn
y los mediqé que podrian.ser requeridos bor las familias de bajb'nivel
de ingreso. Incluso antes de que estavdeclaracién:oficia; fuefa‘hecha,
algunos programas-oficiales de glanificaciénngamiliar dirigido§ hacia
los estratos mds pobres se habian,iniciadohén algunos Estados del
nordeste mediante convenlos entre las autorldades locales y la
asociacidn privada, BEMFAM. Es asi como, por ejemplo, ya en agosto
de 1973, bajo el patrocinio del gobernador de Rio Grande do Norte,
BEMFAM lanzd un programa de distribucidn de anticonceptivos orales
por medio de voluntarios pertenec1entes a la comunldad 22/ Después
de 1la declara01on, pero antes de _que esta se tradujera en acc1ones a
nivel federal, se;ln;CJaron otros programas a nivel de los Estados del
nordeste.l Es el caso del Estado.de Pernambuco - ellségundo Eétado més
populoso del nordeste - cuyas autoridades firmaron en abril de 1976 W
un convenio con BEMFAM para la implementacidn de un programa>de
planificacidén familiar.23/

Esta actitud mds activa del Goblerno Fedeval comenzd a crlstallzarse
a nivel nacional recién gquullo de 1977 cuando el Consejo de Desarrollo
Social, bajo la presidencia del propio Presidente de la Repliblica, acordd "
la libre distﬁichién_de anticonceptivos a tp;vés del progrémé de salud :‘_

infantil y materno del Ministerio de_Salud.gﬂf La poblacidn potencialmente

22/ Davies, Peter J. y Rodriguez, Walter, "Distribucién de anticonceptivos
orales basada en la comunidad en Rio Grande do Norte, Nordeste
de Brasil', en Estudios de Poblacidn, Vol. 1, N° 7, julio de 1976.

'~ 23/ Estado de Pernambuco, Diario Oficial, afio LIII -~ N° 74, Recife -
i Quarta Feira, .21 de abril de 1976.

24/  Pueblos, Vol. IV, N° 4, 1977, P. 2.

/beneficiada por



- 141 -

beneficiada por esta medida estd limitada por criterios médicos y
socioecondmicos.. Rgspecto a los primeros, se pretende distribuir
anticonceptivos séio a mujerés en las qué un embarazb implique riesgos

de salud; en cuanto a los segundos los anticonceptivos se entregardn
solamente a las que debido a su pobreza no estén en condicionés ée
compfarlos. La combinaciédn de ambos’criterios ha llevado a estimar

que sdlo alrededor del 7.2% de las aproximadamente 750 mil mujeres que
cubriré el programa de salud infantil y materno hasta 1981, podrian ser
beneficiadas por esta medida.25/ Esta decisidn, aunque limitada y modesta
en sus objetivos actuales tiene, sin embargo, una evidente trascendencia
politica ya que implica no s&lo un cambio de actitud sino también de
comportamiento del gobierno brasilero en un campo que ha sido tradicional-
mente polémico. '

Del examen hecho en estas péginas de algunas politicas de poblacidn
que han tenido por objetivo explicito reducir la fecundidad se puede
concluir que en todas ellas el instrumento principal que se ha utilizado
es la planificacidén familiar, integrada normalmente a los servicios de
salud materno-infantil, y reforzada por acciones de educacién, de comuni-
cacién social y de promocidn en los sectores populares. Parece conveniente,
por esto, antes de concluir este capitulo entregar y comentar algunos
antecedentes sobre el desarrollo que han experimentado los programas
de planificacidén familiar en los paises de la regidn, independientemente
de si se les ha asignado como uno de sus objetivos contribuir a un descenso

de la fecundidad.

4, 'ﬁbs programas de planificacidn familiar
Es en un periodo muy breve, durante la segunda mifad de la década del 60,
que se inician en*la{gfan,majqpia_de los paises de la regidn. actividades
privadas de planifiégcién familiar. .Si‘ée examina el qﬁadro V- puede
apreciarse que entre 1965 y 1967, esto es eﬁ éélo tres afios, se inician
programas en catorcé de los‘veinte paises incluidos en este informe.
De esta manera ya en 1969 existian actividades.de esta naturaleza en todds |
los paises de la regidn, con excepcidn de Cuba donde debido a su régimen

-politico, no tenian cabida actividades privadas en esta &rea.

25/  Ibidem. _
/Cuadro V-4
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- Cuadro V-4 . s o P

PROGRAMAS DE PLANIFICACION FAMILIAR EN AMERICA LATINA, 1978 %/

© 1967

S6lo V'VPr" Afio de inicio de Afio de inicio de
" ogramas
Pais programas | . los programas los programas
% ..plblicos PR .
privados privados pliblicos
Argentina X(a) . - 1866 -
Bolivia. X 1967 1975 R
Brasil X 1966 1977 b/ ¢/
Colombia X. 1966 1969
Costa Rica X 1966 1968
Cuba X - 1964
Chile X . 1963 .- +.1966 .
Ecuador X 1966 1970 4/
El Salvador X 1966 1368
Guatemala X 1965 1967 e/
Haiti X 1966 1970
Honduras X 1963 © 1966
México X 11959 1973 e/
Nicaragua X 1968 1968
Panama X 1966 1966
Paraguay X 1366 1970
Pertt X 1967 . 1976 b/
"Repfiblica '
Dominicana o X 1965 1968
Uruguay X _ 1961 -
Venezuela a X ‘1963

Fuentes: Soto, Zaida, América Latina: Situacién de los Programas de Planificacidn
de la Familid hasta 1973, CELADE, Santiago de Chile, abrll 1975,

Doc.

Serie A, N° 130, Cuadro 1.

E Soto, Zaida, América Latina: Actividades Desarrolladas por los Programas
de Planificacidén de la Familia, 1975, CELADE, Santiago de Chile,

d1c1embre 1977

Doc. Serle A, N° 160, p. 4.

%/ Tomado de, Gonzdlez, Gerardo y Ortiz, Pura, Manual de Politicas de Pobla01on,‘

CELADE, Santiago de Chlle, 1975, p. 135y actualizado.

de poca envergadura.

a/ No exlste en 1978 nlngﬁn programa de planlflcaclon famlllar

b/ Afio en que el Gobierno toma la decisidn de iniciar el programa.

¢/ A nivel nacional, ya que a nivel de Estados aislados se habia iniciado en 1973.

d/ Aunque el Instituto de Seguridad Soc1al comenzd un programa en 1966, éste fue

e/ Aunque el Instituto de Seguridad Social habia. comenzado un programa en 1965,
éste fue muy pequefio.

/La iniciacidn
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La iniciacifn de los programas plblicos de plénificacién familiar
se produce en general més -tardiamente y de manera mis espacxada 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 81do Brasil que
- como se explicara en paginas anteriores - decidid en juiio de 1977
comenzar actividades de este tipo a nivel npacional. En ese lapso todos
los paises iniciaron programas-de cobértura y dinamismo muy diversos,
como se verd mds adelante, con las solas excepciones de Argeﬁtiﬁa y Uruguay.
Deben tenerse en cuenta que en estos dos paises, ya muy évanzédos en ia
transicidén demogr&fica, la planificacidn familiar ha llegado a convertirse
desde haqe ya bastante tiempo en la préctica difundida v culturalmenté
aceptada, lo que permite pensar que la existencia de programas oficiales
no tendria mayor influencia en el comportamiento reproductlvo de la
poblacidn argentina o uruguaya en su conjunto. . .

La iniciacifn de numerosos programas privados de plénifidacién
familiar y de algunos pGblicos alrededor de 1965 puede interpretarse
como el resultado de la confluencia de por lo menos tres factores:ja
preocupacidn creciente en-circulos médicos por el aumento de
la préctica del aborto inducido en ciertos estratos urbanos; la disponibi-
lidad de nueva tecnologia anticonceptiva (gestdgenos orales y dispositivos
intrauterinos) de mayor eficacia y facilidad de uso que la disponible
hasta entonces y, por ltime, la afluencia de importantes recursos
financieros externos. Este Gltimo punto se tratard detalladamente en
el capitulo VIII. Conviene, no obstante, recordar aqui que en 1964 se
cred en la Agencia para el Desarrollo Internacional (AID) de los i
Estados Unidos una Unidad de Poblacidn como parte de la Divisidn para
América Latina y que en 1965 el Gobierno de ‘ese pais autorizé la inversién
de 2.1 millones. de dblares en actividades de pobla01on. Este monto se
1ncremento -considerablemente en los ‘afics siguientes alcanzando en 1973
una suma del orden de los 120 millones para  todos los paises del Tercer
Mundo, de los cuales América Latina recibié alrededor de 21 millones y
de &stos sblo 7 se canalizaron como ayuda bilateral.26/ Una parte signifi-

cativa de estos recursos se canalizd a través de la International Planned

26/  CELADE, Impliéaciones para América Latina del Plan de Accién Mundial
sobre Poblacidén, ST/CEPAL/Conf.54/L.4, p. 39. y

/Parenthood Federation
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Parenthodd Federation (IPPF), organismo internacional privado creado

en 1952, que encuentra su origen en la antigua Liga Norteamericana para-
el Control de la Natalidad. IPPF, junto con canalizar fondos, cumplid
una imporfante labor al apoyar la creacidn de entidades.nacionales,
privadas, afiliadas a ella.

Los cbjetivos centrales que han justificado estos programas privados
tienen que ver con el-dérecho de los padres a decidir libremente sobre el
nlmero y espaciamiento de sus hijos, con el bienestar familiar y con la
lucha contra el aborto inducido y sus consecuencias médicas y sociales.:
Los objetivos .demogréficos, si es que han existido, no han sido normal-
mente explicitados por sus promotores. No puede ignorarse, sin embargo,
que tanto IPPF. como AID han abogado permanentemente por la conveniencia
de una reduccidn de la fecundidad en los paises en vias de desarrollo, ' -
insistiendo en el valor instrumental que poseen  los programas de
planificacidén. familiar y otras actividades conexas para lograr ese
propdsito demogrédfico.

Por estas razones y por la conexidn evidente que existe entre el
uso de anticonceptivos y un descenso de la fecundidad, la iniciacidn de
actividades privadas. de planificacién familiar trajo como consecuencia
la apertura.o reactivacidn de un amplio debate pGiblico tanto en tormno
a la licitud de los medios' utilizados.como en torno a la significacidn
del crecimiento demogrédfico para el desarrollo nacional y a la conveniencia
de adoptar una politica oficial en este campo.

Este debate desembocd en tres tipos de reaccidn por parte de.-los
gobiernos. En algunos casos - como en Argentina y el Perli -~ se llegb
a prohibir el desarrollo de actividades privadas en esta &rea; en otros
-~ como Colombia y Ecuador - el Estado implementd su propio programa de
planificacidn familiar sin afectar la ejecucidn de los programas privados
¥, por Gltimo; en paises como Chile, el programa oficial asumid el control
de la prestacidn de servicios de planificacidn familiar, restringi&ndose
el campo del organismo privado a las actividades de comunicacidn social,

educacidn y capacitacidén de personal técnico.
/E1l ritmo.
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El ritmo de expansidn 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 relativos, mediante la tasa de influencia

directa, definida operacionalmente como:

Mujeres ingresadas hasta el afio Z, % 100

"Mujeres de 15 a 49 afios en el afio Z

Esta medida se reduce a relat1v1zar el ingreso acumulado de mujeres
por la cantidad de mujeres en edad fértil. Aunque no permite estimar
la cobertura efectiva del programa en un momento dado, entrega'una V
estimacién del orden de magnitud que habria tenido la infiuencia directa
de los programas de planificacidn familiar en cada paié, 1o que hace
posible compararlos. ' _

Los {iltimos datos comparables de qﬁe se dispone para la mayoria de
los paises son los del afio 1975, lo que impide apreciar los cambios
producidos en los dos ltimos afios. No obstante, estos datos permiten
estimar el ritmo de crecimiento Que ha tenido cada programa.

En el gréfico V-1 se ha represéntado la ﬁosicién relativa de los
paises en términos de la tasa de influencia dirégta. Este grafico se
basa en los datos del cuadro V}S y por lo mismo deben ser tenidas en
cuenta todas sus notas, en particular aquellaé{que se refieren a informacidn
incompleta para el afio 1975. :

Dos conclusiones generales surgen de estos datos. En primer lugar,
las pos1c1ones relativas de los palses no se alteran fundamentalmente
entre 1970 y 1975, y en segundo lugar, las distancias entre ellos tlenden'
a aumentar. Se encuentran asi en p081c1ones extremas por una parte
palses como Argentlna, Uruguay9 Bras1l Peru y Bolivia en los que las
act1v1dades de plan1f1cac1on famlllar, prlnC1palmente privadas hasta 1975
tienen una cobertura minima y, en el otro extremo, los casos de Costa Rica
y Chile, en los que los programas oficiales de planificacidn familiar se
han expandldo a un rgpido ritmo llegando a cubrlr con su influencia

directa acumulada a alrededor de un 36% de la poblacién femenima en

/edad fértil.
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edad fértil. Al analizar estés'cifras debe tenerse en cuenta que sdlo
una fraccidén de la poblacidn femenima en edad fértil estd efectivamente
expuesta al riesgo de. embarazo. .Introduciendo este criterio, elJCdNAPO
de Costa Rica ha estimado recientemente que en 1975 el 61.4%.de las .
mujeres expuestas al riesgo de embarazo habrian sido usuarias en algln
momento de su vida de los servicios del Programa Nacional de Planificacidn
Familiar.27/ Este porcentajé - segln la misma fuente - se habria ‘elevado
hasta el 69% en 1877. Si se considera que las mujeres de los estratos
medios y altos tiendén a regular su fecundidad sin recurrir a un programa
nacional de plahificacién familiar, puede pensarse que en Costa Rica

se est& llegando a ‘una cobertura practlcamente total de las usuarias
poten01ales del programa.

Dejando & un lado los casos de Argentiha y Uruguay, que tienen una
situaqién completamente diferente a la de los demis paises, cabe pregun-
tarse pbr los factores que explican que los programas hayan tenido ritmos
distintos de expans1on.

Debe distinguirse aqui entre los factores que cond1c1onan la demanda
de estos servicios y aquellos que condicionan su oferta. Analizar los
primeros obligaria a adentrarse en un campo extraordinariamente complejo,
como es el de los factores que determinan o condicionan la orientacidn
del comportamiento reproductivo en diferentes  grupos o sectores sociales.
Puede asumirse, sin embargo, de manera muy’ simplificada, que la demanda
se asocia positivamente con los niveles de educacidén de la poblacidn.

En los factores que condicionan la oferta de ServiCids, hay que distinguir
los recursos necesarios para 1mplementar un programa entre 1los que cabe
incluir los de 1nfraestructura y organizacidn de los servicios de salud,
los recursos humanos especializados y los recursos financieros de los

factores polificos que condicionan el apoyo que el gobierno le brinde.

27/ Comité Nacional de Poblacién, Plan Nacional de Planificacidn
Familiar y Educacidn Sexual de Costa Rica 1978-1982 . San José,
Costa Rica, octubre 1977, p. 37.

Cuadro V-5



AMERICA LATINA: INGRESOS ACUMULADOS A LOS PROGRAMAS DE PLANIFICACION FAMILIAR Y TASAS DE

Cuadro V-5

: INFLUENCIA DIRECTA DE DICHOS PROGRAMAS HASTA 1975

Mujeres 1ngresadas a los programas

Pdis e Instituciones

Influencia directa de los programas

Hasta Hasta Hasta Hasta Hasta Hasta
1970 1973 1975 1970 1973 1975

ARGENTINA 44,449 §0.290 60.290%/ 0.76 0.99 0.97%/

Puhl1cas - - - / - - /
-Privadas 44,449 60.290 - 60.290% 0.76 0.99 0.978

- 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 2.26 3.66
Péblicas - C. e - - -
Privadas 164.146 548.927 942,779 0.74 2.26 3.66

. Priva _ . 5 42.779 ,

COLOMBIA 239,111 631.422 897.406 4.89 11,58 15.39
Piiblicas 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
Piblicas 40,855 120.898 167.424 10.65 27.79 35.65
Privadas b/ b/ b/ b/ b/ b/

CHILE 307.364 533.021 958,138" 13.14 21.83 35.99
PGblicas 307.364 533:021 958.138" 13.14 21.83 35.99
Privadas b/ Y o/ ®/ b/ LY

[

BCUADDR 22,556 “19.158 152,784 1.71 5.41 9.78"
Piiblicas . 3,478 41.565 95,273 0.26 2.84 6.10
Privadas 19.078 37.593 57.511 1.45 2.57 3.68

EL SALVADOR 82.446 167. 6457 L95.156%/ 11.00 20.03¢/ 21,794/
Piblicas 33.180 “45.9088 1951568/ 483 112468/ 21793/
Privadas . 49.246 71.737 Y 6.57 8.57 Y

JUATEMALA 64.433 121.157 175.6722/ 5,48 9.26 1258
_Pfblicas: 64,433 121,157 175.672%/ 5.46 9.26 12,588/
Privadas b/ | b/ 72 b/ b/ b/

SR , P s — . N ‘_L:,___:L A_J[ S . .. L & s . o

HAITI (=-). (==) () =) (=) (=)
Piiblicas (--) (--) (=) (=) =) (-=3
Privadas- 6599 (- - 0.58 =) (==)

“RONDURAS 43.686 - 91,1495 I ) <7071 14,655 =)
Pfiblicas 28,063 §5.436L/ (=) 4,95 8918/ (=)
Privadas 15.623 35,713 56,572 2.76 5,74 8.59

MEXICO 110,38387 7 292, 16951 (=) 10187 2 2287 [
Pgblicas 3.0008  41.2088/ 384,508/ 0.038¢ t g.308 2.9¢8/
Privadas 107,383, . 240.951 (=) 0.98 1.98. (=)

_NICARAGUA ' " 17.936- 60,874 894460/ 4.16 12.74 17.56h/
PGblicas 9.651 51,189 74.976 2.25 10.71 14.72
Privadas 8.245 ",9.6853 14 4700/ 1.91 ©2.03 2840/

11,859 50,4407 7679681/ 3.77 14754 21,671/
) . 11.859 50,440, 76,9681/ 3.77. 14,54 21,671/
Privadas ,Ej b/ b/ b/ b/ b/

._~__A_x _ . . - = - R - - .

PARAGUAY ' (=-) @9.383437 . () (--) 5,254 (=)
Phbiicad (== 6. 600 (=) =) L7 (=)
ZPrivadas —.B.542 ~.22.643 - .38.155. 1.31 ' 4,04 6,35

- - . : — < L r

-PERU--~ . J7.080 26,194 33.253. 0.24 .-0.80 . 0.95
PGblicas - .- Y - - "
Privaday 7.081 267194 133,253% 0.26 .80 - 0.95%/

] .

"REPUBLICA DOMINICANA T 36.233 101,970 198,235 3.90 9,76 “17.86
Phblicad 36.2 .101 270 198,235. 3.90 9.76 _17.86
Privadas . b/' © b/ b/ b/ b/ b/

U WS S DU | 2 >

URUCUAY 10.477 16.985 '28.?03 1.47 2,32 3.88
Piiblicas B -t . - = -
Privadas 10,477 16,985 128,903 1.47 2,32 _ 3.88

. { g

VENEZUELA - 93.162 294.932 393,601/ - 4.09 11.50 14,291/ -
Piiblicas 26.189 48,007 59,006 1.14 1,87 2.14

" Privadas 66.973 246.925 334,595/ 2.95 © 9,63 12,151/

Fuentes.

Soto, Zaida, América Lat1na' S1tuac10n de los Programas de Planlflcacxon Famlllar hasta 1973. CEtADE,
Santiago de Chile, abril, 1975. Dot. Serie A, N° 130, Cuadros 1 y 4. -

_Soto, Zaida, América Latina: SituaciSn de los Programas de Planificacién de la Familia hasta 1974. CELADE,

Santiago de Chile, julio de 1976. Doc. Serie A, N° 144, pigs. 2 a 8, Cuadro &,

Soto,.Zaidd, América Latina: Actividades Desarrolladas por 10s Programas de Planificacifn de la Familia,
1975. CELADE, Santiago de Chile, diciembre 1977. Doc. Serie A, N° 160, pdg. 4, 11, 12, 21 y 22,
CELADE, ‘Boletfn Démogrdfico Afid VII, N° 13, Santiago, Chile, enero 1974.

No se aplica. No existen programas en este tipo de instituciones,

No se cuenta con la informacidu.

Desde- 1974 (Decreto Presidencial- 659), -no existen programas de planificacifn familiar. -

Aunque existen instituciones privadas, &stas fupcionan dentro del programa oficial de gobierno. .
No hay informacidén del Ministerio de Salud Piblica y Asistencia Social para 1972.

No hay informacidn del Ministerio de Salud Piblica y Asistencia Social para los afios 1972, 1974 y
1975, cuyo programa en 1973 representaba el 55 por ciento del total.

Para las instituciones pliblicas el ingreso ¢s acumulado hasta 1974. No hay informacifn en 1975

para ellas.

No hay informacidn del Ministerio de Salud para 1973. En 1972 representaba el 57 por ciento del
ingreso total.

No hay informacidn del Instituto Mexicano de Seguridad Social desde 1968.

Yo hay informacidn de lag instituciones privadas en 1974,

£l ingreso al Ministerio de Salud hasta 1975 se estima en 72.000 mujeres.

S$6lo hay informacién de las instituciones piblicas en 1973.

La Asociacifn Peruana de Proteccidn Familiar cesd sus funciones en 1974.

Las ‘clinicas de ia AsociacifnVenezolana de Planificacidn Familiar, que captaban alrededor del 90 por
ciento del total de mujeres ingresadas em 1373, pasan a depender del Ministerio de Sanidad y Asistencia
Social a partir de 1974. No se cuenta con 1nformac1on de esas clinicas en 1975.
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En los casos de Chile y Costa Rica todos estos factores parecen
haber confluido positivamente para asegurar la eﬁpahsién. En ambos
casos, encuestas realizadas a principios de los afios 60 muestran que
las practicas anticonceptivas estaban considerablemente difundidas y
que la fecundidad habia comenzado a taer aun antes que se iniciaran los
programas. Se.debe agregar a esto que los-niveles de educacién de la
poblacidn en edad reproductiva en ambos paises eran ya considerablemente
altos a principios de los afios 60 en relacién con la mayoria de los
paises de la regidn y que &stos han continuado elevéndose, lo qué pefmite
pensar que ha existido una amplia y creciente demanda potencial de los ‘
servicios de planificacidén familiar. En cuanto a recursos, en ambos casos
la infraestructura de servicios de salud era vasta y bien organizada,
contédndose con recursos humanos suficientes que el propio 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 filtimos afios han sido. provistos principalmente
por el UNFPA. Por Gltimo, en cuanto a factores politicos, ninguno de los
dos programas se ha propuesto de manera expliéita el logro de objetivos
demogréficos, lo que ha dismintiido su vulnerabilidad. Se agrega'a este
hecho que en ninguno de los ddé casos se han producido- reacciones impor-
tantes de oposicidn critica al programa ya sea desde el flanco de la
Iglesia Catblica, ya sea desde los sectores politicoside,izquierda o de
los movimientos o partidos de orientacidn nacionalista. '

En otros casos, como El Salvador, por ejemplo, en'los”qué el desarrollo
del programa de planificacién familiar hd sido mis lento y la cobertura
alcanzada m8s limitada, la explicacidn no parece venir prinéipalmente
ni del flanco politico ni de la disponibilidad de recursos ‘financieros,
sino mé&s bien de una infraestructura de salud de cobertura restringida
y de una disponibilidad mds limitada de recursos humanos requeridos
para la implementacién del programa, a lo que se suma - y este factor
parece ser decisivo - una demanda real y potencial mis . limitada como
resultado de las condicionés sociales y econdmicas predominantes pincipal-

mente en las &reas rurales.
/Los casos
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Los casos de Brasil y Bolivia sirven para ilustrar aquellas. - -
situaciones en las que la mayoria de los factores parecen haber estado
actuando de manera cdﬁvergenté}‘péro ﬁegativa; Esta afirmacién resulta’
menos discutible 'si, dada la gran heterogeneidad interna del Brasil, se
atiende principalmente a los Estados del norte y del nordeste, gue.
es donde se observan los niveles mis altos de fecundidad. '-A‘una demanda - -
potencial de los servicios probablemente reducida se -ha sumado en ambos -
casos una 'infraestructura de servicios poco desarrollada y, lo que ha sido
mis importante, fuertes resistencias a nivel politico que Han hecho que
el respaldo del gobierno se-haya producido méds tarde que en otros: paises.
y sea débil y altamente condicionado. En ambos casos, a pesar de que
- al lanzar los programas se ha insistido en que no tienen objetivos .
demogréficos,; se han producido reacciones en las que a los argumentos -
de tipo moral se agregan otPos de caricter geo-politico.' Las veacciones
que produjo la decisidn del Gobierno Brasilero a que se hizo referencia
en paginas anteriores, resultan ilustrativas. Segln una publicacidn
reciente, "Al frente de otros prelados, dirigentes y politicos y un
grupo de mé&dicos, el cardenal Aloisio Lorscheider, Presidente de la
Conferencia Nacional de Obispos, condujo la condena de la medida,
tachdndola de destructiva de la familia y la moral, como peligrosa
a la salud debido a los efectos de la pildora y de arriesgar el futuro
de Brasil como potencia mundial con una poblacidn mayor que la de
Estados Unidos o la URSS".28/

El resultado de estas reacciones adversas, sin duda previstas,
son las limitaciones que se imponen al. programa de Brasil en té&rminos
de las usuarias potenciales (sblo mujeres en las que un embarazo implique
riesgos- a ‘la salud) y de recursos financieros asignados..

En Bolivia el ataque de la Iglesia Cat8lica al Programa Oficial h
y a las actividades privadas agregd a los argumentos &ticos y geo-politicos
la denuncia de coaccidn o presidn ilicita que habrian ejercido ciertas
agencias para imponer una préctica de control.de los nacimientos. En este

caso- la reaccidn fue suficientemente fuerte como para llevar al Gobierno

28/  Pueblos, op. cit.

/a suspender
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a suspender a fines de 1976 el. Programa de Salud Materno-Infantil con
componentes de plan1f1cac16n familiar que el Ministerio de Salud habia
in’élado en 1975 con el apoyo financiero del UNFPA. 7

Una ﬁltlma cuestlon que conv1ene discutir es la de 1la eflcac1a
demogréflca de las politlcas destlnadas a influir sobre la fecundldad.M

La.pplitlca de Argentina es demasi ado reciente y an no se ha
implementado Plenamente, 16 que impide estlmar su eflcarla. Lo mismo
puede sostenerse de los casos de Mex1co Bl Salvador, Honduras y Perf.,
Quiz8s lo finico que puede sostenerse en esta materia es que en aquellos
paises que han mostrado una mayor aceleracidn en su tranglclon'demogréflca,
como son por ejemplo, Costa Rica, Colombia y Chile, se han implementado
importantes programas de plan1f1cac1on familiar con amplio respaldo
gubernamental. Puede pensarse que en estos casos, el cambio a nlvel
motivacional (reorlentaclén del comportamiento reproductivo hacia una
familia de menor tamaﬁo) que se estaria. produc1endo en 1mportantes sectores
sociales como resultado de cambios sociales globales habria generado una
demanda crec1ente por servicios de planlflca01on famlllar, contrlbuyendo
asi a la expansién de la cobertura del programa. Por otra parte, la
implementacién del programa sobre una sdlida 1nfraestructﬁfa_y con recursos
humanos y financieros adecuados habria permitido safisfacer“en gran medida
esa demanda,,facilitando asi lavpréctica de la planificacidn de los
nacimientos y la consecuente reduccidn de la fecundldad.

El que en otros paises - como El Salvador o Repﬁbllca Domlnlcana -
se hayan produc1do s8lo descensos menores de la fecundldad no puede
imputarse 51mplemente a 1neflca01a del programa de plan1f1cac1on famlllar,
ya que la expllca01on en estos casos puede venlr de una demanda potenc1al
por estos serv1C1os conslderablemente [Menor, como resultado de un alto
porcenta]e de poblac1on rural y de las cond1c1ones soc1oeconom1cas en que

viven los sectores de mas alta fecundldad.

/5. Balance
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5. -Balance y perspectivas

Los antecedentes entregadds en las piginas anteriores, aunqué fragmentarios

en muchos aspectos, permiten formarse una idea de los avances que se han

producido en el &mbito de las politicas rélativas -a la fecundidad en

América Latina y de los problemas que ha sido necesario enfrentar. _

En cuanto al futuro, si no es posible prever el comportamiento de los A
gobiernos, al menos se pueden sefialar los obsticulos que serd necesario

ir supéraﬁdo para avanzar en ‘el sentido dé lo recomendado’en 'la . -
Reunidn de México.

" i se atiende en primer lugar al planteamiento del problema' por
parte de los gobiernos'y a la forma como &stos analizan el papel del
crecimiento demogrdfico y de la fecundidad en el proceso de desarrollo, . .
el balance es francamente positivo. Aunque’exiSten!excépcioneé, la
tendencia general muestra que se ha ido avanzando hacia un andlisis cada
vez mas complejo de las relaciones entre 1a dinémica demogréfica y el
desarrollo econdmico y social, en el que las actitudes polarizadas y
altamente ideologizadas van perdiendo peso frente a una consideracidn
mis profunda y ponderada de cada realidad nacional en su especificidad
histérica. Este hecho no impide, sin embargo, que persistan afin, en
-algunos importantes grupos de presidn, posiciones dogmiticas en pro o
en contra de politicas destinadas a influir sobre la fecundidad, que .
continfian planteando la obligada consideracién de la viabilidad politica
de las decisiones que se tomen en este campo.

El mayor conocimiento de la realidad concreta de los paises que
se ha obtenido a través de las numerosas investigaciones realizadas en
esta 8rea es, sin duda, unoc de los factores que ha contribuido a que se
haga un andlisis més objetivo y concreto de los problemas poblacionales.
Queda, no obstante, mucho camino por recorrer en este sentido para :
alcanzar una base s8lida de conocimiento que permita configurar el problema
no s6lo en sus términos actuales, sino - lo que es mis importante para

definir objetivos a largo plazo ~ en sus té€rminos futuros.

/En cuanto
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En cuanto a la adopeidn de politicas q§stinadas a -influir sobre
la fecundidad, el panorama es poco claro.. Son ﬁﬁmerosos’los‘gbbiernos'
que han considerado insatisfactorio su nivél:de fgcupdidad'y que al mismo "
tiempo han llevado a cabo acciones que naﬁié duda contriﬁuyen a su descenso,
No obstanfe; son pocos 1os paises en'losdqge.ei gobierno ha adoptado de
manera explicita una poiftica gue persiga como quéfivb‘&eﬁografiCO‘
influir sobre la fecundidad.. Por otra parte, no faltan casos en los
que la trayectoria que se estima probable siga la fecundidad como resultado
de la estrétegia de desarrollo adoptada, es estimada favorable o al menos
aceptable para la implementacidén del modelo de‘desafréllo propuesto,

1o que conduce a la decisién de no actuar, que es en cierta medida una
politica. | o

Por todo esto, resulta facil identificar los poéés casos que ‘tienen
una politica explicita, pero es dificil identificar con un cierte grado
de certeza los que no tienen ninguna.

A pesar de lo difuso del panorama, puede concluirse que en el
transcurso de los afios, aquellos paises que han mostrado un cambio en este
campo lo han tenido desde una actitud de valoracidn positiva de la alta
fecundidad hacia una valoracidén negativa, adoptando, en consecuencia,
una politica destinada de una u otra forma a reducirla. Cabe destacar
que en todos los casos esta politica demogréfica es considerada como
coadyuvante para el desarrollo, pero de ninguna manera como un instrumento
central y por si solo eficiente.

En cuanto a la implementacidn de estas politicas - que, con la
excepcidn de la Argentina, estén destinadas a reducir la fecundidad -~
puede concluirse que se ha apoyado principalmente en programas de planifi-
cacidén familiar, reforzados por acciones especificas de educacidn sexual,
familiar y en poblacidén, y por actividades de comunicacidn social. Se trata,
en consecuencia, de estrategias multisectoriales restringidas que involucran
sblo de manera parcial algunas politicas del "&rea social"”. En la mayoria
de los casos esta situacidn no es considerada satisfactoria y se desea

llegar a formular una estrategia mds comprensiva. Dos parecen ser los

/principales obstédculos
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principdles obstdculos para esto: en primer lugar, la falta de un
conocimiento suficientemente desagregado y profundo de la sociedad
nacional que permita identificar con precisidn los sectores sociales
claves hdcia los que deberia orientarse prioritariamente la politica,
asi como diseflar estrategias multisectoriales adecuadas a sus caracteris-
ticas econbmicas y socio-culturales; en segundo lugar, y &ste es, .
sin duda, el problema de m8s dificil solucidn, los obstdculos de orden
institucional y politico-burocrdtico que dificultan la coordinacidn
intersectorial tanto a nivel del diseflo y programacién, como a nivel .de .
la impleméntacidn y evaluacibén de la politica. :
Los ‘avances que se produzcan en los prdximos afios 'estarén depen- -
diendo en medida importante, de que se vayan superando los obstéculos . .

recién sefialados.

/Capitulo VI
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Capitulo VI

LAS POLITICAS DE MIGRACIONHES INTERNACIONALES
El' AIFRICA LATIIIA

Susana Torrado






- 155 -~

1. Antecedentes

>

Las m1grac1ones 1nternac10na1es en Am@rica Latlna Sufrleron una profunda
modificacidn a medlados de 1a década de 1950. Durante el 51glo pasado y
hasta la gran cr1s1s econonlca munalal de los afios 30 cuando se interrumpen
bruscamente los desn]azamlentos, predomlno la em1grac1on espontanea de
grandes volimenes de trabajadores calificados y no callflcados - aconpaiiados
en su gran mayorla POr SuU ErUpPo familiar - desde Europa hac1a algunos paises
latlncamerlcanos (pr1nc1palmente Argentlna, Arasil, Cuba, hex1co y Urucuay).;j

La emlgrac1on europea hacia Amer1ca Latina se reanudd. con 31m11ares
caracterlstlcas, en el periodo ;nnedlatamente oosterlor a la Segunda Guetra
Hundial, siendo en este caso Argentina, Lrasil y Venezuela los palses que
recibieron los cortlngentes mis volumlnosos 2/

Debido a su caracter masivo - en ambos perxodos - estos flujos migra-
torios tuv1eron con51derab1es efectos demograflcos en los pa1ses receptores,
tales como fuerte incremento en las tasas de creclmlentq de la poblacidn
(que bor entonces no eran muy elevadas detido al moderado ritmo de crééi~
miento ve*etatlvo), cambio de la piridmide de edades, mod1f1cac1on de los
patrones de asentamiento ?eograflco, urbanlzaclon, etc.9 ademas de su
influencia indirecta sotre las normas y comportamientos relacionados con
la mortalidad y la fecundidad. '

Flnallzado el perlodo de postguerra, a medladou de los arios 50,
diversas c1rcunstanc1as c01nc1d1eron para modlflcar radlcalmente las
caracterlstlcas de ese proceso. En primer lugar, el cese de la em1grac1on
europea hacia ultramar debido al notable desarrollo econdmico de c1ertos
paises del viejo continente y su transformacidn en zonas receptoras de
inmigrantes provenientes de paises de menor desarrollo relativo de esa
misma regidon o de otros continentes. En segundo lugar, el sensible cambio
en la significacidn, composicidn y direccidn de los desplazamientos dé

micrantes de origen latinoamericano consistente, en lo esencial, en um

1/ Brinley, Thomas, Interrational i‘igration and Economic Development,
UNESCO, 1961, pag. 12.

2/ Borrle9 W.D., The cultural 1ntegrat10n of immigrants, UNESCO, 1259,
pégs. 25-28.

/notorio aumento
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notorio aumento de su volumen y en la aparicidn de dos corrientes claramente
diferenciadas: las migraciones internacionales intrarregionales de mano de
obra no calificada y semi-calificada entre paises latinoamericanos de
diferente nivel de desarrollo y la emigracidn de personal altamente capa-, .
citado hacia los paises industrializados (el fendmeno denominado “&xodo
intelectual” o "fuga de cerebros™). _ ,

‘ Por- otra parte, estas modificaciones en las tendencias tradicionales
de las migraciones internacionales acaecieron en un momento. en que, en la
mayor parte de los paises latlnoamerlcanos, comenzd a verlflcarse un notable
aumento del r1tmo de crec1m1ento vegetativo de la poblac1on como resultado
de la raplda disminucidn de los niveles de mortalidad y del mantenimiento
de los correspondientes a la fecundidad. .

Estos hechos explican las mod1f1cac1ones que se evidencian en las
dos dltimas decadas en la percepcién y actitud de los goblernoa latino~-
americanos respecta a las migraciones internacionales y, por ende, en la
formulacidn y aplicacidn de politicas en este campo. Estos cambios, que
se analizarin luego con mayor detalle, podrian sintetizarse en la siguiente
proposicidn: mientras que hasta la segunda postguerra las migraciones
internacionales eran consideradas como un elemento fundamental de las
politicas demogrﬁficas’i/encaminadas por lo general a’aceleraf el crecimiento
de la poblacidn 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 angulo para pasar a
constituir una variable de inter@s en la formulacitn de la pdliticaAde
recursos humanos y de las politicas cientifica y tecnoldgica.

2. . Recomendaciones de la Segunda Reunidn Latinoamericana
sobre Poblacidn

La Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblac¢cidn abordd el problema de las »
migraciones internacionales y enuncid al respecto numerosos acuerdos v
recomendaciones. _

En lo que se refiere al marco valdrico que deberia orientar las politicas
de migraciones internacionales en América Latina, la Reunidn recalcd los

siguientes derechos de los migrantes:é/

3/ CEPAL, Segunda Reunifn Latinoamericana sobre Poblacidn, Informe de la
Reunidn, ST/CEPAL/Conf.54/L.9/Rev.l, marzo de 1975, pags. 36 y 37.

fa) El1
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a) E1 dérecho 'de las perscnas a emigrar y la responsabilidad que’
tienen-los gobiernos y las organizaciones internacionales.dé facilitar -
las migraciones internacionales voluntarias.é4/

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 sgocial,
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 disériminacién en el mercado
del trabajo y en la sdciedad en forma de salarios mds 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 reunidn de sus familias. '

¢) En la medida en que los migrantes se constituyen en grupos
minoritarios ‘al interior del pafs receptor, se aplica el derecho a conservar
su patrimonio cultural.

En el respeto de tales principios se recomendaron especialmente
los siguientes objetivos para una politica de migracidn internacional:5/

a) Reducir la migracidn de profesionales y técnicos calificados
hacia paises de mayor desarrollo, para lo cual se recomienda realizar
una amplia planificacidn de la educacidn y de los recursos humaros,
efectuar inversiones en programas cientificos y técnicos y adoptar otras
medidas que adeclien la formacidn de los profesionales y técnicos a las
necesidades del desarrollo y faciliten su incorporacidn a este proceso.
Lograr, ademids, acuerdos internacionales que protejan los intereses de
los paises menos desarrollados afectados por el &xodo .de t&€cnicos y

profesionales.

4/ En el respeto, cla:o estd, del derecho soberano de cada nacidn a

—

mis conveniente a sus necesidades, teniendo en cuenta el principio de
solidaridad universal, Ibidem, piag. 33.

5/ Ibidem, pig. 47.
/o) Que

formular y aplicar la politica de inmigracidn internacional que considere
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b) Oue los gobiernos de la regién establezcan, mediante consultas
bilaterales o multilaterales, acuerdos tendientes a regular la migracidn
de trabajadores no calificados, con la especificacidn de los derechos
que a &stos deben asistir en materia de empleo, salarios, -asistencia
y seguridad social 'y derechos humanos, en los paises de destino.

c) Que los gobiernos deben tener presente las consideraciones -
humanitarias en el trato que dan a los extranjeros que permanecen ilegal-
mente‘en el pais, especialmente a los trabajadores no documentados.

3. Las politicas gubernamentales de migraciones internacionales
;o en 1976, -seglin la Tercera Zncuesta Demogridfica
A\ , . .
(v , - de las Naciones Unidas

A fin de conocer las acciones desarrolladas con posterioridad a la
Conferencia Mundial de Poblacidn (Bucarest, 1974), la Divisidn de
Poblacidn de las Naciones Unidas efectud en 1976 la tercera encuesta a
los gobiernos acerca de las politicaé de poblacildn existentes en ese
moménto, en la que se incluyd el tema de las migraciones internacionales
(cuadro VI-1), '
En lo que concierne a la inmigracidn, ateniéndose a los resultados
de la encuesta,. deberia concluirse que la gran mayoria de los paises
latinoamericanos consideran que este fendmeno no constituye un problema
que requiera de politicas especiales, o bien no tienen una actitud
especifica sobre el particular. S&8lo dos paises (Argentina y Uruguay)
indicaron que el nivel actual de-la inmigracidn es‘demasiadOHbajo y tnica-
mente el primero declatd haber formulado uné politica especifica al respecto.
En cuanto a la emigracidn, la encuesta muestra resultados similares; -
con la diferencia de que, en este caso, cinco ?aises declaran que los ; v
actuales niveles de emigracién son demasiado altos y tres de ellos que han
formulado politicas explicitas para reducir el &xodo y estimular el retorno -
del personal t&cnico-profesional que emigrara al extranjero. Por otra parte,
otros dos paisés sefialan que han formulado una politica para promover el

réetorno de emigrantes de alto nivel de capacitacidn.

/Cuadro VI-1



Cuadro VI-1

‘POLITICAS DE MIGRACIONES INTERNACIONALES EXISTENTES EN AMERICA LATINA EN 1976 SEGUN LA TERCERA ENCUESTA DE NACIONES UNIDAS A LOS GOBIERNOS

(1) (2) (3) (4) (5) (6) ’ (7) (8)
¢Cudl es la ¢Ha formulado :Cudl es la tHa formulado ¢Ha formulado
opinién del el Gobierno opinién del el Gobierno el Gobierno
pais ¥/ Gobierno con una politica ¢Cudl es la Gobierno con una politica ¢Cudl es la una politica kCudl es la
respecto al para modificar respecto al para modificar para promover
actual nivel el nivel de in politica? ‘actual nivel el nivel de politica? el retorno de politica?
de inmigracidén migracidén? de emigracidn? emigracidén? emigrantes
internacional? 2Cudndo? :Cudndo? ("éxodo intelec-
tual)? ;Cudndo?
Muy Satis- My si No Muy Satis- vluyj si No si No
bajo factorio alto bajo factorio alto
Argentina ‘X x(1970) 1 X1 X(1976) 2-3 X(1969) 6
Colombia (a) (a) (a) (c) (c) (c) X
Costa Rica (a) (a) (a) (b) (b) (p);] X(1971) 6-17
Chile (-) (=) =) | () (~) X| X 1975) 5-7 ) (=)
cuador \a) (a) (a) X X X(1974) 6
1 Salvador (c) {c) (c) X (c) (c) (c) X X
aiti (c) (c) (e) X X X
Honduras (c) (c) (c) X X{ x 4 X
México (a) (a) (a) (b) (b) (b) X
Nicaragua (a) (a) (a) (b) (b) (b)
Panami (a) (a) (a) (p) (b) (b) X
Rep. Dominicana (=) (=) (<) | (2 (-) (-) (=) (9 X
. —
Uruguay X X (=) (c) (c) X
TOTAL 2 o} 0] 1 3 Q o] 5 3 5 3 8

(a) La inmigracién no constituye un problema.

(b) La emigracién no es un problema.
(c) Informacidn insuficiente para dar una opinidn.
(-) No hay respuesta.

Existe regulacidn de la admisidén de extranjeros.

Apoyo a proyectos de investigacidn.

Apoyo a la inversidn industrial.

Planes sectoriales (salud, educacidn (capacitacidn campesina y obrera)).
Recuperacidn de recursos humanos.

Franquicias aduaneras,

Adecuacidn de salarios.

N U W
o o5 we s 8 e se

& Los paises que no aparecen no dieron respuesta a la encuesta.

Fuente: Respuestas de los Gobiernos a la Tercera Encuesta Demogrdfica de las Naciones Unidas.” Las Politicas Demogrdficas en el Contexto del
Desarrollo en 1976.
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Estos resultados, sin embargo, deben ser tomados con cautela.
En efecto, la encuesta efectuada por las Naciones Unidas se referia
a la vigencia de-politicas de poblacidn y este hecho parece haber
inducido a una cierta ambigledad en las respuestas: algunos gobiernos
parecen haber contestado el cuestionario. encaramdo las migraciones-
internacionales principalmente como fendmeno demogréfico con comsecuencias
demogridficas, en cuyo caso, basdndose en .las tendencias actuales, tendieron
a desestimar ' su importancia y mostraron poco interés por el problema
(esto es claro, sobre todo, en lo que respecta a la inmigracidn): otros
gobiernos, por el contrario, en especial .en lo que se refiere.a la
emigracidn, parecen haber encarado el fendmeno desde el punto de vista de
la pérdida de recursos humanos calificados, en cuyo caso tendieron a
atribuir una significacidn cuantitativa ("niveles demasiado altos de
emigracidn internacional”) a un fendmeno cuyas consecuencias som
esencialmente cualitativas.

Estos hechos indican que para analizar las politicas gubernamentales
en el campo de las ﬁigraciones internacionales ya no es posible limitarse
a la cldsica distincidn entre inmigracidn y emigracidn (Sptica demogréfica)
sino que, en ambos casos, es indispensable diferenciar a los migrantes
segiin sus niveles de calificacidn (Sptica de los recursos humanos y la

transferencia internacional de tecnologia).

4. Politicas de inmigracidn internacional

El Cuadro VI-2 ofrece interesantes elementos de juicio para conocer las
politicas de inmigraciSn internacional en América Latina9 segiin se trate
de inmigracidn de mano de obra no calificada o semi-calificada (principal-
mente de origen intrarregional) o de inmigracidon selectiva de trabajadores

calificados (esencialmente de origen europeo).

/A. Inmigracién
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A. Inmigracidn de mano. de obra no calificada

Las nigraciones internacionales intrarregionales.de mano de
obra no calificada o semi-éalificada-fenémeno cuya intensificacidn
a. partir de la década de 1950 constituye un innegable indicador de. -
la formacidn (planificéda o no planificada) de mercados subregionales
de mano de obra ~representa en lo esencial una contiguacién, a. través
de las fronteras, del proceso de migraciones internas, Inicialmente, .
se verificd bajo la forma de desplazamientos de tipo rural-rural
para proveer de mano de obra no calificada,,inciuso no agricola, a
zonas de baja densidad de poblacidn o afectadas por movimientos
migratorios internos hacia las principales ciudades del pais de
destino; tendiendo luego a prolongafse en movimientos rural-urbanos
hacia las ciudades o metrdpoli del pais de acogida. E1 fendmeno
ha adoptado a veces la forma de corriente colonizadoras de espacios
‘recientemente integrados a la actividad econdmica o de reemplazo
de migrantes estacionales internos en laslzonas rurales del pais
. receptor. En casi todos los casos, se trata dé movimientos espon-
taneos de poblacidn entre paises limitrofes, desde zonas de menor
desarrollo a otras de mayor desarrollo relativo, que tienen por
incentivo fundamental la biisqueda por parte de los migrantes de un
mejoramiento de sus niveles de vida. _ .

Los principales flujos migratorios del tipo examinado son los
siguientes:6/ migraciopeé de paraguayos, chilenos y bolivianos a la
Argentina; migraciones de colombianos a Venezuela y, en menor grado,
a Ecuador y Panamé; migraciones entre paises centroamericanos, funda-
‘mentalmente de El Salvador hacia Honduras, perc también desde el
conjunto de esa regidn a Panami y Costa Rica; migraciones entre
islas del Caribe y desde &stas a Panami; asentamiento de poblacidn
brasileila en tierras fronterizas del Paraguay; aunque reviste caracteres
muy peculiares, debe mencionarse también la importante emigracidn de

de mexicanos hacia los Estados Unidos.

6/ Morales, Julio, Panorama de la migracidn internacional entre
paises latinoamericanos, CELADE, Serie A, N°121, enero de 1974,
pags. 4-17.

/Cuadro VI-2
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Cuadro VI-2

S—

INMIGRACION INTERNACIONAL: PERCEPCION ACERCA DE SU VOLUMEN ACTITUDES Y POLITICAS GUBERNAMENTALES (1976)

Inmigracifn_de trabajadores no califi-
cados desde palses limftrofes

Inmigrecién selective de trabajadores calificados,
técnicos y profesionales de origen europeo

Pals
Percepedbnl ) onitng Politica Pereepcién | ) titua - | Movivos de la actitud Politica
Volumnen Volumen
Argentina S To descada |RKestriccién a la S Estimular Bajo crecimiento demo~ | Planes de colonizacién. Franqui-
entrada y permanen gridfico, Necesidad Po cias aduaneras., Convenios con el
cia de indocumenta blamiento territorio. CILE.
dos.

Bolivia s NE NE Hs Bstimilar Necesidad recursos hu- | Ley de Immigracién (1976), fomen
manos celificados, es- | ta inmigracibén selectiva. Pran -
pecialmente en el agro quicias aduaneras.Convenio=s con

el CIME

Brasil s o deseada |Restriccibn a la S Bstimlar Hecesidad recursos hu~ | Franquiciss aduaneras. Funcicna

entrada menos calificados para | miento en todo el territorio de
cumplir planes de desa | servicios de recepcién, adapta -
rrollo. cién e integracién de inmigran -

tes, Convenios con el CIME,

Chile NS No deseada e NS Egtimular Complemento politica Franquicias aduaneras, Convenios
de recursos humanos y con el CIME. :
desarrcllo tecnolégico

Colombia Rt No deseada NE NS Estimular Necesidad recursss hu~ | Franquiciss aduaneras. (onvenios
manos calificedos. con el CIME.

Costa Rica NS HE NE s Bstimdar lecesidad recursos hu- Franguicies aduaneras. Convenios
menos calificados con el CIkte

Ecuador ns Ko deseada |Restriccibén a la 1is Bstimilar Necesided recursos hu- | Franquicies aduaneras, Convenios

entrada manos caliticados. con el CIME.

Fl Salvador NS N I'E NS Estimular Hecesidad yecursos hu~ | Franquicias sduaneras, Convenios
manos calificados con el CIME.

Haitl NS NE NE s NE HE NE

Honduras s No deseada !Restr’ceibn a la NS Estimular Zgcesidad recursos hu- | Ley de Poblacién y Politica liigre.

entrada y perma- manog calificadcs y toria (1971), fomenta inmigracién
nencia de indo = colonizacidr Areas deg | sclectiva. Franquicias aduaneras
cumentados. pobladas. Convenios con el CIIE.

liéxico NS NE HE NS Pacilitar(a) NE NE

Nicaragua NS NE NB NS Estimular Hecesidad recursos hu~ | Franquicias aduaneras. Convenios
manos calificados cor el CIME.

Panamé NS NE HE us Estimular Hecesidad recursos hu-~ | Pranquicias aduaneras., Convenios
manos calificados. con el CIME.

w

Paraguay NS NE ¥E S Lstimular Necesidad recursos hu- | Ley de Migraciones (1974), fomen-
manos celificadeos con ta inmigracién selectiva, Pran -
o sin capital. Coloni | quicias adusneras. Convenios con
zacién Areas agricolss | el CIUm.

Perd ¥s NE NE s Estimular lecesidad de recursos Frenquicias aduanerase Convenios
rumanos calificados. cen el CTiGE.

Rep. Dominicena| NS{b) |No desesda |Restriccién = la s Eotimdar ilecesidad de reculsos Froanguicing 2dusneras.  Convenios

entrada y perma- mmanos eniificdcon. cen el (TIT,
mencia de indoeu
mentados. {F‘;pﬂ

Uruguay NS No deseada |Restricciér a la i ustimdar Convenios

entrada

Venezuela 5 No ceseada [Restriccién a la S Bstimilar llecesidad recursos hu- “acilida-

entrada y perma~ manos calificados para
nencia de indocu planes de desarrollo.
mentados. organi mes
que promueviay. inmd
vie Convenios con el Ik,
S{mbolos: S = Significativo - WS = No significativo - NE = No explicitada,

Notas:

(a) 1Ia Ley General de Poblacién (Dic. 1973) de Héxico declara que se facilitard la inmigracifn de investigadores, cient{ficos y téenicos ex=

(v)

tranjeros (Art. %6).

Existe una inmigracién temporaria de trabajadores no calificados provenientes de Hait{, que estd reglamentade por convenios biloterales,
Los datos del cuadro se refieren a inmigracién definitiva,

Fuentes

Primera Reunién T&cnica de Intercambio entre Organismos Gubernamentales Responsables de las Polfticas de Poblacién e Américe Latina, or

Rerrizada por el Centro Latinosmericono de Demograff{a (CHLADE), San Jos&, Costa Rica, 8-12 Noviembre de 1976.

gados gubernamentales.

Intervenciones de los dele

Seminario Latinoamericano sobre "Transferencia de Tecnolog{a mediante la Migracibn", orgenizado por el Comité Intergubernamental para las

Migraciones Europeas (CIME), San Jos&, Costa Rica, 8-12 Noviembre de 1976.

Gaceta Oficinal de Bolivia: Ley de Inmigracifn, Publicacién Oficial, 1976.

Colombia,

Ministeric de Trabajo y Seguridad Social, Mreccién General.

Wigraciones TIaborales en Colombiz, W° 1, Bogotd, Mayo de 1976,

El Salvador.

tamento Sectores Sociales y Recursos Humenos, Octubre de 1974,

Hait{.

Consejo Nacional de Flanificacién y Coordinacién Econbmica (CONAPLAN):

Servicio Nacional de Empleo-Seccifin de Zgrooicness

Intervenciones de los delegados gubernamentoles,

Tolltien de

Politica Int'gral de Potlacién, ™oc. N° 920, Depar-

Report on Hational ¥xperience in the Formulation and Implementation of Population Poliey, 1960-1975. Prepared by the FPopulation

Division, Department of Economic and Social Affairs of the United Nations Secretariat,
Consejo Nacional de Poblacién:

México.
Panam§.

T5A/%/WE. 1976,

1a Revolucién Demografica, (contiene la Ley General de Poblacién, incluyendo las reformas publi-
cedas en el Diario Oficial de 31 de diciembre de 1974), WM&xico, mmero de 1975.
Report on National Experience in the formulation and Implementation of Population Policy., 1960-1975.

Prepared by the Population

Divigion, Department of Economic and Social Affairs of the United Nations Secretariat, ESA/P/W 1976,

Dominican Republic,

Report on Hational Experience ir the Formulation and Implementaticn of Population Poiicy, 1960-1975,

Prepared by

the Population Division, Department of Economic and Social Affairs of the United Nations Secretariat.

ESA/PATP. 1976,
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Desde el punto de vista de su composicidn,7/ se constata, en.
términos generales, que estos contingentes de poblacidn estdn inte-.
grados por individuos de ambos sexos, con edades concentradas en el
periodo de vida activa, con escasa o nula educacidn o calificacidn
laboral, quienes en una alta proporcidn -como consecuencia de la falta
de convenios bilaterales que regulen los movimientos y de la inadecuacidn
de las legislaciones en vigencia -han entrado o permanecido ilegalmente
en el pais receptor sufriendo por lo tanto las habituales secuelas de
este hecho:8/ discriminacifn en el mercado de trabajo, carencia de
seguridad social y falta de proteccidn legal; todo lo cual se crista-
liza en situaciones de marginalidad econdmica, ecoldgica, asistencial
(vivienda, educacidn, salud), social, politica y cultural.

Las politicas respecto a estos -desplazamientos en los paises que
reciben voliimenes importantes de inmigrantes de esta categoria (como
tambi&n en otros-.en que dichos volimenes no son significativos) se
basan, sin excepcidn, ‘en una actitud desfavorable hacia el fendmeno,
fundamentada por lo comin en la insuficiencia de los mercados nacionales
de empleo no calificado para la poblacidn autdctona.9/ Dichas politicas
se aplican generalmente a través de medidas que restringen la entrada
de extranjeros en las fronteras y supervisan la permanencia de trabaja-
dores indocumentados dentro del tervitorio nacional, medidas que, a
juzgar por el considerable volumen de inmigrantes ilegales que se indica
en algunos casos (Argentina, Honduras, Venezuela); no son suficientemente

eficaces para evitar el fendmeno.

Ibidem, pégs.‘20-29}

Mirmora, Lelio, Las migraciones internacionalés en América Latina,

+ " Serie Publicaciones Previas Subdrea de Poblacidm N°1, CISEPA, Ponti-
ficia Universidad Catdlica del Peri, Departamento de Clenclas Sociales,
agosto de 1975, pags. 19-36. o

9/ Ver, por ejemplo, las intervenciones de los delegados de Argentina’
y Venezuela a la Reunidn sobre 'Transferencia de Tecnologia mediante
las Mlgrac1ones” y el documento presentado por la delegacifn de
Honduras a la Primera Reunifn Técnica de Intercambio entre Organismos
Gubernamentales Responsables de las Politicas de Poblacidn en América
Latina, Problemas Poblacionales y Politica Migratoria de Honduras.

jo- 1~
Y
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No obstante, debe destacarse que los problemas que plantea es:e tipo de
corrientes migratérids - particularmente en lo- que concierne al ase juramiento
de un trato humano y digno para. los migfantes indocumentados - .han concitado
la preocupacidn de los gobiernos involucrados, quienes se han esfo1 zado
frecuentemente por concertar acuerdos bilaterales o multilaterales > han
ratificado convenciones internacionales tendientes a proteger a los migrantes,l10/
salvaguardando al mismo tiempo los. intereses de los pailses.

Como ejemplo de esto Gltimo - y aunque no-se limite exclusivaiente a la
migracidn de trabajadores no calificados - merece destacarse la ratificacidm,
en 1975, del "Instrumento Andino de Migraciones Laborales” por parte de los
pafses signatarios del Acuerdo de Cartagena, el que constituye uno de los
aspectos jurfidicos particulares del "Convenio Simdn Rodriguez de Integracidn
Socio-Laboral” existente en la subregidn.ll/ El "Instrumento Andino de
Migraciones Laborales" tiene por objetivo facilitar la movilidad de la mano de
obra para llernar las necesidades laborales dentro del &rea y asegurar la
proteccidn de los migrantes. Sus disposiciones posibilitan y regulan la entrada
y salida de trabajadores entre los paises signatarios del convenio y prevén la
creacidn de oficinas de migracidn laboral para supervisar todos los aspectos
atingentes a los desplazamientos legales (documentacidn, contratos de trabajo,
cumplimiento de la legislacidn laboral, sindical y de la seguridad social en
los paises receptores; asesoramiento de los migrantes para el traslado y la
radicacidn), asi como para facilitar la legalizacidn de los migrantes indocu~

mentados o su proteccidn en caso de repatriacidn.

B. Inmigracidn selectiva

A diferencia de la anterior, la inmigracidn selectiva de profesionales,
tecnlcos y trabaJadores ca11f1cados es . objeto de una actitud sumamente favo-
rable por parte de todos los ooblernos gque se pronunc1an sobre el partlcular,

de acuerdo al cuadro VI~¢.

1o/ OIT, Seminario. Regional Tripartito sobre las Condiciones de los Trabaja-
dores Migrantes én Sudamérica (Buenos Aires, 4~1l1 noviembre de 1974),
-Documentos de Trabajo 1 a 4.

11/ = Ver Tercera Conferencia de Mlnlstros de TrabaJo de’ los Palses del Grqpo
Andino, Lima, 1975.

/Salvo en
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Salvo en el caso de la Argentina, {inico pais en el que las motivaéiones
para el estimulo de este tipo de inmigracidn son de Indole demogrdfica, en la
totalidad de los paises dicha actitud se origina fundamentalmente en la
constatacidon de insuficiencias en-la oferta. local de, determinados tipos de
calificacidn o en el simple deseo de promover la inmigracién de trabajadores
capacitados como una forma de transferencia directa de tecnologfa desde paises
de mayor desarrollo relativo.

Como hecho ilustrativo de la importancia que los gobiernos asignan a este
tipo de inmigracidn merece. destacarse que, -en los {iltimos afios, cuatro paises
- Bolivia Honduras, Paraguay y Argentina - han promulgado nuevas leyes de
migracidn tendientes a fomentar la ipmigracidn selectiva.

La Ley de Inmigracidn de Bolivia (1976) reconoce tres sistemas
fundamentales:12/ la inmigracidn espontfnea, la inmigracidn orientada y la
immigracidén selectiva. La primera es aquélla que, dentro de la legislacidn
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 inmigracidn orientada es la que propicia la entrada de persoras,
niicleos familiares o contingentes de migrantes, cuyos asentamientos serénv
canalizados, previa planificacidn de 3reas de colomizacidn, habilitacidn de
fuentes de produccidn y establecimiento de servicios asistenciales bdsicos.

La inmigracidn selectiva es aquélla que procura el asentamiento-de‘profe-
sionales en general, técnicos medios y mano de obra calificada. Los dos

iltimos tipos de inmigrantes pueden gozar de importantes exenciones aduaneras

a su llggada al pais, mientras due los inmigrantes colonizadores se benefician
ademds, de la dotacifn gratuita de tierras fiscales. Para promover la llegada
de extranjeros a Bolivia la Ley crea el Consejo Nacional de Inmigracidn (CONAIN)
con facultades de investigacidn, orientacidn y coordinacidn de todas las
actividadgs rg}acionadas.con el fendmeno y prevé el establecimiento de Agencias
de Promoci&n Inmigratoria en el extranjero asf, como la negociacidn de convenios
con organismos internacionales especializados o con gobiernos interesados en

la emigracidén de sus nacionales.

lg/ Caceta Oficial de Bolivia, Ley de Inmigraciénm, Puﬁlicaciﬁn oficial, 1976.

" /En Honduras,
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Fn Honduras, en 1971, entrd en vigencia la Ley de Poblacidn y Politica
Migratoria, que expone ‘la actual politica demogrdfica de ese pais.lgj En
ella se consideran como especialmente importantes los cinco problemas que se
jndican a continuacidn (de los cuales dos se refieren-directamente a las
migraciones internacionales): a) crecimiento de la poblacidn; b) proporcio-
nalidad de la poblacidn nacional en relacidn con la inmigracidn de extranjeros;
¢) control de la immigracidn clandestina; d) distribucidn racional de la
poblacidn dentro del territotrio; y e) establecimiento de fuertes nficleos de
Jpobléci&n nacional en los lugares fronterizos, en: plan combinado con las
dem3s dependencias estatales. l

El segundo problema dice relacidn con el de3eo del gobierno de
mantener una cierta proporcionalidad, a nivel regional, entre la poblacién
autdctona y la inmigracidn 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 Poblacidn establece que el
Gobierno podrd suscribir convenios de migracién, de acuerdo a las necesidades
econbmicas y demogrificas del pais, para favorecer la colonizacidn en ciertas
regiones del territorio nacional; tambi&n contempla el establecimiento de
cuotas dé'inmigracién"en base a la reciprocidad con otros paises.

Por su parte, el control de la immigracidn clandestina hace’ referencia
a un problema que Honduras viene confrontando desde hace aproximadamente
50 ‘afios. La ley considera que estos immigrantes son muy ‘perjudiciales para el
pais, tanto desde el punto de vista econdmico éomoﬁpor los problemas sociales
que generan, justamente porque no pueden ser seleccionadds 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 Direccidn General de Poblacidén
y Politica Migratoria con sede en Tegucigalpa y 41 dependencias distribuidas

. . J
en todo el territorio nacional.

13/ Ver el documento presentado por la delegacién de Honduras a la
"Primera Reunidn Técnica de Intercambio entre Organismos Gubernamentales
Responsables de las Politicas de Poblacidon en América Latina",
Problemas Poblacionales ... op. cit.

/La nueva
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La nueva Ley de Mig;aciones de Paraguay (1975) regula la inmigtaciSn,
la emigracién y la repatriacidn de nacionales a efecto de -promover la
corriente poblacional y de fuerza de trabajo que requiera el pais, estable-
ciendo como organizacidn encargada de ia ejecuéién de la politica migratoria
nacional a la Direccidn de Mlgrac10nes del Mlnlsterlo del Interior,

En 1o que c¢oncierne a la Mlgrac1on Selectlva, la Ley expresa que la
inmigracidn callflcada (o selectlva) - que es una de las formas que puede .
revestir la ;nm1grac10n organizada f_tlene por objeto la ;ncorporac1on a la
actividad productiva del pafs de extranjeros cuyos conocimientos tecnoldgicos
y experiencia'sean indispenéabléé‘pafa los programas especificos. de desarrollo
econdmico y social que el goﬁierné tenga en vista realizar o se hallen en
curso de ejecucidn, o de aquéllés que con andloga finalidad promuevan las
empresas o instituciones privadas.}éj Con esta Ley, Paraguay buscé establecer
las normas pértinentes para promdver, asegurar y proteger la importante
corriente inmigratoria de ménbnitas, japoneses, coreanos, brasilefios, libaneses
y sudafricanos, llegada al pafs en los dltimos tiempos a base de la
inmigracién organiz;da, la que aportd nuevas tecnologias y cambios sd%stanciales
‘en la p:oduccian y productividad de la fama agricola ganadera. Cabe destacar
que el gobierno paraguayo llevd adelante la creacidn de distintas colonias en
varios puntos del territorio nacional donde se asentaron dichos inmigrantes,
colonlas a las due considera eJemplos de organizacidn planificada y fuente de
resultados altamente p031t1vos.

Por ultlmo, rec1entemente en Argentlna entrd en vigencia la Politica
Nacional de Poblacidn 15/ que senala a la 1nm1grac1on como un medio para
incrementar-el-ritmo de crecimiento demograflco. Al respecto indica las
81gu1entes acciones: a) determinar las areas terrltorlales estratégicas, segiin
nece81dades, cond1c1ones de explotaclon e 1nfraestructura, que permitan
la m3s conveniente dlstrlbuc1on y rad1cac1on de la poblacidn inmigrante,
facilitando ‘su 1ntegrac1on con grupos natlvos y evitando .la .formacidn de

.colect1v1dades cerradas;: b) crear fuentes de trabaJo, que contemplen la

incorporacidn de la mano de obra 1nm1grante; ¢) atraer la inmigracidn de

14/ Ver la intervencidn del delegado de Paraguay a la Reunidn sobre
© . "Transferencia de Tecnologia megiante las Migraciones’ organizada por
el CIME, Costa Rica, 8 al 12 de noviembre 1976.

15/  Poder Ejééutivd Nacional, Objetivos y Politicas Nacionales de Poblacién
Decreto N° 3938 del 29 de diciembre de 1977. Repiiblica Argentina.

/contingentes calificados



- 166 -

contingentes calificados incluyendo la promocidn en el exterior; d) dictar
disposicionés destinadas a facilitar €l ingresotde inmigrantes con capital:
y e) organizar un régimen de ingreso que permita la adecuada seleccidn y
encauzamiento de los inmigrantes de paises llmltrofes.

Tcdos los palses que declaran favorecer la 1nm1grac10n selectlva
desarrollan acciones conretas-para implementar esa polltlca, entre las cuales hd
cabe déestacar su part1c1pac1on en el Programa de M1grac1on Selectlva hacia
Axndrica Latina que lleva a cabo el Comité Intergubernamental para las *
Migraciones Europeas (CIME). Este Programa tiene por obJetlvo asegurar e
intensificar la corriente de inmigrantes selecc1onados desde Europa hacia
Am@rica Latina, proporcionando los mecanlsmos para el‘reclutamlento y
seleccifn de trabajadores con calificaciones espeqificas en los paises de
origen, la infraestructura necesaria para posibilftar las operéciones de
trasiado y la colocacidn y asesoramiento de los migrantes durante el periodo
de integracidn en los paises de destino. Para estimular este tipo de
inmigracidn, los gobiernos latinoamericanos que participan en el Programa
conceden a estos inmigrantes una serie de incentivos entre los que destaca el
otorgamiento de grandes franquicias aduaneras, 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 migfahtgs europeos‘
trasladados por el CIME, - dentro de este Programa:- al conjunto de paises
latinoamericanos, durante el periodo 1964-1975, alcanza é'16 681. De este
total, un 43% correspondid a profesionalés con titulo superlor, un 302 a
especialistas de grado intermedio' y un 27% a trabajadores muy callflcados y
calificados.

Debiao a su escaso volumen absoluto 'y en relacidén a la poblacidn de los
paises receptores, este tipo de inmigracidn no ha tenido hasta el presente
ninguna significacién demogrifica, aunque en algunos paises (Brasil, Paraguay,
Venezuela) se la considera cuantitativamente significativa en relacién a la

oferta de mano de obra en mercados especializados sectorial o geogrdficamente. 16/

16/ Ver las intervenciones de los delegados de esos tres paises a la Reunidn
sobre "Transferencia de Tecnologla mediante las Migraciones",op. cit.

/Cuadro VI-3
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TRASLADOS A AMEPRICA LATINA EFECTUADOS POR EL CIME
DENTRO DF SU PROGRAMA DE MIGRACION SELECTIVA: 1964-1975

Grupo de ocupaciones 1964-1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1922;375
Profesionales (con titulo superior) 2 295 696 778 844 741 963 907 7 224
Profesores de universidad 218 39 84 91 -84 129 105 750
Otros profesores e instructores 1 831 565 441 421 372 337 313 4 280
Ingenieros y otras profesiones 246 92 253 332 285 497 489 2 194
Especialistas de grado medio 2 150 536 394 428 306 501 669 4 984
Ingenieros té&cnicos 1 205 251 113 136 119 211 394 2 429
Delineantes 155 27 33 31 32 36 58 372
Otros especialistas de grado medio 790 258 248 261 155 254 217 2 183
Trabajadores muy calificados y
calificados 1 941 355 483 526 347 402 419 4 473
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 11 248
lletalurgicos electricistas 866 129 221 221 113 142 148 1 840
Carpinteros, etc. 84 19 20 28 12 6 8 177
Otros trabajadores 448 148 180 239 190 226 238 1 669

Total 6 386 1 587 1 655 1798 b 394 1 866 1995 16 681

Fuente: CIME, Realizaciones 1975, Publicado por el CIME-Ginebra, Suiza, 1976.
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5. Politicas de emigracidn internacional

Para snalizar las polfticas relativas a la emigracidn internacional en América
Latina (cuadro VI-4), también se hace indispensable separar los desplazamientos
de trabajadores mo calificados, de las corrientes de emigracidn de personal con

niveles de calificacidn alto e intermedio,

A, Emigracidn de trabajadores no calificados

En lo que respecta a este tipo de movimientosg‘mutatis mutandi, son

vilidas las consideraciones formuladas anterlormente en relacidn a la inmi-
grac1on de traba;adores no callflcados desde palses llmitrofes.

Esta clase de corriente emigratoria alcanza niveles significativos desde
el punto de vista demografico en Bolivia, Chile,. Colombia, El Salvador, Haiti,
México, Panamd, Paraguay, Repdblica Dominicana y Uruguay, si bien con dife-
rencias de intensidad. ‘ | o . . .

Sin embargo, salvo en Colombia y México - dos. de los paises mis afectados
por el fenbémeno - en casi ningiin otro casb existen politicas especificas .
tendientes a regular el proceso, como no sean el asentimiento implicito al no
obstaculizarse la salida y las ya mencionadas respecto a la biisqueda de acuerdos
1nternac1onales que protejan a los mlgrantes indocumentados.

. Colomb1a es uno de los paises latinoamericanos que mis dec1d1damente ha
resuelto encarar la regularizacién de la em1grac1on al extranjero de trabaja-
dores no calificados, para lo cual estd desarrollando una politica orientada a.
poner en practica répidamenﬁe, dentro de su territorio, las disposiciones del
”Instrumento Andino de M1grac1ones Laborales' y a coordinar acciones con sus
paises vec1nos para el cumplimiento de este Acuerdo Regional.

A tal efecto, se han instalado cinco Oficinas Froncerizas de Migraciones
Labo:gles: tres en las fronteras con Venezuela, una en quffqntera con Ecuador“

y una en las fronteras con Perid y Brasil.}l/,

17/ Coioﬁbia,'Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Politica de
Migraciones Laborales en Colombia, Bogotd, mayo de 1976, pags. 35-36.

/Las funciones
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Las funciones de: estas' Oficinas son: -

a) Asistir a los trabajadores emigrantes colombianqs, en cuanto a
su documentacidn yval.establecimientq de contrataciones individugles o
colectivas con empieadores de los péiseslvecinqs? en estrecha coordinacidn
con las autoridades de los mismos. | ' ;‘

b) Estudiar y proponer en coord1nac16n con 1as autor1dades fronterlzas w
de los paises vecinos las medldas que correspondan para ag111zar y dar
cumplimiento a las disposiciones del Instrumento Andino de Migracidn Laboral,, o
de acuerdo a las particulares caracterfsticas de cada zona de frontera;

¢) Recolectar la informacidn sobre!enﬁfada’y salida de trabajadores
migrahﬁes, y sus caracteristicas socidéiaboréles.

d) Asistir a los trabagadores deportados, que regresan a Colombla, tanto ‘
en forma inmediata (alojamiento y alimenta¢idn) como en t&rminos de su
reub1cac1on laboral al interior de Colombia. ‘ | _

e) Promover y coordlnar proyectos de promoc1on de empleo en las areas
fronterizas.

f) Cumplir las funciones especif1cas de Oficina de Empleo en 1as
ciudades donde se encuentran instaladas. _

Para el cumplimiento de los puntos enunciados, las Oficinas Fronterizas
de Empleo cuentan con instalaciones y personal espeéializado en el trata-
miento de los problemas de empléoLde ﬁigrantes laborales, asi como de Centros
de Recepcidn de Deportados. Estos Centros se encuentran administrados por el
Secretario Nacional de Pastoral Social en convenio ¢on el'Mihisterio de
Trabajo y Seguridad Social, y apoyados por Comités de asesoramiento y ayuda.de

las ciudades en que se encuentran. En ellos, el deportado recibe alojamientd

K

por un corto perfodo, en el cual se le proporciona vivienda, alimentacidn 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 Regionales de Empléd,
posibilidades de trabajo de acuerdo a sus cualidades. | .

Las Oficinas Internas de Migraciones Laborales, instaladas recientemente
en el pais, cumplen un papel muy importante en este mecanismo, ya que es a |
través de ellas que las Oficinas Fronterizas tienen una informacidn diaria.
de las oportunidades de trabajo que surgeﬁ'en el interior del pais.‘ Es de

sefialar que de acuerdo a las disposiciones adoptadas, los trabajadores

/Cuadfo VI-4
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Cuadro VI-4

EMIGRACION INTERNACIONAL: PERCEPCION ACERCA DE SU VOLUMEN, ACTITUDES Y POLITICAS GUBERNAMENTALES (1976)

Emigracién de trabaiadores no calificados Exodo de talentos
Percepcibn Percepciln
Pais Volumen Actitud Polftice Volumen Actitud Politica de interio: Politice de Recuperacién

Argentina Ns NE NE Demmsiado |Revertir Hinguna especifica Pranquicias ajuaneras
alto proceso Convenips con el CIME

Bolivie s NE NE(Permitida) NE NE NE ¥E (g)

Brasil NS NE WE NE NE NE ¥E (g)

Chile s NE ¥E (&) Denasiado Revertir Ninguna especifica Pranguicias aduaneras
alto proceso Convenios. con el CIME

Colombia S Se desea Regularizar Demasiado Revertir Ninguna especifica Pranquicias aduaneras

racionalizar) (o) proceso Convenios con el CTME

Costa Rica NS HE NE Nemagiado Revertir Ninguna especi{fica Pranquicias adueneras
alto proceso

Ecuador NS NE NE Demagiado Revertir Ninguna especifica Franguicias aduaneras
alto proceso Convenios comn el CIME

El Salvador S NE HE(Permitida) NE NE NE NE

Haitl s rogitiva(c) | NE(Permitida) | Demasiado | Disminuir | Restricciones legales Ninguna especifitae
alto éxodo a la galida

Honduras s NE NE HE NE NE NE NE

1iéxico s Regularizar NE NE NE NBE NE

la salida(d)

Micaragua NS NE NE NE NE NE NE

Panamh s NE NE(Permitida) NE NE Ninguna especifica Ningunas. especffiba

Paraguay ] S NE NE(Permitida) | Demasiado Promover Ninguna especifica Franquicias aguaneras
alzo retorno

Pert NS NE NE Demasiedo Promover Ninguna especifida Pranquicias ddusneras
alto retorno Convenios con el CIME

RepeDominicana) S Fogitiva(e) | NE(Permitida) | Demadiado Revertir | Facilidades para la im- Pranquicias sduanerss
alto proceso vestigacién. Politica

8

Uruguay s (£) NE NE(Permitida) | Demasiado Promover Ninguna especffica Franquicias ddusneras(h)
alto retorno '

Venezuela NS NE NE ¥E wE | NE ¥E (g)

Simbolog: S .= Significativo - NS = Ko significativo -~ NE = No expliditada,!

Notas:

&)

Se corcertaron diversos convenios bilaterales entre Chile y Argentina para reguler 1a emigraciéh de chilenos|hadia iea‘h'p ﬁit:hno pals}
Se desea regilarizar la emigracibn al extranjero mediante acuerdos bilaterales'!cor los pafses’ Limftrofes y la aplicacifn del "InStry-
mento Andino de Migracicnes Laboralés". Para ello, ya pe han instalado cinbo Oficinas Fronterizas de!Midgqgiones_eﬂ diversos puntos
del territorio. En esta tarea, asf{ como para el desarrolld dé investigaciones sobre migraciones laborales que gdirvian de irnsqmo ala
formi}acién y aplicacién de politicas sobre este fenfmeno, Colombia ¢uenta conila asistencia-téenica del ‘Gmg yide la OI‘I.'J

(¢) Ia emigracién se percibe positivamente porgue;de‘ella se obtienen, ingresos substancialespor concepto deé pago de visas de s \1ida y| dé

’ remesas de 1los haitianos que viven en el ‘extranjero, ) L L .

(4} La Ley General de Poblacién de México (Dic. de 1973) propemde 1la’ re%ulariz‘_aci&n de 1a emgracién de trabajaforés mexicands gl extrén-

. jero, 'ssegurando que ella se efectfié de acuerdo a las disposiciones legales del pals de origen y db los palses de destino Tembién
explicita el deseo de estimlar la repatriacifn de los mexicanos en ¢l extranjeros ’ '

(e) Ia emigracibn se percibe posjtivemente 'porque contribuye a disminuir el ritmo:de .or imjento demogréfico ¥ porque ‘de plla sq obflenen

: importantes remesas de divisas de los dominicanog que viven en el extranjero (part armenté en los Estadosi Unidos).

£) Se refiere a la emigracién de trabajadores calificados y semicalificados, que ho 8lcenzan nivel, téfnido profhaionall.

g) A pessr que en las declaraciones oficiales no se explicita ningwna pblivica referida al Fxo«}o intelectual, el pais participaen el Pro-
grama de Retomo de Talentos hacia América Iatina que desarrollo sl CIME (Ver ¢uadrovi-s )., s K '

{n) En 1972 se dictd un Decreio para facilitar el' retorno de los uruguayés que ;E:. ixabian ausentado del; pafs, el gue fue dejadd en suppehso

| 1976,

Fuen_tes; Idem Cuadro VI-2.
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colombianos deportados que lleguen a Colombia tienen prioridad em las opor-
tunidades de empleo que van‘apareéiehdo en las distintas zonas del-interior
del pafs, ya que el objetivo es el de evitar tante que gueden en-las ciudades -
fronterizas, donde la presidn de estos contingentes retornados supera la
infraestructura de servicios y empleo, comb su regreso a los paises que los
han deportado, ev1tando de esta manera’ los problemas que acarrean para el

pais receptor de éste tipo de migracidn, como para Colombia la posibilidad de
re1nc1denc1as en las deportaciones que surjan.

La Ley General de Poblaclon de México, por su parte, contiene numerosas
dlspos1c1ones tendientes a regularizar la emigracidén de trabajadores mexicanos
al exterior, en particular, la comprobacifn por parte de las autoridades
mexicanas de que dichos trabajadores cumplen con todos -los .requisitos para
entrar que exijan las leyes del pais a donde se dirijen, segiin el cardcter con
que pretendan hacerlo, y la constatacién de que van contratados por tempora-
lidades obligatorias para el patrén o contratista extranjero y con salarios
suficientes para satisfacer sus necesidades en el pais de destino.18/

' Cabe.seﬁaiar, por dltimo, que por lo menos -en dos casos — Haiti y .-
Repﬁblica Dominicana -, la emigracidn dé mano de obra no calificada se percibe
positivamente desde una Sptica econdmica, porque de ella se obtienen ingIGSOS'n"
substanciales de divisas por concepto de remesas de los nacionales que viven
en el extranjero (particularmente en los Estados Unides y el Canadd). Emn la
Repﬁblica Dominicana se considera, ade-3s, que la emigracidn es positiva para-

el pais porque contrlbuye a disminuir el ritmo de crecimiento de la

poblac1on 19/

18/ México, Consejo Nacional de Poblacidn, La Revolucidén Demografica
- (contiene la Ley General de Poblacidn (1973), incluyendo las reformas .
- publicadas en.el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1974),
capitulo IV, México, enero de 1975.

19/ ‘Unlted Nations Population Division, Report on National Experience
in the Formulation and Implementation of Population Policy, 1960-1975,
Haiti and Dominican Republic, ESA/P/WP. 1976
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B. Exodo de talentos -

El otro aspecto relevante de la emigracifén internacional en América
Latina es el éxodo de recursos humanos altamente capacitados desde numerosos
paises. de la regidn hacia las naciones industrializadas, proceso que adquirid
importancia creciente- durante el dltimo cuarto de siglo y se acentud a partir
de mediados de la década del 60, cuando varios paises desarrollados modificaron
sus politicas migratorias para facilitar la entrada de personal extranjero
calificado. SR o ) : :

La apreciacidn de la magnitud del &xodo intelectual en América Latina
- aunque muy dificultada por la carencia de informacidn iddnea.~ seflala niveles
alarmantes, como lo ilustran los hechos que. se exponen a continuacidn.

Durante el periodo 1961-1972 emigraron desde los paises latinaomericanos
‘hacia tres naciones industrializadas (Estados Unidos, Canadd y Reino Unido) un
niimero aproximado de 20 300 personas de.muy alto nivel de calificacidén (de las
cuales un 487 eran cientificos e ingenieros).20/ Wo obstante, a pesar de su
magnitud, estas cifras no alcanzan a representar ajustadamente el volumen del
éxodo desde la regidn, por cuanto no incluyen (al menos para los Estados Unidos)
al personal técnico-profesional de nivel intermedio que representa una buena
parte de los contingentes de emigrantes calificados desde América Latina, como
lo indican las siguientes cifras relativas a la inmigracidn en los Estados
Unidos. Entre 1961 y 1970 llegaron a este dltimo pais desde América Latina un
total préximo a los 61 000 profesionales, técnicos y trabajadores afines
(grupo &ste que incluye, ademds de los cientificos, ingenieros y médicos, a
arquitectos, personal médico auxiliar, contadores, etc.).2l/ Este &xodo afectd
diferentemente a los diversos paises de la regidn tanto desde un punto de vista
cuantitativo como cualitativo y, si bien se carece de conocimientos muy precisos
sobreﬁeste parpicular,‘existen evidencias, por un lado, de‘qué en ;érminos
absolutos-prédéminan en el total de migrantes las personas provenientes de

paises latinoamericanos de mayor desarrollo. relativo o mayor disponibilidad de

20/ . UNCTAD, La transferencia inversa de tecnologia: dimensiones, efectos
econdmicos y cuestiones de politica, Doec. TD/B/C.G/7, Ginebra.
13 de octubre de 1975.

21/ Chaparro, Fernando, Emigracidn de profesionales de América Latina.
Sintesis de la situacidn, Secretaria General de la OEA, Washington, D.C.,
1971.

/recursos humanos
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recursos humanos .calificados (tales como }México, Argentina y Colombia) pero
que, por otro lado, el impacto :elativp'dé'la emigraéi&n - en‘reiécién al
flujo de graduados universitariés - es.muy superior en los paises pequefios
donde la disponibilidad de profesionales & técnicos es mis reduéida (tales
como Costa Pica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua);'gara este
Gltimo grupo de paises se ha estimado que durante el periodo 1959;1967 |
emigraron hacia los Estados Unidos, seglin los casos, desde un 10% hasta un
407 de los egresados de la universidad durante un lapso desfasado de cuatro '
afios respecto a dicho periodo. ' '

La gravedad de este fendmeno ha provocado una creciente preocupaciSﬁ’
entre los gqbiernog latinoamericanos quienes, ademds de pronunciarse expliéi—
tamente respecto a las graves consecuencias econémiéas y sociales del éxodo
de talentos en los paises de origen de los emigrantes - considerindolo como
una transferencia inversa de tecnologia desde los paises subdesarrollados
hacia los paises industrializados, sin compensacidn para los primeros -, han
formulado y aplicado diversas politiéas encaminadas a contrarrestar las causas
y efectos del procteso.

En el cuadro VI-4 ge aprecia, en efecto, que numerosos gobiernos de la
regidn consideran que el volumen de emigrantes de esta categoria es dema-
siado alto y manifiestan el deseo de revertir la tendencia, ya sea mediante
la disminucidn del &xodo, ya sea mediante el retorno del personal emigrado.
Particularmente en lo que concierne a este Gltimo punto, varios gobiernos
latinaomericanos han tratado de promover: la recuperacidn de su personal
técnico y profésional mediante politicas consistentes en el otorgamiento de
franquicias aduaneras y mediante su participacidn en el Programa del CIME
sobre "Rétorno de Talentos hacia América Latina™ con el que se procura
facilitar el migrante los aspectos materiales de la repatriacidn y el
reintegro a su pais de origen. Para ello, el CI!E se encarga, a través de
sus Oficinas 'de Reclutamiento en Eurcpa y sus Oficinas de Colocacidn en.
América Latina, de localizar los técnicos y profesionales latinoamericanos
residentes en Europa; informarles de las facilidades y franquicias existentes
en sus paises de origen; encontrarles empleo si deciden repatriarse:
facilitarles el transporte y, si fuese necesario, asegurarles ciertos incen-

tivos financieros durante un cierto tiempo. -
' ' /En el
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En el cuadro Vi-5 se obséfva'que; desde su inicio en 1973-1974 hasta
agosto de‘1976, dentro de este Programa habia retornado a.América ﬁétina un
total de 463 brbfesionales, de los cuales un 70% cbfteéponde al retorno de
chilenos a su pais después de los cambios politicos acaecidos en el mismo a
fines de 1973. . . s A B '

Para flnallzar, cabe mencionar que, en op1n10n de los proplos goblernos
que'apllcaron este tipo de medidas, las politicas de recuperacidn de profe-
sionales consistentes en elvétorgamiento de fraﬁquicias'aduénéraé han" dado
hasta el presente muy pocos frutos, debido a multlples razones: insuficiencia
de los incentivos: escasas oportunidades de empleo blen remunerad0° falta de
facilidades para el e3erc1c1o ‘de la profesidn, etc., de manera que, en la
mayor parte de los casos, el niimero de los profe51onales que regresaron al
pais fue escaso y, mas tarde, en algunos paises, una buena parte de ellos

volvid nuevamente a emigrar al extranJero 22/

6. Conclusiones

Una politica gubernamental en materia de migraciones internacionales puede
relacionarse con objetivos tales como aumentar o disminuir el ritmo de creci-
miento de la poblacidn, mejorar los patronmes de su asentamiento geogridfico y
asegurar la adecuada ocupacidn del territorio nacional, o actuar inmediatamente
sobre la oferta de mano de obra en los mercados regionales, sectoriales o .
especializados del empleo.

La formulacifn exitosa de una politica migratoria 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 eéon5mico‘y
social; la adecuada formulacidn de las.metas de la politica demogridfica c;ncor-
dante con el logro de dichos objetivos; la correcta elucidacidn de las metas:
de la politica de recursos humanos conducente al mismo fin y el acierto y
realismo con que se evalfie la posible incidencia de las migraciones interna-:
cionales en la consecucidn de las metas de la politica demogrdfica y de la
politica de recursos humanos. o : = : g

Contrastado con estos desiderata, el panorama expuesto en los parrafos

precedentes no resulta muy alentador. : 4 T

22/ Ver las Intervenciones de delegados gubernamentales en la Reunidn sobre
"Transferencia de Tecnologia mediante las Migraciones™, op. cit.

/Cuadro VI-5
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Cuadro VI~5

TRASLADOS DE PERSONAL PRCFESIONAL Y TECNICO LATINOAMERICANO EFECTUADOS
POR EL CIME DENTRO DE SU PROGRAMA RETORNO DE TALENTOS
HACIA AMERICA LATINA, DESDE SU INICIO (1973/1974) HASTA AGOSTO DE 1976

o ———— —— - o 1e = e o e

Desde Reino Paises

Total Bélgica Alemania Italia Espafa Francia Suiza Unido Escandinavos Otros
Hacia

—a = -

Total personal pro

fesional y técnico 463 29 204 18 127 25 23 17 15 5
Argentina 16 15

Bolivia 19 3 16

Brasil 18 13

Chile 310 14 109 11 111 20 13 15 12 5
Colombia 57 10 16 5 11 3 Q 2 1

Ecuador 12 2 1 1 4 1 1 2

Peru 13 13

Venezuela 2 - 2

Otros paises
latinoamericanos 14 11 1 1 1

Familiares 636

Total de personas 1 099

. i i e - e e e

Fuente: Informacidn proporcionada por el CI'E.

e g e+ = =






L

- 173 -

Por un lado, cuando se observa la situacidn de las politicas de
migraciones internacionales en América Latina desde el punto de vista de las
politicas de poblacifn ~ cuyo campo de accifn actualmente se refiere a los
desplazamientos de trabajadores no calificados entre paises limftrofes - se
constatan generalmente graves vacios tanto en los paises receptores como en
los paises de origen de los migrantes. S '

En relacidn a los primeros, se vio que en varios paises de la regidn se
asiste actualmente 2 un fenOmeno de inmigracidn de trabajadores no calificados,
el que, sin duda, denota la formacidn de mercados de mano de obra que
trascienden los limites nacionales.. Puede afirmarse,‘al menos hasta el
momento, que dicho fendmeno constituye una respuesta espontinea a procesos
econdmicos no planificados, incluso en las subregiones delimitadas por acuerdos
de integracidn econdmica (Pacto Andino, Fercado Comiin Centroamericano). En la
mayoria de los casos, este hecho es objeto de una actitud desfavorable
- explicita o implicita - por parte de los gobiernos involucrados, si bien en
algunos casos podria inferirse una cierta tolerancia a su respecto, a partir
de la poca atencidn que se.presta a las medidas encaminadas a impedirlo.

Este tipo de inmigracidn alcanza volﬁgenes considerables en algunos
paises y, sin duda, tiene en ellos claros efectos demogrificos, 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 pdblaciSﬁ o poblar las zonas
vacias del territorio nacional. S

Sin embargo, las politicas démogréficas que se han formulado en los
Gltimos afios en los paises latinocamericanos (quizis con la Gnica excepcidn -
de Honduras) raramente se pronuncian sobre este fendmeno de marnera explicita
e inequivoca. Esta laguna es atribuible al hecho de Que ‘en la evaluacidn de
corrientes espontidneas de inmigracidn extranjera intervienen consideraciones
de ndole econfmica, socio-cultural, geopolitica y de seguridad nacional, dque
exceden el ambito en el que normalmente se mueven los orgaﬁismos fesponsables
de las politicas de potlacidn en cada pais. A - '

Lo anterior, empero, nc debe entenderse como una falta de accidn oficial
respecto al fendmeno. Por el contrario, por laAmisma‘clase‘de consideraciones,
la entrada y permanencia de extranjeros en el territorio nacional han sido -
siempre objeto de reglamentacidm gubernamental, por lo general a través de

/leyes y
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leyes y disposiciones administrativas dictadas con arreglo a la coyuntura
mids que a una reflexién de su compatibilidad con objetivos econdmicos,
demogrdficos y sociales de largo alcance, las que, en la practica, consti-
tuyen una politica migratoria de formulacifn e implementacidn implicita.

Sin embargo, debido a su cardcter exclusivamente reglamentario, esta
"politica migratoria” estd lejos de llenar los requisitos de una politica de
poblacidn referida a las migraciones internacionales, al menos si se admite
como definitorio de una polftica de pablacidn el que posea objetivos demogri-
ficos cuantitativos 'y cualitativos, enunciados a partir de diagndsticos previos
y de una cuidadosa evaluacidn de su compatibilidad con el conjunto de las metas
de la planificacidn econdmica y social, y el que especifique los instrumentos
mediante los cuales se espera obtener los resultados deseados.

En este punto, corresponde sefialar que la carencia de politicas
explicitas respecto a la inmigracifn de trabajadores no calificados, concebidas
en consonancia con las metas de las respectivas politicas de poblacidn, es
particularmente lamentable en los paises receptores de grandes contingentes
migratorios por cuanto deja en .la indefensidn laboral y legal y, en gran
medida, relega a la marginalidad econdmica, asistencial y social a gran némero
de las personas involucradas en los desplazamientos.

Estas c¢onclusiones son vdlidas también para el caso de las politicas
referidas a la emigracidén de trabajadores no calificados en los paises de
origen. Salvo algunas importantes excepciones (Colombia, México); tampoco en
este caso parece existir una resuelta accién gubernamental en los paises de la
regidn, tendiente a regularizar el proceso, ya sea mediante acciones en el
propio pais, ya sea mediante la biisqueda de acuerdos bilateralés o multiiate—
rales (del tipo, por ejemplo, del “Instrumento Andino de Migraciones Lab_orales"),
ya sea mediante la efectiva puesta en préctica de:las obligaciones que derivan
de acuerdos ya ratificados. En el plano individual, debido al riesgo continuo
de repatriacidn; esta carencia redunda a la larga en forma negativa sobre la
situacidn de los trabajadores migrantes y sus familias, aunque solucione en
forma inmediata la falta de oportunidades de trabajo que padecen en sus lugares
de origen; en el plano nacional, obstaculiza la correcta y global ponderacidn
de los efectos econémicos,.dgmogréficos y sociales del fendmeno, tanto para el
presente como en su proyeccidn futura..

/Por otro
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Por otro lado,’ cuando se adobta el punto dé vista de las ﬁo;iticaé de
recursos humanos, las conclusiones’ no son mis halaguefias. ' ' -

" Como se analiz8, la inmigracidn selectiva de mano de obra calificada'y
altamente calificada ha pasado a constituit un elemento acerca del cual, cada
vez con mayor claridad; los gobiernos formulan y tratan de implementér
politicas de estimilo sumamente especificas dentro del contexto de sus respec~
tivas politicas de recursos humanos, cientifica y tecnoldgica. Sin embargo,
al menos hasta el presente, este tipo de inmigracidn no ha alcanzado niveles
significativos en ningiin pais latinoamericano, lo que puede atribuirse funda-
mentalmente a la falta de potencial emigratorio en el continente europeo O,
mis en general, en los paises con los niveles de desarrollo que implica la
produccidn de mano de obra con esas calificaciones. Es decir, en este aspecto,
se estarian formulando politicas muy claras respecto a2 un fendmeno que ofrece
muy poco margen de manejo en la coyuntura real.

En lo que respecta al grave problema que plantea la importante emigracidn
hacia paises industrializados de cientificos, profesionales y t&cnicos latino=
americanos de alto nivel de capacitacidn, puede afirmarse que, en la gran
mayoria de los paises, practicamente no existen politicas especificas de
retencidn mientras que las politicas de recuperacidn - bastante generalizadas y
basadas por lo general en el otorgamiento de franquicias aduaneras en el momentc
del retorno - se han revelado totalmente ineficaces para obtener resultados
significativos en relacidn a la dimensidn del &xodo.

En suma, para analizar las politicas gubernamentales referidas a los
actuales desplazamientos internacionales en América Latina, es preciso
distinguir netamente dos procesos: las migraciones 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 regidn
(inmigracidén selectiva europea) y desde la regién hacia la regidn (Exodo de
talentos hacia los paises industrializados). Respecto al primero, se evidencic.
grandes lagunas en la formulacidn de politicas gubernamentales concebidas en el
marco de una polftica global de poblacidn, a pesar de que la dindmica del
proceso y los intereses humanos y nacionales comprometidos en &1 lo requieren

en forma urgente. Respecto al segundo, se estd generalizando entre los gobier:

/latinoamericanos la
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latinoamericanos la explicitacifn de politicas referidas a la migracidn de

recursos humanos calificados, las que, lamentablemente, parecen destinadas al
fracaso, debido ya sea a la falta de realismo con que se evaldia la dindmica

de los fendmenos. sobre los que se pretende actuar (caso de la inmigracidn -
selectiva europea), ya sea a la patente insuficiencia de las medidas que

se aplican en relacidn a las causas que determinan los fendmenos (caso del »

€xodo intelectual).

/Capitulo VII
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Capitulo VII

INFORMACION ESTADISTICA, INVESTIGACION Y CAPACITACION:
NECESIDADES DE LOS PAISES

Valeria Ramirez
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1. Informacidn estadistica e investigacidn

Una etapa 18gica y necesaria del disefio de una politica'&e poblacidn
consiste en el diagndstico dé las caracteristicas y evolucidn de los .
dlstlntos componentes de la dinfmica demogrdfica de un pais. .. RS
: Para que este dlagnostlco permita formular politicas o decidir acciones
concretas, ya sea a corto o largo plazo, es necesario contar con datos
confiables, oportunos y relevantes, tanto a nivel de la totalidad del pais
como a nivel de los posibles destinatarios de la politica; vale decir,
sectores.sociales o regiohes geogrédficas del territorio nacional. Ello
significa, entonces, que lqs‘datos deben permitir un diagnbstico desa-
gregado de la situaciéﬂ demogrédfica de un pais en un momento dado. De ahi

la necesidad de contar con insumos estadisticos que cumplan con los requi-
‘sitos anfes seflalados. o

Sin embargo, el hecho de contar con estos insumos estadisticos - si
bien necesarios - no termina con la tarea del diagndstico. . Este ‘debe
permitir, ademis, el'conocimientq.de las interrelaciones entre las variables
demogréficas y aquellas.sociéles, culturales y econdmicas que de manera
directa o indirecta pueden estar afectando o condicionando determinadas
conductas demogréficas de la poblacidn, de tal manera de poder identificar
aquellos factores que son susceptibles de ser modificados por politicas
pGblicas, para lograr ciertos objetivos demogréficos deseados. De ahi la
necesidad de éontar;tademés, con igvestigaciones o estudios .que entreguen
estos antecedentes. _ .

El pronostlco es otra etapa 1nd1spensable de 1la formulac16n de una
‘politica de poblac1on en cuanto permlte la eleccidn de estrategias alter-
nativas de a0016n con una est1mac1on de sus probables efectos demograficos
en un largo plazo.‘ Este pronost1co serd efectivo solamente en la medida en
que los modelos de151mula01on para el disefio y prondstico de politicas de
poblacidn que se utlllzan, estén sustentados en marcos tedricos apropiados
‘a las sociédadééide los paises de América Latina. Estos Gltimos podran ir
“siendo creados o alimentados en base a las interrelaciones descubiertas por
las 1nvest1gaclones soc1o—demogré;1cas en contextos soc1o—culturales

especlflcos.

/A. Insumos
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A. Insumos estadisticos
En las conclusiones y recomendaciones de la Segunda Reunidn Latino-

americana sobre Poblacifn se sefiald que "resulta evidente que, para formular
politicas de poblacidn, supervisar su ejecucién y‘évaluér sus resultados, -
es necesario mejorar la cantidad, calidad, cobertura, periodicidad y opor-
tunidad ‘de los datos requeridos, para ser entregados de manera sistemitica
y en la forma que los gobiernos estiman adecuada" (p&rrafo 136). Ademés

se subrayd la necesidad de mejorar y ampliar la informacidn periddica inter-
censal, estimulando el mejoramiento de las estadisticas.vitales y otras
estadisticas continuas' y prestar especial atencidn a la obtencidn de infor-
macidn mediante encuestas demogr&ficas por muestreo (parrafo 138).

En la Tercera Encuesta Demogrifica de las Naciones Unidas (1976) se
preguntd a los gobiernos hasta qué punto se debia mejorar la calidad y
cantidad de la recolec¢idn de datos sobre poblacidn para facilitar la
formulacidn y ejecucidn de las politicas demogréaficas.

El cuadro VII-1 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 mas ériticas son las estadisticas vitales, de
salud y fuerza de trabajo. ’ - '

a) Estadisticas vitales. En lo que dice relacidn a las estadisticas

vitales, los problemasymés generales en los paises de América Latina se
refieren a la falta de inscripcidn y a la inscripcién tardia. En un estudio
realizado en la Divisién de Estadistica de la CEPAL 1/ se clasifica a los -
paises seglin 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% o més de los naci-
mientos ocurridos en cada aﬂo:‘Abgentina,»Chile, Uruguay, Costa‘Rica, El
Salvador, Guatemala, México y Panami; cinco, entre el 85 y 95%: Colombia,
Ecuador, Venezuela, Honduras y Nicaragua; y dos, cuyas estadisticas cubren

entre el 75 y 85% de los nacimientos acaecidos: Perfi y Repfiblica Dominicana.

1/ Donoso, Fresia, Situacidn de las Estadisticas Vitales en América
Latina, Documento de Referencia N° L, presentado al Comité de -
Expertos para el Mejoramiento de las Fuentes de Estadisticas Demo-
graficas, Buenos Aires, 25-29 de marzo de 1974.

/Cuadro VII-1
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Cuadro VII-1l

AMERICA LATINA: ESTIMACION DE LOS GOBIERNOS SOBRE LA NECESIDAD DE.
MEJORAS EN LA CALIDAD Y CANTIDAD DE INFORMACION
ESTADISTICA (1976)

Clase da datos

T« el s B R R ey
vitales de salud interna ‘PreYR2 trabajo educacidn
‘ cional
MI.MPI N MI MPI‘N' MI MPI N AMI MPI_N MI MPI‘N MI MPI N MI MPI N
Argentina X .x X X X ‘
Colombia X X X X x
Costa Rica X b X X x
Chile X X X X X X p4
Ecuador ,: b4 X TR X X
El1 Salvador X | X b3 ® ,xl X
Haiti X p 3 X b4 X b4
Honduras X b4 X X X
México X X X X
Nicaragua x X X
Panamd X X X X b3 x X
RepGblica
Dominicana X X P X X X X
Uruguay ) () (-) (-) (-) x
Totala/ ~ 8 4 Q1L 1010 209 308 %01 218 41

Fuente: Naciones Unidas,ATercera Encuesta Demogréfica entre los Gobiernos. Las
Politicas Demogidficas en el Contexto del Desarrollo en 1976.

a/ Correspbnde al total de paises que han respondido a la encuesta.
MI: Necesidad de mejoras importantes .

MPI: Necesidad de mejoras.poco importantes.

N: Ninguna necesidad de mejora.

(-): Sin informacidn,

/Con respecto



- 182 -

Con respecto a los registros de defunciones, sdlo cinco paises estarian
en la primera categoria: Argentina, Chile, Uruguay, Costa Rica y México;
dos en la segunda: Ecuador vy Guatemala, c1nco en'la tercera: Colombia,
Peri, Venezuela, Panamd y El Salvador y tres en una cuarta categoria
(menos del 60% de reglstro_de dgfun01ones): Honduras, Nicaragua y .
‘Repfiblica Dominicana. ‘

No se 1ncluy6 en esta cla51f1cac16n a Bollv1a, Br331l Cuba, Haiti y
Paraguay por no contarse en ese momento con la informacidn necesaria.

Aun cuando pudieran haber ocurrido mejoras en los registros vitales
‘desde 1a época . del esfudio‘citado hasta ahora, estos datos muestran un
panorama general de 1la posible utilidad de estos insumos para un diagndstico
real de la situacidn démogréfica (én lo que se refiere-a fecundidad>y morta-
lidad) con el objéto de formular politicas demogré@ficas que -afecten estos
fenémenqs.

b) Censos de poblacidn. La situacidn recién descrita ha hecho que los

censos de poblacidén hayan sido hasta ahora fuentes importantes para el
diagndstico demogrédfico. Es asi como todos los paises latinoamericanos

- los veinte considerados - efectuaron uno en la década del 70. Siete lo
levantaron en el afio 1970 (Argentina, Brasil, Chile, Cuba, México, Panami
y Repfiblica Dominicana); cuatro en 1971 (El Salvador, Haiti, Nicaragua y
Venezuela); y el resto lo hizo con posterioridad a 1971. Los fGltimos
paises en realizarlo fueron Uruguay en 1975 y Bolivia en 1976. |

En la Primera Reunidén Técnica de Intercambio entre Organismos Guber-
namentales Responsables de las Politicas de Poblacidén en América Latina,
sostenida en noviembre de 1976,‘los delegados nacionales analizaron las
principales dificultades de los Censos, sefialando las siguientes:

i) los datos, a menudo, son poco confiables debido a‘la'insuficiente
preparacidn de]loé émpadrohadofes. En muchos paises los’encuestédbres,son
alumnos de secundaria sin remuneracidn.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 informacidn obtenida que podria dec1rse que
el iltimo censo es inferior al realizado en la década del 60;

ii) los datos, muchas veces, son irrelevantes para el conocimiento y

la explicacién de los fendmenos demogrdficos, al no vincularse la informacidn

/sobre estos
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sobre estos filtimos con la correspondiente a otros fendmenos econdmicos y
sociales relacionados con aquéllos. Se sefials, por ejemplo, que si se
quisiera realizar un estudio de la.fécundidad, desagrééé&a por sectores
sociales o estratos de diferentes ingresos, casi seria imposible encontrar
en ios éensqs una tabulacidn que diera cuenta de ella;

iii) se modifica el contenido, las definiciones y tabulaciones de
los sucesivos‘empadronamigptos, lo que se traduce en su falfa de comparabi-
lidad y, por ende, en la dificﬁltad de estudiar los factores econémich‘yﬁ
sociales que pueden afectar el cambio de la dinéﬁica demogréfica; o

iv) se produce una falta de.oportunidad de la informacidn debido, en
parte importante, a que la escasez de financiamiento produce un lapso exce-
-sivamente largo entre el levantamiento del censo y la publicacidn de sus .
resultados definitivos. Sin.embargo, si se compara la situacidn actual con
la que se produjo en la década del 60, se podria éoncluir que ha habido un
avance significativo. En aquella oportunidad sblo.ocho paises divulgaron
la informacidn censal y el tiempo transcurrido entre el afio en que se
realizd el censo y el afio en que se divulgaron los résultados fue, en
promedio, de cuatro afios y medioc.2/ En cambio, para los censos de la
década del 70, sblo cinco paises no han publicado afin datos definitivos
pero si datos muestrales. EL cuadro VII-2 entrega una idea de la situacién’
actual de divulgacidn de los datos censales. Como es natural, los paises
realizan répidamente una primera divulgacién, ya sea de datos provisorios
o preliminares de las dreas mds generales. El tie@po promedio transcurrido
desde el afio en que se levantd el censo y estas primeras publicaciones es
de medio afio. Posteriofmente, es comlin que se divulguen dat;s inferidos,
por muestreo. El tiempo promedio transcurrido ha sido de aproximadamente -
dos afios. Por {iltimo, los paises dan a conocer los datos definitivos,
cubriendo todo el territorio. Para aquellos paises. que ya han realizado
divulgaciones definitivas éste iépso,geﬂ proﬁedio; ha sido de tres afios.
Esto demuestra que se ha alcanzado un avance con respecto allos censos de
1960 en dos aspectos: primero, la cantidad de paises que ha divulgado datos
definitivos ha aumentado de un 40 a un 75%, y segundo, el tiempo promedio
transcurrido entre el levantamiento del censo y la divulgacidn de resultados

definitivos se ha acortado en un afio y medio;

2/ Lopes, Valdecir y Peralta, Ren&, "La Elaboracidn de Datos Censales:
- groblemas g Sugerencias" en Notas de Poblacidn, Afio II, Vol. 6, CELADE,
iciembre 1874. .
© /Cuadro VII-2
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Cuadro VII-2. -

- AMERICA LATINA: ANO DE LEVANTAMIENTO Y DE DIVULGACION DE
- LOS CENSOS DE LA DECADA DE 1870

Pass Qevanta  datos peeiinicg . A0 divalgacién 1280 R0 0,
miento res y provisorios ) . (censo total)

Avgentina . 1970 1970, 1971, 1972 197

Bolivia 1976 .. L 1977 ,

Brasil 11870 1971 . . S 1973 -

Colombia . - 1973 1974 o 1975 .

Costa Rica . 1973 1974 .. o .. . .1974,-1975, 1976

Cuba . 1970 ~‘.,;97o. . 1971 a 1974 1975

Chile . 1970 1971 . 1974 . 1977

Ecuador B L L - £ 1975 1976

El Salvador . 1871 1971 . 1974

Guatemala 1973 197 1975

Haiti 1971 1973 , ‘

Honduras : -1974‘ 1974 S - 1375 . 1876, 1977

México 1970 1970. .o , . 1972, 1973

Nicaragua 1971 1971, 1972 .. L : 1974

Panamé 1970 1970 | S con 1972, 1974

Paraguay 1972, 1972, 1973 , . 1974 1975 -

Perf 1972 1972 . \ 1974

Repfblica, : ‘ . ,

Dominicana 1970 1970 ‘ 1971 1976

Uruguay 1975 1976 S 1977 o

Venezuela 1971 1972 | 1974

Nota: Esta informacidn es la disponible en CELADE hasta -abril de 1978.

/v) en»"'
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v) en aquellos paises donde los datos censales son confiables y rele-

vantes, se carece, a menudo, de recursos financieros suficientes para su

-. 6ptimo aprovechamiento. En muchos tasos podrian hacerse tabulaciones espe=~

ciales desagregadas, pero la falta de recursos financieros no las hace
posibles; y ’

vi) aun cuando existen en algunos paises buenas estadisticas demogra-
ficas, se carece de personal adecuadamente capacitado para efectuar su
correspondiente andlisis. En muchos paises, el sistema computacional ha
supefado la capacidad de andlisis de datos.

¢)  Encuestas de hogares. Para paliar las deficiencias de los censos, los

paises han recurrido a las encuestas periddicas de hogares de carédcter demo-
griafico y socio-econdmico. |

En algunos paises &stas se reélizan a nivel de algunas pegiones,:
preferentemente en la ciudad capital, en otros, a nivel nacional.

Estas encuestas esté@n destinadas, generalmente, a proporcionar infor-
macidén sobre un Gnico tema. Es el caso, por ejemplo, de las encuestas de
fuerza de trabajo y empleo realizadas en Chile,~Colombia, Venezuela, Perfi,
Costa Rica, ' México y Uruguay. Otrés paises, como Colombia y Argentina,
han realizado encuestas sobre migraciones.i

La Encuesta Mundial de Fecundidad, aunque no es del tipo de las
encuestas periddicas, merece aqui una mencidn especial. Es un programa de
investigacidén en poblacién a nivel internacional, cuyo propdsito es asistir
a un gran niimero de péises, especialmente en vias de desarrdllo, paravllevar
a cabo encuestaé nacionales sobre el comportamiento reproductivo de la
poblacidén. Es un proyecto del Instituto Internacional de Estadistica con
la colaboracidén de las Naciones Unidas y la coéperacién de la Unidn Inter-
nacional para el Estudio Cientifico de la Poblacién ﬂIUSSP).' La Encuesta
es financiada por el Fondo de las Naciones Unidas para Actividades en
Poblacidn (UNEPA) y por la Agenéia de Desarrollo Internacional (AID). En
Amériéa Latina comenzd en el Afio Mundial de Poblacidn (1974). Son varios
los paises que han emprendido esta tarea y actualmente se hallan en
distintas fases del proceso. El cuadro VII-3 permite ver el desarrollo de
ésta encuesta en el tiempo. En agosto de 1977, fecha en qﬁe se realizd la

Segunda Reunidn Regional de la Encuesta Mundial de Fecundidad para

/Cuadro VII-3
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Cuadro VII-3

AMERICA LATINA: ENCUESTA MUNDIAL DE FECUNDIDAD

Calenderio de actividades

{
;
i

Venezuela

Septiembre 1976

Diciembre 1976

Febrero 1977 _a_/

LYY}

ooo

Trabajo Trabajo de . . e Tamafio
: : . or . PP Impresion . .
’ preparatorio Encuesta campo Codificacion Analisis . aproximado
Pais . a7 .2 de inforne
a la plloto (recoleccitn y tabulacion . de datos de la muestra
general .
encuesta de datos) 3 (mujeres)
Colombia Noviembre 1975~ Febrero 1976 Mayo~agosto 1976 |- Julio-septiembre Agosto 1976- Noviembre 1977 _a_/ 5 378
enero 1976 1976 julio 1977
Costa Rica Abrii-,junio 1976 0o Julio-noviembre Septiembre=- Octubre 1976~ Noviembre 1977 a/ | 3 935
1976 diciembre 1976 ~agosto 1977 :
Chile .  Mayo 1977 Junio-julio 1977 | Octubre 1977 a/ | Octubre 1977 a/ | .Diciembre 1977- | Septicmbre 1978 ] 5 500
: marzo 1978 3/ .
Guatemala 1978 b/
Haiti Julio 1976~ Marzo 1977 Julio~septiembre | Julioc-octubre Septiembre 1977- | Junio 1978 E/ ’ 4 472
enero 1977 ' 1977 1977 8/ febrero 1978 a/
México © soe ooo Julio 1976" oo00 ooo ~MArzo 1977 E/ ooo 7 250
enero 1977
Panani Mayo 1975° Agosto-septiembre | Diciembre 1975~ Mayo-diciembre Febrero-mayo 1976 | Agosto 1977 3 795
1975 marzo 1976 1976 : -
Perli Enero 1977 Marzo 1977 Julio-octubre 1977 oo cao oo 7 000
Repiblica Dominicana Agosto 1974~ Febrero 1975 Abril-julio 1975 | Junio-octubre Agosto 1975- | Septiembre 1976 3 200
febrero 1975 1975 ‘ agosto 1976
soo 4 000

- International Statistical Institute, The World Fertility Survey:

Fuentes: - International Statistical Institute, The World Fertility Survey:

The First Three Years January 1972 - January 1975.

January 1976 - December 1976.

Annual Report.

8T -

- Documentos presentados por los paises a la Segunda Reunidn Regional de la Encuesta Mundial de Fecundidad para Latinoamérica. México, 15-17 agosto, 1977.

8/ Fecha programada.
b/ E1 trabajo estaba programado par

a que comenzara en junio de 1976, pero por motivo del terremoto .que azotd al pais, hubo que postergarlo para 1978.
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Latinoamérica (México), Repliblica Dominicana y Panami ya habian publicado
el Informe General, en Colombia estaba en proceso de impresidén y en Costa
Rica estaba en elaboracidn. Ademds de este Informe General de las carac-
teristicas demogréficas en materia de fecundidad, muchos paises han proyec-
tado realizar estudios de profundidad para conocer los factores socio-
econdmicos que se asocian predominantemente con la orientacidn del compor-
tamiento reproductivo de las mujeres en edad fértil, lo que entregaria un
diagndstico de la situacidn y una posible evaluacién ex-ante de medidas

que se implementan para afectar este comportamiento, en distintos estratos
de la poblacidn.

Ultimamente, se ha enfatizado la necesidad de hacer encuestas con
propbsitos miltiples. Por ejemplo, la encuesta nacional de hogares por
muestreo del Brasil, realizada anualmente, obtiene informacidn de mas de
70 000 familias, sobre diversos aspectos. Estd dividida en dos partes.

La primera contiene datos sobre poblacidn, fuerza de trabajo, salarios,
nivel. de instruccidn y vivienda, investigando a todas las personas ocu-
padas de mis de 10 afios de edad, incluso a aquellas que no reciben remu-
neracién. La segunda investiga a todas las personas que recibieron renta,
sin lfmite de edad, informando sobre los montos y tipos de rentas (mone-
taria y no monetaria) y sobre los bienes durables que existen en las
viviendas .

En México la encuesta muestral de hogares ha tenido tanto &xito en
materias de fuerza de trabajo y empleo que otras instituciones, ademds
del Ministerio de Trabajo, est&n solicitando tabulaciones especiales o que
se obtengan datos especificos en futuras encuestas.

Este tipo de encuestas presenta una buena potencialidad tanto para
proporcionar informacidn oportuna e intercensal como para profundizar el
an8lisis de los factores econdmicos y sociales relacionados con los aspectos
de la dindmica demogrifica.

B.. Investigaciones socio-demogr&ficas

En la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidn (1975) los dele-
gados vieron la necesidad de realizar investigdciones para la formulacidn

y evaluacidn de politicas de poblacidn, recomendando:

/i) que
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o i) que se dé prioridad en este campo (social) a investigaciones
destlnadas a.establecer las interrelaciones entre poblacidn y desarrollo
en: contextos hlstorlcos especiflcos y, en particular, a aquellas que
-permltan detectar -los efectos producidos .y prever lgs probables efectos
futuros de dlferentes modalldades o estilos de. desarrollo sobre la diné- -
mlca demogréfica, y . ‘ .

ii) que se- fomente la’ reallza016n de investigaciones sociales rele-
vantes 'para la formula01on y evaluacidn de politicas de poblacidn en los
paises de “menor ‘desarrollo relativo, exhortando a los organismos regio-

nales para que presten asistencia técnica preferencial a dichos paises.3/

a) - Investigaciones realizadas por ‘centros privados. Con anterioridad a
la-Réunién\de'México, ya existian en los paises de la regibn diversos . ‘f
centros de investigacidn que realizaban .estudios en poblacidn. . Una muestra
del desarrollo que habia alcanzado la investigacidn demogréfica y socio- .
deﬁog:éfica hacia fines de los afios .60 la ofrece la Conferencia Regional
Latiﬁoame#icana deffoblagién,_realizada en 1970 en Mé&xico. Ahi, como-
consecuencia de los esfuerzos desplegados por instituciones nacionales y
.reglonales, se presentaron 113 trabajos de autores latinoamericanos, equi-
valente a dos ‘tercios del total de trabajos presentados a discusidn. La
flnalldad principal de:la,Conferen¢1a¢fue,la de reunir a.un.grupo de espe-
cialistas de América Létiné y de otras regiones, que trabajan en demografia
y campos afines, para examinar la investigacidn que se estaba realizando
asi como el estado de conocimiento de los problemas de poblacitn de la
reglon 4/ .v ‘ _

En 1971 se formo, en el ‘seno del Consejo Latinoamericano de Ciencias
Sociales (CLACSO), el Grupo de Trabajode. Mlgrac1ones Internas, que sirvid

de.base para_la cpeac;on de la Qom;glcn de Poblacidn y Desarrollo, en la

3/ CEPAL, Segunda Reunidn Latinoamerdicana sobre Poblacién: - Informe de
la Reunidn. México, 3 a 7 de marzo de 1975, documento ST/CEPAL/
Conf.54/L.9/Rev.1, parrafo 139

L/ Ver: Unidn’ Internac1onal para el Estudlo Clentiflco de la Pobla01on,

- Conferencia Regional Latinoamericana de Poblacidn, Actas 1, México,
1970.

/que se
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que se formaron luego el Grupo de Trabajo de Reproduccidn de la Poblacidn
¥y el de Sistema Integrado de Estadisticas Demogré@ficas y.Socio-econdmicas.
En 1973 se formd el Programa de Investigaciones. Sociales sobre A'
Problemas de Poblacién Relevantes para Politicas de Poblacidn en América
Latina (PISPAL), cuyo Comit@ Directivo.se constituyd como otro grupo.de
trabajo de la Comisidn de Poblacidn y Desarrollo de CLACSO. E1 PISPAL
constituye un esfuerzo conjunto de varios centros de investigacidn de la
regién 5/ para la'promocién ¥y ejecucidn de investigaciones sociales sobre
las interrelaciones entre poblacifn y desarrollo mis pertinenteg para el
disefio, ejecucidn y evaluacidn de politicas de poblacidn. E1l objetivo
central del PISPAL ha sido desarrollar tanto una teoria como una metodo-
logia adecuadas a las caracteristicas histdrico~estructurales de los
paises de la regidén, y promover la ejecucidn de investigaciones a fin de
sustentar la reflexibén tebrica y contar con la base cientifica requerida
para la formulacidn de politicas de poblacién. Hasta la fecha, el PISPAL
ha financiado 21 proyectos ya terminados y 32 en ejecucidn. Para detectar
el estado investigativo de la regidn, elabor® inventarios de investiga-
ciones sociales relevantes para politicas de poblacién en México, Colombia,

Brasil, Argentina:'y Chile, de manera de poder evaluar lo que habia en los

5/ Al inicio del Programa, los centros miembros eran el Centro de
Estudios Urbanos y Regionales del Instituto Torcuato Di Tella (CEUR),
Argentina; el Centro Brasileiro de Andlisis y Planeamiento (CEBRAP),
Brasil; El Centro de Estudios de Din&mica Poblacional (CEDIP), Brasil;
la Asociacidén Colombiana de Facultades de Medicina (ASCOFAME), Colombia;
el Centro de Estudios Econdmicos y Demogréficos de El Colegio de
México (CEED), México; el Instituto de Investigaciones Sociales de
la Universidad Nacional Autdnoma de México (ISUNAM), México; la )
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSQ); y el Centro
Latinoamericano de Demografia (CELADE). En el transcurso del
desarrollo del PISPAL se fueron agregando como centros asoclales
la Corporacidn Centro Regional de Poblacibén (CCRP), Colombia; el
Centro de Investigaciches de Administracién Ptiblica (CIAP, poste-
riormente CEDES), Argentina; el Centro de Investigaciones Econdmicas

y Sociales del Uruguay (CIESU), Uruguay; el Centro de Estudios de
Poblacién (CENEP), Argentina; el Centro de Estudios sobre Desarrollo

Econdmico (CEDE), Colombia y el Centro de Investigaciones Econdmicas
(CINVE), Uruguay. En 1978, todos ellos han pasado a tener categoria
de Centros Miembros.

"/paises y
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paises y delimitar aquellos campos poco tratades o enfocados desde una
perspectiva que no permitia sacar genera;izaciones_configbles y‘ﬁtiles
para politicas de poblacidn.

Hasta hace muy poco tiempo, las‘investigaciones_socio-demqgréficas
centraban su objeto de.estudio en una sola variable demografica que era
explicada (o tratada de explicar) por factores micro-sociales, psicold-
gicos o culturales. Estas investigaciones se bien necesarias, no han

'sido suficientes para la formulacién, implementacidn y evaluacidn de poli-
ticas de poblacidn. De ahi que numerosqs investigadores han venido haciendo
notables esfuerzos por buscar marcos tedricos mis adecuados a la realidad
latinoamericana, enfocando la din&mica- demogréfica de una manera mas
interrelacionada y buscando perspectivas mas estructurales para su
explicacidn. o _

Sin embargo, aun cuando-se han planteado investigaciones con un
nivel de explicacidn macro-estructural, se observan deficiencias metodo-
légicas al analizarlas desde la perspectiva de su relevancia para poli-
ticas de poblacidén. En opinidn de un autor, estos estudios "tienen, ya

_sea explicita o implicitamente, una concepcidn del desarrollo como un

proceso unilineal y bési;ameﬁte idéntico en los diversos pailses; de alli

que parezca legitimo buscar generalizaciones universales, o al menos
aplicables a todos los paises insuficientementé desarroiladbs, en vez

de limitarse al andlisis de paises especificos; la presencia o ausencia
de las relaéiones esperadas se explica acudiehdo a ciertas variables cuyo

peso causal respecto a los procesos demogrdficos aha;izados se 'examina

aisladamente dél contexto en el cual se establecen las relaciones y
suponiendo que no es afectado por &1%; "se utilizan generalizaciones "

basadas en correlaciones y regresiones entre &reas o paises. en un momento
en el tiempo para derivar la direccidén y el peso de la influencia causal

entre variables".gf

6/ UrzGa, Ratl, La Investigacidn en Ciencias Sociales y las Politicas
de Poblacidn: Sugerencias para la Programacidn de las Actividades
del PISPAL, Unidad Central PISPAL, Santiago, abril de 1974.

/Preocupado por
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Preocupado por la situacidn recién descrita, el PISPAL ha sugerido .
un enfoque metodoldgico que podria definirse en base a sus caracteristicas.
Entre las principales hay que destacar las siguientes:

i) aban&onar el principio ceteris paribus, examinando el problema.

tomando en cuenta las caracteristicas especificas del contexto histérico-
estructural y el estilo o modalidad de. desarrollo de: paises’concretos;

ii) examinar cuidadosamente toda la cadena de relaciones, desde su
extremo mds macro-estructural hasta las variables mis directamente rela-
cionadas_gdn ia variable. demogrdfica sobre la cual se desea actuar,
tomandoldébidamenté en cuenta tanto las diferencias por clases y estratos
sociales como éntre regiones;

iii) procurar examinar las relaciones entre la estructura y dind-
mica social y el sistema demogréfico tomado como un todo, en veg de limi-
tarse al andlisis de sdlo una variable demogréfica; y

iv) examinar la influencia de la accidn del Estado sobre los
factores socio-econdmicos y las variables demogréficas en cada contexto
estructural y respecto a clases, éstratos y regiones especificas.7/

Cabe destacar que recientemente se realizd un estudio 8/ que pone
el énfasis en la‘revisién del estado del conocimiento respecto a cdmo los
cambios sociales y econdmicos estén determinando las tendencias demogra-
ficas, en vistas a identificar los mayores vacios de investigacidn y las
maneras de llenarlos para permitir la integracién de las politicas de
poblacién'en los planes y politicas de desarrollo. Despu@s de hacer una
revisidon y un énélisis exhaustivo de las conclusiones que pueden derivarse
de las investigaciones realizadas, en el campo de las interrelaciones
entre poblacidn y los factores socio-econdmicos que pueden afectar su
dindmica, sefiala las materias en cada elemento de la dindmica demogri-
fica que constituyen temas de investigacidn altamente prioritarios en

v

7/ PISPAL, Informe de Avance (marzo 1975-febrero 1877), mayo de 1977.—~

8/ Urz@ia, Rafil, Social Science Research Relevant for Population Policies
- in Latin America. Documento de Trabajo presentade al First IRG
Workshop on Research Priorities for Population Policy. Colombo,
Sri Lanka, 26-28 de abril de 1978.

/un futuro
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un futuro prdéximo. Un aspecto del estudio que merece especial mencidn

es aquel que se refiere a las proposiciones que su autor sugiere para -
llenar los vacios que existen en el conocimiento sobre las interrelaciones
entre desarrollo y poblacidn, relevantes para politicds.

Al respecto, sefiala qué la naturaleza de las relaciones entre los
factores socio-econdmicos y las tendencias demogrdficas impone al inves-
tigador la dificil tarea metodoldgica de tomar en cuenta e interrelacionar
diferentes niveles de andlisis, Esto implica 'incluir: los cambios' eéstruc- “
turales que van .asociados a diferentes estrategias de desarrollo, ya sea
" explicitas o+implicitas; los factores socio~econdmicos que se identifican .
como determinantes de las tendencias demogré&ficas pero que son determi-
nados, a su vez, por los cambios estructurales y las estrategias de -
desarrollo; los estratos sociales, que son afectados diferencialmente por
esos determinantes socio-écondmicos; los factores culturales y psico-
sociales que operan al nivel familiar y que pueden estar parcialmente
condicionados por los determinantes socio-econdmicos; y, por tltimo, los-
factores individuales, como la edad y sexo. A pesar de ser &sta una
tarea .sumamente compleja, sefiala que es posible reducirla a tamafios mis
manejables, por dos razones: primero, porque los vacios en el conocimiento
no est@n igualmente distribuides a lo largo de los diferentes niveles y,
segundo, porque no todos los grupos, clases o estratos sociales son igual-
mente estratégicos.con respecto al papel que juegan en la determinacidn
de las tendencias demogrédficas a nivel nacional o a nivel de regiones o
&reas especificas. '

En relacidn a la primera razdn, enfatiza la necesidad de orientar
las futuras investigaciones hacia dos direcciones diferentes pero
complementarias: '

i) hacia el nivel macro-social, poniendo el é&nfasis. en las poli- - . -
ticas de desarrollo que estdn detrés de los factores socio~econdmicos y
en la viabilidad. de politicas alternativas; y

~ii} hacia el nivel miqro-sdéial, particularmente en el impacto que
los cambios estructurales y las polificas sécio-éconémicas tienen en la
familia. | S | . -

/Con respecto
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Qqn_résbecto a la segunda razén, sefiala que el presente estado de

conocimiento de las ‘interrélaciones entre los factores socio-econdmicos

.y las tendencias demog%éfiéas en América Latina permiten especificar, con

un grado aceptable de confiabilidad, los grupos, clases o estratos que
Presentan mayores (o menores) niveles en aquellas variables que los
gobiernos estén interesados en modificar. Si en algunos casos &stos no
han sido identificados, la primera etapa necesaria én la investigacidn
relevante para politlcas seria justamente espe01f1carlos.,

Otro punto importante que considera el estudio se refiere a la
unldad geogréflca dé andlisis mds Gtil para este tipo de 1nvest1gac1ones.
La 1mportanc1a relativa de las- variables. demogréaficas varia de reglén a
regidn y de pais a pais. Varian; a31mlsmo -las percepciones que ‘los
goblernos tlenen.de los problemas relacionados ‘con la poblacién. Esto
induce a su autor a’éoncluir que las investigaciones deben ser especi-
flcas para cada pais. Y cuaﬁdo se formulan investigaciones comparativas
entre ‘paises, éstas SOn (itiles en la medida en que son tomadas en cuenta
las caracterlstlcas partlculares de cada uno de ellos. Las grandes dife-~
rencias entre reglones de un mismo pais hacen conveniente, por otra parte,
considerar sus diferenciales en vez de referirse sdlo a promedios
nacionales. '

Con todo lo expuesto se puede afirmar que a pesar de que falta mucho
por hacer en materia de investigaciones en el campo socio-demogréfico, el

camino que se ha venido abonando es prometedor. Debe tenerse en cuenta,

sin embargo, que la base institucional donde se reallzan las 1nvest1ga01ones

y los esfuerzos por hacerlas relevantes para nolitlcas de poblac1on es, en
su amplia mayoria9 de cardcter privado y en muchos casos estos centros de
investigacién tienen poca o ninguna coordinacién con los organismos de
gobierno que formulan las politicas de poblacidn.

b) Investigaciones promovidas © realizadas por los organismos encar-

cados de la formulacidén de las politicas de .poblacidn. EIl hecho que

primen las investigaciones en el &mbito privado no significa que los orga-
nismos encargados de formular las politicas de poblacibén no las realicen.
Desde su creacibn, &stos han visto la necesidad de contar con una base

cientifica para su quehacer. Sin embargo, sus capacidades técnicas,

/financieras y
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financieras y.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 anilisis de los arreglos insti-
tucionales adoptados por estos consejos;, puesto que en el capitulo III se
trata este aspecto con bastante extensidn. El objetivo ahora es ilustrar,
con algunos ejemplos, el tipo de investigaciones que estén realizando o
han programade realizar.

Ya en 1974 el Consejo Nacional de Ciencia'y Tecnologia de México
cred el Programa Indicativo de Investigacidén Demogréfica con el fin de
promover lainvestigacidn en materia de poblacidn, asi como procurar una
adecuada coordinacidn entre las instituciones, centros o personas que la
realizan, orientado a determinar el tipo de proyectos de investigacidn
necesario para asesorar al Ejecutivo en la formulacidn de sus politicas.
Con tal motivo, se llevd a cabo una revisidn de los estudios demogrificos
-realizados hasta ese momento, a fin de definir las &reas prioritarias de
investigacidén. El enfoque de andlisis debe corresponder a la perspectiva
de cambio demogrdfico y cambio econdmico y social y la seleccidn de &reas
pioritarias corresponde a este enfoque. Algunas de las &reas que se
seflalan como prioritarias 9/ son:

i) Estudios de los factores socio-culturales, econdmicos y poli-
ticos . que influyen en la fecundidad a nivel regional y local (urbano y
rural).

ii) Estudios dé la din&mica poblacional y su relacién con
- - el monto, crecimiento y estructura de.la demanda; .

- el empleo, a corto y a largo plazo; '

- la distribucidn del ingreso, la produccidn y el mercado
de trabajo;

- el desarrollo urbano; ,

- los cambios en el sector agricola, por niveles de produc-
>tividad, regiones, etc.; y _ . |

- la migraciéﬂ internacional (zona frontefiia del nofte y

migracién al centro del pais).

8/ Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, Prog?éma Nacional Indi-
cativo de Investigacidn Demogréfica, México, 1974.

/iii) Estudios
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iii) Estudios de los factores condicionantes de las m1grac1ones
,1nternas y el desavrrollo regional.

_En Argentina, la Fundacidn para el Desarrollo de Américé Latina
. (FUDAL) celebrd un convenio con el UNFPA en 1975 para realizar estudios
_integrales de poblacidn con el objeto de elaborap un diagndstico de la
situacién poblacional del pais en relacién con las condiciones sociales,
culturales y econdmicas, por un lado, y realizar estudios en &reas selec-
cionadas, por otro, teniendo como base los resultados del diagnéstico
primero.10/ ' '

En El Salvador, la Asociacidn Demogridfica Salvadorefia patrocind en
diciembre de 1977 la organizacién y desarrollo de la Primera Reunién de
. Intercambio -sobre Requerimientos de Investigacidn en el Campo de Politicas
de Poblacidn y Desarrollo en El Salvador, con el afin de consolidar el
lazo interinstitucional y contribuir al desarrollo sistemitico de la
investigacidn interdisciplinaria sobre la poblacidn, lo que redunda en
_beneficio de la implementacidn de los diferentes programas para lograr los
objetivos de la Politica Integral de Poblacidn y del Plan Nacional de
Desarrollo 1977-1982. La reunibdn tuvo por objetivos:‘i) conocer y
discutir el estado actual de los programas de poblacién en El Salvador
-y las investigaciones relacionadas con politicas de poblacidn y
. desarrollo; y ii) elaborar y discutir un programa de trabajo en el &rea
de investigacidn sobre politicas de poblacidn y desarrolio en E1 Salvador.

El programa de investigaciones que se sometid a discusidn, aunque
preliminar, clasifica tres grandes grupos: estudios de andlisis demogré-
ficos y de poblacién; investigaciones sobre interrelaciones de los compo-
. nentes econdmicos y sociales con los démogréficos; e 1nvest1gac1ones
espegiflcas,sobre politicas .de poblacién. En‘el primer gruPo destacan
las investigaciones que se refieren &l compovtamienté demografico y‘éu
relacidén con los sectores del -desarrollo: salud;*educacién; viviéhdé,
4estructura agropecuaria y poblacidn marginal urbana. El segundo grupo
cubre cinco secciones interrelacidn entre los recursos naturales y de

‘capital y el crecimiento demogrifico; aspectos econémlcos ¥ sociales de

10/  UNFPA, Intégral Population Studies (ARG/73/P01), project approved
by the Executive Director, 30 August 1976.

/la fecundidad,
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la fecundidad, sus factores determinantes, los efectos econdmicos de su
cambio y la relacidn costo-beneficio de la planificacién familiar; inter-
relaciones entre el desarrollo econdmico y social y la mortalidad-y morbi-
lidad; los efechs favorables y desfavorables del crecimiento demogréfico;
e investigacioneé-sobre algunos aspectos tebricos especiales. E1 tercer
grupo dice relacidn cén investigaciones de evaluacidn de los diferentes
programas que se han estado desarrollando en la tapea,de.implementacién 
de la Politica Integral de Poblacidn. Merece mencidn especial en este
grupo una investigécién que pretende identificar los sectores sociales
claves en el comportamiento reproductivo de la poblacidn y sus factores
determinantes. Esta investigacién ya estd disefiada 11/ y, a juicio de
su autob, es. indispensable para reorientar las acciones que se han venido
desarrollando para influir en los componentes de la dinfmica demografica.
También en CostaqRica se propone un plan de investigaciones_para.'
llenar los vacios existentes en este campo, dentro de la solicitud de
financiamiento de un proyecto hecha al UNFPA en octubre de 1977.12/ Los
tdpicos que quieren promoverse, se refieren a andlisis demogréficos, a las
variables sociales y econdmicas que afectan a los fendmenos demogréfidos,
a la influencia de la poblacidn en la realidad social y econdmica y a la
evaluacidn del Programa Nacicnal de Planificacidn Familiar y Educacidn
Sexual. Las principales agencias ejecutoras son el Instituto de Estudios
Sociales en Poblacidn (iDESPO) de la Universidad Nacional y la Unidad de
Planificacidn y Evaluacidn (UPEV) adscrita a la Asociacidn Demogréfica
Costarricense, ambas instituciones miembros del Comité Nacional de
Poblacidn. Para el periodo 1978-1982, el IDESPQ pretende desarrollar
cuatro proyectos de investigacidén, de entre los que. se destaca uno refe-
rido a la distribugién espacial de la poblacidn costarricense, sus
causas, y las diferencéaé en la mortalidad y fecundidad regionales y

sus factores determinantes. En base a estas investigaciones, el Instituto

11/  Asociacién Demogréfica Salvadorefia, Primera Reunidn de Intercambio
sobre Requerimientos de Investigacidn. Informe Final, Repfiblica de
El Salvador, 15 y 16 de diciembre de 1877. '

12/ Comité Nacional de Poblacién, Plan Nacional de Planificacién Familiar
y_Educacidn Sexudl de Costa Rica 1978-1982, Costa Rica, octubre de 1977.

/pretende proponer
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pretende proponer politicas alternativas de desarrollo, referentes a la
distribucién espacial, a la vivienda, a la utilizacitn de los recursos
humanos, a la prdctica de la medicina y al desarrollo de Guanacaste.

Por su parte, en la tarea de evaluacidn del Programa Nacional de
Planificacidén Familiar, la UPEV se propone realizar dos investigaciones
para orientar las actividades de las instituciones participéntes en el
programa: por una parte, una encuesta periddica de seguimiento a las
mujeres que abandonaron el programa, a fin de determinar las causas de
desercidén y, por otra, una encuesta sobre conocimientos y actitudes
acerca de la sexualidad a fin de orientar las actividades de informacidn,
comunicacién y educacidén 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 RepGblica Dominicana, por
nombrar algunos, estén abocados a la tarea de formular planes de inves-
tigaciones para generar los insumos necesarios para la formulacidén de una
politica de poblacibn.

La Secretaria Técnica de Planificacién de Paraguay cuenta con un
proyecto aprobado por el UNFPA para realizar estudios de poblacidn para
el desarrollo, por tres afios.13/ El plan de trabajo contempla cuatro
etapas: i) diagnéstico; ii) ejercicio de prognosis; iii) estimacidn del
impacto actual y probable de la dindmica demogrdfica sobre el desarrollo;
y iv) disefio de estrategias alternativas para politicas de empleo,
formacidn y capacitacidn de recursos humanos y distribucidn espacial de
la poblacibn.

El diagnéstico se hard desagregado a nivel regional y departamental
y distinguiendo poblacién urbana y rural. Consta, primero, de una serie
de estudios de base que se referirdn al comportamiento de la mortalidad,
fecundiﬁad, migracidén interna y externa y distribucidn espacial de la
poblacidn; y luego, de una fase de andlisis e interpretacién global centrada

en la dindmica de la distribucién espacial de la poblacién.

13/ Proyecto del Gobierno del Paraguay, Estudios de Poblacién para el
— Desarrollo PAR/75/P02, junio de 1977.

/En los
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~ En los» estudios de prondstico &e ﬁfe?ararén’ﬁrd&ééciohes'de o
poblaclén por edad y sexo y desagregadas a nivel reglonal y departamental
utlllzando en la formulacién de las hlpéte51s el con001m1ento sobre. las-
1nterrela01ones ‘entre--las variables soclo-econsmlcas y demogrﬁf;cas adqul-
rido. en la fase -analiticg-del. dlagnéstlco. o :

' En-la tercera etapa se. espera ¢cubrir tres éreas de problemas
i) d13tr1buc16n espacial y composicidn de 1a oferta devfuerza de trabajoj
ii) locaiizaciéqxegpacial de las neCesidaﬁés7y»démaﬁda de sepvicios bésicos
de infraestfuqtura y socidles; .y iii) impacto'éh’la capacidad, extensién -

y ef1¢1enc1a de las agencias administrativas de gob1erno.'~;

Por su parte el gobhierno.de Bolivia, a través del Ministerio de:
Planeamlento y Coordinacién, presentd. a con81derac1on del UNFPA eR enero
de. 1978 un. proyecto. de programa: sobre Mpoliticas de Poblac16n en el”

Marco de la Planificacifn del Desarrollo de Bolivia®", con el objeto de
obtener financiamiento para.la realizacién de acciones cqndudéntes ala
formulacién dé,unakpolitica global de poblacién, integrada‘en los planes
de desarrollo. 14/ Una de estas acciones es la realizagién de ihvestiga-
ciones, que comprende dos.lineas complemnntarlas '

- La primera, designada como Linea A, conszste en una serie de estudios
que siguen las .etapas necesarias pard formular una politica global de poblacién.
Estas etapas. son las siguientes: pre~d1agnést1co-'dlagnostlco-desagre-
gado a nivel de departamentos y dlstlngulendo la pobla016n urbana y rural
ejercicios de prognosis; éstimacibn del 1mpacto actual y futuro ‘de la
dindmica demogrdfica sobre el -desarrollo soc1o-econ6mlco 'y el disefio. de
una politlca global que incluya tanto su adecuacién a los n1veles de
plan1f1cac16n sectorial. y regional como'la preparac16n de proyectos pilotos.
para probar algunos: instrumentos de. politica. o R

La segunda de51gnada .como Linea B, estd enfocada ha01a algunas
&reas critlgas.gug_conllevan la. relacién poblac16n-desarrollo. Sus obje=.

tivos.son, por un ladog‘evaluar'IOS'inStrumentos de politica que se han = -

14/  Bolivia, Ministerio de Planeamiento y Coordinacidn, proyecto presen-
.tado a consideracién del UNFPA, Programa sobre Politicas de Poblacién
en el Marco de la. Planlflcac1on del Desarrolio. dé*Bollvla 30 de
enero de 1978,

/estado aplicando
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estado aplicando en esas dreas y, por otro, proveer de insumos a la

Linea A de invesgtigacién, principalmenfe en las etapas de diagnéstico,
prognosis y disefiv de politicas. Las &dreas criticas seleccionadas han
sido las siguientes: i) mortalidad en los primeros afios de vida en zonas
rurales y politicas que han sido implementadas para reducirla; ii) poli-
ticas de colonizacidn y de migracidn rural-rural; y iii) migracién rural-
urbana hacia las ciudades de La Paz y Santa Cruz,

En Repfiblica Dominicana se estén abocando a la investigacién y ala
produccién de informacién, con miras a una formulacibén de una politica de
poblacién. Se ha creado para este fin la Unidad de Estudios Demogréficos
del Consejo Nacional de Poblacisn y Familia (CONAPQFA), que cuenta con
financiamiento del UNFPA. E1 CONAPOFA ya ha realizado un inventario de
bibliografia bdsica de estudios e investigaciones realizados tanto dentro
como fuera del pafs sobre aspectos demogrdficos y socio-econdmicos rela-
cionados con aquéllos, referidos a Repfblica Dominicana.

En Guatemala se desarrollS un seminario en marzo de 1877 sobre
Poblacién y Desarrollo, como primera etapa de un proyecto, cuyo objetivo
es recolectar, analizar y organizar toda la informacién y estudios exis-
tentes sobre la interrelacidn entre algunos indicadores del desarrollo
- tales como la participacién de la mujer en la fuerza de trabajo, salud
materno-infantil y nutricidn y migracidn interna - y el tamafio y bienestar
de la familia. E1 demdgrafo Arias, por su parte, ha revisado las investiga-
ciones ya realizadas en poklacidn y demografia.

Sin pretender exhaustividad en esta revisién, se puede concluir que
los gobiernos de la regidn, en forma mds o menos avanzada, estén reali-
zando o han proyectado realizar investigaciones que den cuenta de las
interrelaciones entre poblacidn y desarrollo. Es notable el avance en la
desagregacién de los estudios tanto a nivel de regiones de los paises
como a nivel de distintos estratos sociales de la poblacién. Estos
estudios servirdn, sin duda, tanto para formular politicas de poblacién
considerando el mediano y largo plazo como para elegir caminos alterna-
tivos de accidén para lograr los cambios demogrdficos que los gobiernos
desean, con miras a obtener un mayor desarrollo socio-econdmico. Para
aquellos gobiernos que ya han formulado las politicas pertinentes, les
servirdn para ir adecufndolas a las necesidades del momento y para evaluar

los efectos de las medidas que se han adoptado.
/2. Capacitacidn
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Yo Capac1tac16n dél personal

La capa01tac1on de personal para el estudlo de la dln&mica demogrédfica, para

el desarrollo de 1nvest1ga01ones y para el disefio de politicas :de poblacién,

es un campo estrechamente v1nculado con -los insumos estadisticos y de
1nvest1gac16n. A L. _ e

" Eu la Tercera Encuesta Demogréflca los goblernos dieron a conocer
su np*nlon con reSpecto a los serv1c1os (en cuanto- a cantidad y ‘calidad)
dlSponlbleS en el pais para. la capacitacién en dlstlntas esferas. '

El cuadro VII_u permite conocer estas- opiniones. .. Aunque las cate-..

gorias empleadas en la Encuesta .son algo subjetivas con respecto. a lo que .

un pais encuentra completamente satlsfactorlo o parcialmente- satisfactorio,’
es p051b1e anallzar las respuestas considerando lo "no satisfactorio. Es
asi como es pos1ble ver que los serv1c1os nacionales de capacitacién més
insatisfactorios son los que se refleren a esferas tales como planifi--
cacidn de la fuerza de trabajo planificacién rural, urbana y reglonal
poblac16n y plan1f1cac15n del desarrollo y formulacidn de" politlcas
demogréflcas° ) . C - v , \

En la Primera Reunlén Tecnlca de Intercambio, los delegados expre-
saron su 1nqu1etud por 1a nece31dad que tienen los organismos encargados
de la formulac16n de las politicas de poblacidén de. personal’ capacitado -
para. ello., En termlnos generales pr&ctlcamente todos los paises han
débido recurrir a personal con alguna experiencia.en planificacidn
sectorial o general pero seflalaron que seria mids Gtil que. los oﬁganlsmos
1nternac1onales pudleran capac1tar en estas materias. especiflcas, que - -
podrian resumlrse en tres' s o

a) capac1ta01on para la 1nvest1gac1on de- las interrelaciones” entre

la dlnémlca demogréflca y los procesos de desarrollo econémlco
y squgl,’cpmowelemento b&sico para cualquier dlagnostlco, '
b) capééitgcién para el disefio de estrategias de accién, y

c) capaéitacién para la implementacidn-de programasféspecificos..l

- /Cuadro VII-4



Cuadro VII-4

AMERICA LATINA: OPINION DE LOS GOBIERNOS ACERCA DE LOS SERVICIOS NACIONALES
DE CAPACITACION EN MATERIAS RELATIVAS A POBLACION.

1976
LSFERAS DF CAPACITACION

Censos y Encuestas | Analisis demo~|Planificacién|Planificacidn| Planificacidn| Programas de |Planificacién |Poblacién y Formulacidn
Pais Estadisticas por graficos y de la Fuerza de la de la Planificacidn|Rural, Urbana |Planificac.del|de politicas

Vitales Muestreo Proyecciones |de Trabajo Educacidn Salud Familiar Regional Desarrollo Demogrificas

S PS NS S PS NS S PS NS S PS NS S PS NS S PS NS S PS NS S PS NS S PS NS S PS NS
Argentina x X X X X b4 (-) b X X
Colombia X X X X X X b3 % X X
Costa Rica X x| x X X X X X X X
Chile x (-) X -) X x| x x X X
Ecuador b'd X X X X X X X X X
El Salvador X X X b4 X X X b X X
Haiti x x ) X X b3 ) (=) ) (=)
Honduras X b4 x X be X X X X X
México X x x x x x x x x x
Nicaragua X b X be X X X X b'e X
Panama b x X x X x X X X x
Rep. Dominicana b X X x =) X x X x X
Uruguay X X (=) (-) x x (=) X X -)
TOTAL l/ 2 7 4 1 6 5 1 5 5 - 4 7 1 7 4 3 7 3 3 6 1 - 5 7 1 4 7 1 4 6

1/ Corresponde al total de paises que han respondido a la Encuesta.
T § = Satisfactorio.

PS = Parcialmente satisfactorio.

NS = No satisfactorio.

(-) Sin respuesta.

Fuente: Waclonas Unidas, Tercera Zncuests Demogréfica entre lcs Gobiernos. Las Polftieas Demogrdfiess en el Contexto del Desarrallo
en 1975.







)S POR CELADE, 1958-1977

Curses Intensivos X s L
acionales de Decarios Nimero de paiticipantes
. Demografia investigadores en el total de cursos

tal Curso de Especializaciggtal 1668-1977 1058-1977 1656~1877 %
3-77] 1963-67 1968-72 1973/ 1963-77 | Cursos Farticipantes
22 5 2 - 7 3 53 2 118 12,3
3 - - - N - - 3 26 2,1
6 - 1 - 1 4 76 1 165 10,9
5 - 1 - ! 1 19 ] 59 6,1
g - i - ; 2b_/ 47 1 6G 7,2
o ; ; N L 2 42 2 72 7,5
: N B i} N 1 27 2 98 10,2
> B - - - - - 1 22 2,3
3 ~ - i B 1 27 2 50 5,2
3 i i - - - - 4 18 1,9
5 - - - - - - - 15 1,6
i - - ) 1 19 1 35 3,7
) B - - N 1 19 6 5N 5,2

- - - 6 0,6

1 - 2 g

2 ! ) ! . - - 1 2 2,3
3 ) - - ) - - - 16 1,7

1 24 1 61 6,3
3 - - - 1 21 - 34 3,5
3 - - 1 22 - 33 3,4
5 - - - - 2 a7 - 58 6,0
13 11 8 2 21 21 433 28 961 100,0
pp. 49.

re 1977.






Cuadro VII-6
PARTICIPANTES, SEGUY PAIS DE PROCEDENCIA, EN CAPACITACION DADA TOTAL O PARCIATMENTE POR CELADE
Affos 1975 ¥ 1976

e de g " Total
m «© 1N h n MV b m o ~ de
cursos, | § o 3 Y ° A > )
Capacitacién semin. m m m = g, o ° S ,m m - ,m m m .m M 24 m Partici
o céte | § ps g b 2 8 3 s | 4 b 3 B g g € 24 g pantes
dras H Q o O e = sl 3] o m o o o h k @ o m
= a 23] 2 [S8:-] 2 2] 53] I2K7] i 2] | i £y & =] =3
A. ZEnsefianza de Post—Grado y
Seminarios de Especiali.
zacidn
Nagister en Zconomia con
especializaeidn en
demografia 2 1 8 2 1 .3 1 16
Seminarios sobre Demografia
especializada 2 1 1 1 10 1 14
Seminarios sobre Nétodos
Especializedos 3 1 1 3 1 60 4 1 1 2 2 76
Seminarios sobre Politica
de Poblacidn 1 1 3 2 1 2 1 10

B. TFnsefianza de Métodos y
Técnicas Aplicadas a Campos
Relacionados

Procesartiento Tlectrduico
de Datos 2 4 1 5 9 1 2 8 1 2 1 3 1 2 2 2 42

létodos de Evaluacidn Pro-
yeomae de Planificacidn

FPamiliar 1 1 2 1 5 1 1 3 1 4 1 17
Nisefio Politicas de
Poblacidn 1 82 82

C. Ensefianza a Nivel de Pre~
Grado v Apoyo a Prozramas
en otrag Instituciones

Demografia bdsica 9 100 28 20 19 1 268
%specializacidn en Demorrafia 2 29 29
igracidn y Urbanizacidn 2 40 58 98
Planificacidn Pamilior 3 76 76
Salud y Foblacidn 3 60 8 39 107
Investiyieién Demosrédfica 2 8 40 48
Srocesanimto electrduico

de dntos 2 70 70
2écnicas estadisiicas 2 %0 35 €5
Administracidn y Planeamiento

Ge la educacidn 2 29 34 63
Planificacidn del desarrollo 1 2 4 4 1 5 2 1 1 3 2 5 2 32
Total 40 jm 11 36 9 349 61 276 5 3 66 121 6 127 2 2 6 12 2 3 4 1113
Porcentaje 1,1 1,0 3,2 0,8 31,3 5,5 24,8 0,4 0,3 5,9 10,9 0,5 11,4 0,2 0,2 0,5 1,1 0,2 0,3 0,4 100,0

Fuente: CRIADE, Ipforme de Actividades del Centro Latincamericano de Demografia (CETADE), 1° de Abril, 1975.-31 de Marzo, 1977.
Santisgo, Chile, merzo, 1977. Doc. DA/Y, pp. 41 a 49, Cuadros 1 y 2.
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El organismo regional que mis se ha ocupado de la capacitacién en
materia de poblaci®n ha sido el CELADE. Desde 1958, este centro ha ido
adaptando el contenido y el mivel de su ensefianza a través. del tiempq en
respuesta a las necesidades y demandas de la regién. 'En un comienzo el
mayor énfasis estuvo puesto en la capacitacidn para el'aﬁéiiéis.demogfé-
f1co funcién que ha seguido desempefiando hasta ahora. -Consta este
programa de tres cursos anuales: el de -Andlisis Demogrdfico ‘Bisico, el
de Andlisis Demogrédfico Avanzado 'y el.de Especializacibn. Hasta 1977
impartid 20 cursos bdsicos (369 personas de 21 paises de la regién) y
17.ayanzados (113 participantes de 20 paises). Como parte de eété
Programa Regular, el CELADE se ha preocupado de perfeccionar en investi-
gacidn demogrdfica a funcionarios de instituciones nacionales. Hasta
1977 catorce paises han enviado becarios investigadores a‘trabajar al .
CELADE (28 personas). También ha dictado Cursos Intensivos Nacioﬁalés
(ver cuadro VII.S5),

,.Vista 1la nece81dad de ‘abordar los problemas de poblac1on en intlma”
relac;on con otras variables econémicas y sociales, en 1972 se crea el
programa de Magister en Economia con especializacién en Demografia, en
colaboracién con la Facultad de Ciencias Econdmicas y Administrativas de
la Universidad de Chile. - En el mismo sentido, en octubre de 1978, el
CELADE y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), ini-
ciardn un Programa de Magister en Estudios Sociales de la Poblacién, ﬁara
graduados en Sociologia, Economia, Demografia, Clenc1as Politlcas PSlCO-
logia Social y Ciencias Urbanas y Regionales de paises de la reglén.

A requerimientos crecientes de asistencia técnica para la eva-
luacidn de programas de planificacién familiar, desde 1970 se han llevado
a cabo Semlnarlos sobre Método de Evaluacidn de Programas de Planlflcac16n
Famlllar. , _ . ' S

Por ﬁltlmo a raiz de la. necesidad que surgid de la ‘Reunidn de
México, de capacitar en el disefio de politicas de poblacidn, el CELADE
organizd un Seminario sobre Politicas de Poblacidén y, a solicitud del
gobigrno dg‘México, dictd en 1976 el Curso Introductorio al Disefio ‘de
Polfticas de Poblacién a funcionarios mexicanos de las mis diversas

instituciones de la administracidén piblica. Por otra parte, el acuerdo

/de asistencia
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de asistencia técnica del CELADE con la Secretarfa Técnica de Planifi-
cacién del‘Péraguay vy el que ée esté preparando con el Ministerio de
Planeamiento y Coordinacién de Bolivia, incluyen actividades de capaci-
tacidn paré su personéL técnico. El cuadro VII-6 refleja lo realizado
durante los afios 1975 y 1976.

Merece destacarse también el papel desempefiado por el Centro de
Estudios Eccnéhic0s~y Demogréficos de El Colegio de México en la prepa-
racidén de egresados de las escuelas de economia y otras ramas de las
ciencias sociales para las tareas de anilisis e investigacidn econdmica,
demogréfica y estadistica. En lo'que'respedta a demografia, el Centro
tiene un programa de Maestria en Demograffa. 'Aunque es ofrecido a estu-
diantes extranjeros y nacionales, son estos Giltimos los mis numerosos.

El curso dura cuatro semestres. Comienza con el estudio detallado y
sistemitico de los principales'instrumentés‘tééhico-metodolégicos que
utiliza el dembgrafo para conducir su andlisis. Luego se realizan semi-
narios de estudios de poblacién, entregando al estudiante los elementos
necesarios para analizar integralmente los fendmenos demogréficos (morta-
lidad, fecundidad, migraciones y urbanizacién) en un contexto '
interdisciplinario. »

En el estudio de la interrelacidn entre demografia y salud destaca
el papel de la Federacién Panamericana de Facultades de Medicina -
(FEPAFEM) con sede en Colombia. Inicié sus programas sobre las inter-
relaciones entre salud y poblacién con Laboratorios de Demografia y :Salud
que hasta noviembre de 1975 habian congregado a mds de 750 profesores de’
las ciencias de la salud (25 reuniones en 14 pafses). ‘

. Por otra parte, desde 1972 la Federacién ha venido entregando
Cursos Internacionales de Salud y Poblacibn, con el propbsito de capa-
citar en forma interdisciplinaria a los docentes de la salud, preferente-
mente a los de las Facultades de Medicina, acerca de la dindmica de
poblacidn y sus interrelaciones con la salud, con la finalidad de plani=
ficar y ejecutar acciones docentes, de investigacién y de prestaciéh de

servicios (programacién, administracién y evaluacién de programas bisicos

/Cuadro VII-6
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de salud). Hasta 1975, habia realizado cuatro cursos a los que asistieron
130 partiéipéﬁfes de 15 paises de América Latina,. representando a.un total
de 96 instituciones.15/ _ ’

De lo expuesto podria decirse que, aunque la capacitacidn se estd
dando prioritariamente en:nelaqi6n a la, dinfmica demogrdfica, ya existen
muestras de'que‘sg-esté abriendo el abanico de capacitacidn a otros
aspectos, especialmente al estudio de. las interrelaciones entre poblaéién
y algunos aspectos del desarrollo y a la preparacién para-el disefio de
politicas. Esto demuestra claramente la toma de conciencia de los
gobiernos de la necesidad de formular politicas de poblacidn y de adoptar
medidas déstinadas a influir directamente en la trayectoria demogrdfica
de los paises. Los organismos té&cnicos internacionales deberé&n, 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 ;os'paises en cﬁanto,a infor-
macidn estadiética, investigacién y capacitacién de personal requeridos
para las politicas de poblacifn, puede concluirse lo siguienfe;

En general, los gobiernos de los paises de la regifn estén plena-
mente conscientes de que es indispensable contar con una base cientifica
de informacién para llevar a cabo pdliticas. El hecho que en la década
del 70 todos los paises considerados hayan levantado un censo de
poblacidn asi lo esté demostrando. Pér otra parte, se estd haciendo
comfin en la regidn la realizacién de encuestas periddicas y de otros
tipos para ahondar en el conocimiento de la realidad de algunos aspectos
que constituyen principaleé'problemas pafé los paises. Hay conciencia
también de las deficiencias qué'muestran los instrumentos. de recoleccidn
de informacién para el estudio integra;_de la dindmica demogrdfica en su
interrelacidn con aspéctos'del dééarroilo eqonémico y social. Los

censos, en general, no entregan informacidn suficientemente desagregada
. . © b . .

55
I

15/ Federacién Panaméricana de Asociaciones de‘Facultades‘(Escuelas)
- de Medicina, V Curso Internacional de Salud y Poblacién,
1° de abril a 31 de julio de 1976, Cali, Colombia.

/por estratos
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por estratos o grupos sociales, lo que impide basarse en ellos cuando se
requiere que los planes que se implementan estén orientados principal-
mente a cambiar la situacidn de ciertos sectores sociales. Ello ha inci-
dido en la necesidad de avanzar cada dfa mis en el campo investigativo.
Al respecto, puede concluirse que, aunque-el Smbito institucional donde
se realizan las investigaciones socio-dembgréficas es principalmente
privado, los organismos encargados de la formulacidn de las politicas de
poblacién estén ideando mecanismos para contar con esta base cientifica.

Las investigaciones realizadas o prombvidas pof los consejos de
poblacién u organismos equivalentes estdn acercéndose en buena medida a
las recomendaciones que al respecto se hicieron en 1la Reunidén de México.
Es comin, en la revisién de las investigaciones programadas, ver -la desa-
gregacién de la poblacién urbana y rural y el intento por determinar
sectores sociales claves en el comportamiento demogrdfico de la
poblacidn, especialmente en el reproductivo. También se estd haciendo
generalizado el interés por conocer las interrelaciones entre poblacién
y desarrollo, por evaluar los programas que se han implementado y por
probar instrumentos alternativos de politicas a través de proyectos
pilotos. l »

En cuanto a la capacitacién de personal, las esferas mds criticas
son las que dicen relacién con la planificacién del desarrollo y la
poblacién y con la formulacifn de politicas demogrdficas. En este aspecto
se ha ido avanzando, pero todavia quéda mucho por hacer principalmente
por paite de los organismos regionales encomendados para'entregar esta
asistencia a los pafses de la regidn. o

Generalizar_a la regién tiene ventajas y desventaﬁas. La mayor
ventaja es que permite aprehender en forma global la situacién de las
necesidades y reéiizaciones de los paises. Pero la mayor desventaja es
que se consideran a todos los paises como contando con los mismos recursos
humanos potenciales. Es un-hecho que existe una dotacidn desigual de
estos recursos en los paises de la regién. Y aunque, en algunos casos,
existen los recursos potenciales necesarios, a menudo no puede contarse
con ellos ya que no siempre eétén dispuestos a trabajar en el dmbito

gubernamental ya sea porque su campo de interés no estd vinculado a lo

/poblacional, porque

»
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poblacional, porgue el gobierno no ofrece condiciones econdmicas competi-
tives en ese particular mercado de trabajo, o bien porque existe incompa-
tibilidad ideol8gica y politica que produce desconfianza entre las personas
0 desconfianza hacia los marcos tedricos que se utilizan para enfocar las
investigaciones.

Lo anterior permite pensar que no basta con capacitar personal para
tener una dotacidn suficiente de recursos humanos, pues existen elementos
que trascienden este aspecto. Al existir la voluntad politica de las
autoridades nacionales para formular e implementar politicas de poblacidn,
seria necesario ademis que se crearan las condiciones institucionales y
econdmicas favorables para captar y retener al personal iddneo en estas

materias,
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El Plan de Accidn Mundial sobre Poblacidn aprobado en'la Conferencia
"de‘Buqarest sefiala que para su adecuada aplicacidn “se requiere un aumento
cbhsiéérabié de la asistencia internacional en la esfera de poblacién" ¥,
por esa razdn, "insta a los paises desarrollados, y a otros que estén en
condiciones de prestar ayuda, ‘@ que aumenten su asistencia a los paises en
desarrolio"t  (PAMP N° - 104.) o <.

' " Por suuparte, los paises de la regidn en-la Segunda Reunién Latino-
americana sobre Poblacién retomando esta proposicién del PAMP, recomendaron
"que los paises de mayor desarrollo econfmico 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 realizacidén de
programas nacionales o regionales en el campo de poblacién,'beﬁeficiaﬁdo por
esta via al conjunto de los paises de América Latina y en particular a
aquéllos de menor desarrollo relativo'.l/ Esta recomendacién busca conciliar
los prihcipios basicos de solidaridad internacional y soberania nacional
mediante la utilizacién preferencial de los mecanismos multilaterales para la
analizacidn de los récurséé externos, los que - en ppiniép de numerosos
paises participantes en la Reunidn - resultarian mds adecuados para este
propbésito que los arreglos bilaterales.y due’el recurso a agencias privadas
externas. Obedeciendo a este criterio los paises recomendaron concretamente
"que la cooperacién financiera en el &mbito de ﬁoblaéién se canalice
crecientemente por las vias multiiateraléé ynéin ataduras, sin que esto
sighifique restricciones a‘la'céoperééién bilateral®.2/

En cuanto al tipo de actividédeébque deberian recibir apoyo; los
gobiernos recomendaron que los organismos financieros, y en particular UNFPA,
otorguen prioridad a la asignacién de recursos destinados a la creacidn o
consolidacidn de consejos, comisiones u otros organismos equivalentes que
tengan la facultad de concertar la accidn en el campo de poblacidn a un nivel
jerdrquico superior, con capacidad para cumplir las funciones de formular,

asegurar la ejecucidn y evaluar politicas globales de poblacién debidamente

1/ CEPAL, Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacién. - Informe de la
Reunidn, III Conclusiones y Recomendaciones N° 147. Doc. ST/CEPAL/
Conf,54/L.9, marzo 1975.

2/ Ibidem, N° 1ué.

/integradas a
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integradas a las estrategias y planes de desarrollo.3/  Recomendaron ademis
que los paises latinoamericanos insten al UNFPA para que intensifique su asis-
tencia financiera a programas de investigacidn social en América Latina.4/ =

Dado que los datos comparables, disponibles para este informe, alcanzan
s6lo hasta 1975, no se pretende en este capitulo evaluar la influencia de estas
recomendaciones sobre el comportamiento de la asistencia financiera externa,
sino sdlo estimar en qué grado &sta se ha ido objetivamente adecuando alas
expectativas de los paises expresadas en la reunidn de México.

E1 tema serd abordado en tres secciones:-la primera describe el compor-
tamiento de las agencias y del total de la ayuda externa recibida por América
Latina, contrastando lo ocurrido a nivel regional y a nivel mundial. Las dos
secciones siguientes atienden preferentemente al destino de los fondos en
términos de actividades financiadas y paisesubeneficiados.'

1. Tendenc1as recientes de la asistencia f1nanc1era 1nternac1onal
a nivel mundlal v de América Latina

La asistencia financiera internacional para actividades en el campo de‘poblacién
crecid dé manera sostenida entre 1969 y 1975 pasando de 86 a 270 millones de
délares. Se trlpllco a81, a nivel mundlal en el breve lapso de 6 afios
(ver graflco VIiii-1i). ‘

La importancia relativa de las diversas fuentes y agencias de canallzaclon
de los fondos cambia notablemente a lo largo del perlodo con51derado. A
principios del perlodo_el 90% de los fondos disponibles provenla del GoBiernd
de los Estados Unidos y de fuentes privadas nbrteamepicanas. Al final del

mismo estas fuentes representaban sélo el 42%.

3/  Tbidem, N°134,
4/  Ibidem, N°139.

/Grafico VIII-1
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El factor m3s importante para explicar este fendmeno es la acelerada
y creciente participacidn de. otros paises.desarrolladqs,,qne pasan de un
modesto aporte de 7 millones de ddlares en 1969 a uno substancial de
129 millones seis afios mas tarde, aumentando 17 veces en ese'lapso
(ver grafico VIII-1). Estados Unidos en cambio estabiliza su contribucidn en
120 millones en 1972 y luego la reduce a 100 millones en 1974. Por otra pérte,
las fuentes privadas norteamericanas, principalmente las:fundaciones Ford y
Rockefeller, disminuyen en t&rminos absolutos su aporte.a lo largo del periodo.

El resultado es una importancia cada vez mayor de los gobiernos como
fuente primaria dé los fondos en detrimento de las agencias privadas‘y; al
mismo tiempo, una notable diversificacidn de las fuentes gubernzmentales. Es
asi como los ocho paises que en 1969 complementaban el aporte del gobierno
norteamericano con un escaso 16Z adicional se convierten en 1975 en 15 paises
que en conjunto contribuyen con un monto superior al de Estados Uﬁidqs. Entre
estos paises se destacan Moruega y Suecia con aportes de alrededor de
30 millones cada uno, Alemania Federal (20.6 millones), Cénadé (13.3 willones)
y el Reino Unido (12.2 millones). v

Atendiendo ahora a los mecanismos de canalizacidn de la ayuda externa,
cabe destacar que UNFPA, como mecanismo multilateral, e IPPF, como agencia
privada internacional, experimentan un notable desarrollo en el perfiodo.
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
segunda, en 6.8 veces. De esta manera UNFPA e IPPF juntos llegan a canalizar
el 447 de la asistencia financiera mundial, siendo que en 1878 canalizéﬁan:56lo
el 19.6% de un volumen de ayuda substancialmente menor. Por otra parte, Estados
Unidos - principal donante - de canaljzar en 1971 el 1§Z de sus fondos a través
de UNFPA y él 5% a través .de IPPF, pasa en 1275 a _encauzar por medio de esas
agencias ‘el 207 y el 9% respectivamente. V, o ‘f

Puede concluirse asi que se observa a nivel mundial en los éﬁos pfoimos

a la Conferencia de Bucarest un proceso de interracionalizacidén de la ayuda

externa para actividades de poblacidn. Este proceso se caracteriza por un
creciente involucramiento de nuevos paises capitalistas mis desarrollados

ademds de Estados Unidos - lo que expresa evidentemente su preocupacidn por

/los problemas
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los problemas de poblaciGn -.y por un”incremen;o del uso de agencias interme-
diadoras, tanto intergubernamentales (UNFPA) cbmo privadas (IPPF), disminuyendo
de esa manera la. importancia relativa de los mecanismos bilaterales.

La situacidn y tendencias en América Latina se diferencian por varios
conceptos de la predominante a nivel mundial. ‘

En primer lugar cabe notar que mientras en el periodo 1971-1975 la
asistencia crece a nivel mundial en un 86%, enyAmérica Latina experimenta. un )
crecimiento de sb6lo 38%. Este hecho resulta en parte explicable si se tiene
en cuenta que en 1971 la regidén, con apenas alrededor de un 117 de la poblacidn
de los paises en vias de desarrollo, captaba casi un tercio de‘la ayuda externa
para poblacidn. |

El: comportamiento de las principéles”fuentes de financiamiento en 1971 y
en 1975 puede apreciarse en el gréficd VIII-2. Se incluye ahi también dentro
de la regidn a los paises no latinos del Caribe. Los cawbios que se observan
en este breve lapso son notables.

En primer lugar, Estados Unidos que, a través de acuerdos bilaterales
constituia en 1971, la principal fuente directa de financiamiento (30%), en
1975 canaliza totalmente sus recursos, y lo hace principalmente a través de
agencias multilaterales (UNFPA) y privadas internacionales (IPPF). La ayuda
directa proveniente de otros paises desarrollados hacia América Latina perma-
nece muy pequeila. » ‘ -

Este fendmeno explica que en 1975 el 90% de{la'a&uda haya llegado por
canales internacionales especializados, mientrés que: esto ocurrid a nivel

mundial sdlo con el 48% de los fondos. De esta manera puede concluirse que el

fendmeno de internacionalizacidn de la asistencia financiera observado a nivel
mundial habria adquirido una particular ihtensidéd en 1é.reg16n.l La recomen-
dacidn hecha por los gobiernos durante la Reunidn de México, que ée comen;é en
la seccidn anterior, se habria estado de hecho cumpliendo al privilggiarsé los . -

mecanismos multilaterales en desmedro de los bilaterales.

/Grafico VIII-2
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Cabe destacar por Gltimo que a pesar del importante aumento de los fondos
331gnados por UNFDA a la regidn, IPPF era en 1975 la principal fuente de
recursos pgra_act1v1dades en el campo de la poblacifn, canalizando el 39%
de loévfondos. Esta agencia era ya importante en 19271, aundue en esa é&poca
encauzaba sdlo e; 25%Z de ellos. Conviene notar que a nivel mundial el papel
" jugado por IPPF, a pesar de ser creciente, era en 1975 aun modesto, distri- .
buyendo s8lo el 13.5% de los fondos totales. . Su importante papel en América
Latina constituye por esto algo especial si se lo sitfla en el contexto mundial.

Hasta aqui se ha considerado a América.Latina en sentido lato, esto es,
incluyendo tambidn a los pafses nmo latinos del Caribe. Si el anilisis se reduce
a los 20 paises que son otjeto de este informe, la situacidn no cambia funda-
mentalmente (ver cuadro VIII-1). Casi la mitad del finanéiamiento'provieﬁe de
IPPF'y:gn 407 llega via UNFPA. En consecuencia, los fondos provenientes de o
canéliiados por otros organismos privados o entregados directamente por'ios

paises en el marco de arreglos bilaterales alcanzaban apenas al 12% del total.

2. Tipo de actividades financiadas por la asistencia externa ‘

La definicibn institucional y programitica de IPPF permite asumir que los fondos
canalizados por esa via estén destinados a financiar programas de planificacién
familiar o act1v1dades d1rectamente conectadas con &stos. Por esta razdn,

incluso en el supuesto de ceteris paribus, la importancia creciente de IPPF

como fuente estaria implicando a su vez una absorcidn de los fondos en
proporcidn creciente para actividades de planificacidn familiar. UWFPA por su
parte, que - a diferencia de IPPF - financia actividades en distintas 3reas
(ver cuadro .VIII-2 y grifico VIII-3) ha estado dando prioridad creciente al
area “planificacién’y bienestar de la familia™, ‘hasta el punto que, de_
repxééentar ese rubro un 137 del total asigmado en 1972 por‘éi Fondo, pasa en
'1975 a absorber el 55%. Es asi como mientras el total asignado casi se
cuad:upliqg entre 1972 y 1975, los fondos asignados a planificacidn familiar

. éumentgnleﬁ i3 veceg y los destinados a las demds actividades sdlo se duplican.
El Gnico otro rubro donde se produce un ‘aumento importante es el destinado

a f1nanc1ar estudlos sobre dindmica poblacional, en proyectos implementados por

organismos regzonales.

/Cuadyo VIII-1
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El resultado de esta tendencia es que en 1975, considerando los fondos
provenientes de todas las fuentes importantes, (ver cuadro VIII-4) los desti-
nados para actividades de plaﬁificacién familiar eran mis de las tres cuartas
partes- (76.6%).. El segundo rubro en importancia'era "comunicacidn y educacidn’,
con s8lo un 9.27% de los fondos, y en tercer lugar se encontraban los fondos
destinados a la recoleccidn de.daﬁos basicos (7.8%). Los fondos.destinados
a “politicas de poblacidn’, esto es, a desarrollo institucional, estuvieron
lejos de alcanzar el 1%, |

Cabe notar que los fondos clasificados bajo el rubro “planificacidn
familiar” con frecuencia estdn destinadés a financiar servicios de salud
materno-infantil que incluyen actividades de planificacidn familiar propiamente
tal sdlo como uno de sus componentes. Es por esto que, al menos en algunos
casos, el destino que se le de a estos recursos puede tener una influencia mis
significativa sobre la morbi-mortalidad materna e infantil que sobre el compor-
tamiento reproductivo. { ‘

Atendiendo nuevamente al comportamiento del UNFPA{ puede observarse como
tendencia - en cumplimiento de una politiéa expresa adoptada por su Consejo de
Gobernacidn - la asignacidén creciente de fondos a proyectos y programas
nacionales con una disminucién relativa de los fondos para proyectos regionales
(ver cuadro VIII-3). Es asi como los fondos provenientes de UNFPA para
proyectos nacionales se quintuplicaron entre 1972 y 1975 mientras que los

regionales s8lo se duplicaron en igual periodo.

3. La distribucidn de los recursos por paises

Tres pafses de la regidn - Colombia, México y Brasil - absorbieron en 1975 mis
de la mitad (56.2%) de los fondos exterﬁos asignados para actividades de
poblacidn. Debe tenerse en cuénta,'ho'bbétante, que estos paises contienen el
61% de la poblacidn'de la regidm.

Una medida burda,.de la distribucidn, pero que permite formarsé una idéa
general, es el niimero de ddlares per cépita entregado a cada pais. El promedio
per clpita para la regidn fue en 1975 de 10 centavos de délar.. El grifico VIII-4,
col. A, muestra que 1a.distribuc16n es marcadamente desigual. La mayoria
de los paises se ubican entre los 10 y los 20 centavos per cdpita. Sobrepasan
este limite aquéllos en los que se han desarrollado importantes actividades de
planificacién familiar, como son Costa Rica, Colombia, Repiiblica Dominicana

y Chile. /Cuadro VIII-1
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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 dSlares)

FUENTES
PAIS. - TOTAL ) Pafseg, Desa- UNFPA IPPF Otras agencias
miles deg % rrollados (a) privadas
délares (asistencia
bilateral)
Argentina 18 0.06 18
Bolivia 685 2,17 427 228 30
Brasil 4,808 15,26 3,890 918
Colombia 7.528 23.89 609 1.857 3.59 1.468 (b)
Costa Rica 2,392 7.59 1,014 1,373 5
Cuba 1,612 5,12 1,612
Chile 2,088 6.62 4 1.141 943
Ecuador 904 2,87 690 214
El salvador 771 2.45 125 335 311 (b)
Guatemala 981 3.11 152 815 14 (b)
Haitf 1,103 3.50 1.103
Honduras 432 1,37 155 277
México 5,375 17.06 255 2,888 1,909 323 (b)
Nicaragua 244 0,77 25 219 (b)
Panam# 275 0.87 199 76
Paraguay 457 1,45 &4 413
Perd 129 0,41 129
Rep. Dominida=a
na 1,268 4,02 15 783 451 19
Uruguay 318 1,01 230 88
Venezuela | 126 0,40 58 68
TOTAL 31,514 1.008 12,713 14,869 2,924
Pﬂrcenta,je, 100,00 3.2 40.3 47.2 9.3

(a) En 1975 no se canalizaron fondos para actividades de poblacifén hacia los pafses
consideradogs a través de otras agencias multilaterales distintas de UNFPA o de
sus agenclas ejecutoras,

(b) Cifra estimada

Fuente: Organisation for Economic Co-operation and Development, Assistance to
Population Programmes, 1975 (DD - 546), Paris, Jumio 1977







Cuadro VIII -~ 2

FONDOS ASIGNADOS POR UNFPA A FROGRAMAS Y PROYECTOS NACIONALES Y REGIONALES

EN 20 PAISES DE AMERICA LATINA, POR AREA DE ACTIVIDAD, 1972 a 1975
(en miles de d8lares)
Asio TOTAL Planificacién Otras
fami liar Areas (1)
1972 4,640 (100) 668  (15) 3,772 (85)
(.09 (i.00) i.00]
1973 6.328  (100) 1,712 27 4,616 (73)
(.43 [2.56] 1.2
1974 12,064  (100) 4,275  (35) 7.789  (65)
[2.72) [6.40] 2.0g
1975 17,101  (100) 9.430  (55) 7,67 (45)
(.83 [4.12) (2 oalj

(1) Agrupa las dreas de 'datos bdsicos', "dinémica de poblacién", "commicacidn

y educacién" y “otras Sfreas",

) distribucién porcentual de la lfnea

] valores relativos de cada rubro em 1973, 1974 y 1975 sobre la
bage de 1972 = 1

‘Nota: (

t

Fuente: UNFPA, Informes 1969-72, 1973, 1974 y 1975,
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Cuadro VIII -~ 3

FONDOS ASIGNADOS POR UNFPA A PROGRAMAS NACIONALES (20 PAISES)
Y REGIONALES EN AMERICA LATINA ENTRE 1972 Y 1975
(en miles de délares)

Afio TOTAL Programas Programas
Necionales Regionales
1972 4,440  (100) 2,406  (54) 2,037 (46)
[1.09] Q.0d [1.09
1973 6,328 (100) 3,889 (61) 2,439 (39)
Q.43 [1.62] [1.2q)
1974 12,064  (100) 7.420 (62) 4,644  (38)
2.72) [3.08) (2.28)
1975 17,101  (100) 12,337 (72) 4,764  (28)
5085] [5'13] 0‘343

Nota: ( ) distribucién porcentual de la lfnea
[ ) 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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El cuadro VIII~-4 columna 7 y en el grafico VIII-4 columna B se aprecian
los valores y la distribucidn de los paises de acuerdo a los fondos recibidos
para actividades de planificacidn familiar, expresados en ddlares por mujer en
edad fértil. E1 denominador es asi una medida aproximada de las usuarias
potenciales, Gtil para efectos de comparar los paises entre si. Puede
apreciarse ahi que los recursos externos para esta a8rea se distribuyen muy
desigualmente. Dada la naturaleza y objetivos de las fuentes, puede pensarse
que estas diferencias dependen basicamente de factores gue condicionan la
demanda, esto es, 1) de la actitud del gobierno tacia las actividades de
planificacidn familiar, 2) de la capacidad administrativa y de infraestructura
para absorber los recursos y 3) de la demanda de servicios de planificacidn
familiar desde la base social.

Al analizar estas cifras debe tenerse en cuenta - como se indicd
anteriormente - que los programas de planificacidn familiar se han desarrollado
en la mayoria de los paises de manera integrada con los servicios de salud
materno-infantil. Por ello con frecuencia la ayuda externa es empleada para un
mejoramiento global de esos servicios y no se consume sino parcialmente en la
distribucidn de medios anticonceptivos y en atencidn médica para su uso.

Los fondos para recoleccidn de informacidén y elaboracidn de datos bisicos,
provenientes principalmente de UNFPA, se distribuyen tambi&n de manera desigual.
Los paises mis beneficiados por esta ayuda en el periodo 1972-1975 son
Colombia, Ecuador, Guatemala, Haiti y Repiiblica Dominicana (ver cuadro VIII-5).
En 1975, uno de los paises mis débiles en este aspecto como es Bolivia recibid
un apoyo substancial destinado principalmente a la preparacidén del censo de 1976,

En la Peunidn de }éxico se recomendd de manera particular la canalizacidn
de ayuda externa para la creacidn o fortalecimiento de organismos encargados de
la formulacifn, supervisidn de 1z ejecucidén y evaluacidn de politicas de
poblacidn, asi como para la realizacidn de estudios sociales sobre las inter-
relaciones entre la dindmica demogrdfica y los estilos y componentes del
desarrollo. Estos estudios deberian proporcionar insumos {itiles tanto para la
formulacidn como para la evaluacidn de las politicas. Los montos asignados por
todas las agencias a estos dos rubros durante 1975 fueron muy pequefios y bene-

ficiaron a un nimero muy reducido de paises (ver cuadro VIII-4),.

/Atendiendo ahora
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‘Atendiendoahora‘ al comportamiento de UNFPA en.este aspecto, puede

observarse en ‘el cuadro VI1I-5 que los fondos incluidos en el rubro ‘'politicas
. de poblacidn'’"se.reducen en' términos absolutos.entre 1972-1973 y 1974-1975 -

siendo apenas: dos los paisestque reciben en este Gltimo bienio sumas:superiores
a los 100:'mil délares.:-Los fondos asignados por UNFPA -a proyectos nacionales
para estudios sobre la dinimica de la poblacidn, aunque aumentan.en términos . N
absolutos, disminuyen-en relacidn al total de la ayuda distribuida. Los paises
beneficiados en el bienio 19741975 son’ s8lo ocho -y.apenas tres de.ellos . -~ "
- M8xico, Costa Rica y Guatemala ~ recibieron sumas relativamente importantes,
cercdrnas o superiores a los. 100 mil ddlares. Debe tenerse en. cuenta a este |
respecto qué :la capacidad institueciondl y los recursos humanos calificados 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 humanos e

institucionales mis desarrollados se encuentra con frecuencia o poco: interé@s. o

resistencia de:base ideoldgica para abocarse a estudios sobre la dindmica

‘poblacional. " De esta manera, la absorcidn - aunque creciente - alin' muy reducida

'de’ fondos externos para estudios sociales ‘de poblacidn podria explicarse

principalimente por lo limitado de la ‘demanda. - e A

" Como se indicara anteriormente, el aporte de UNFPA en esta drea. fue

' principalmente a programas‘ o proyectos regionales, algurnos de los..cuales 'se han

desarrcollado en' conexidn muy estrecha con centros nacionales. Puede esperarse,

‘en consecuancia, que estas actividades vayan producierndo  en el futuro inmediato

un. incremento tanto de  la. capacidad nacional para’llevér'a.cabOfeste&género.de

investigaciones como de la demanda de financiamiento -externo.

b
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FRARC IANIENTO EXTERND A PAISES DE AMERICA LATINA PARA PROGRAMAS DE POBLACION, SEGUN AREAS DE ACTIVIDAD, 1975 s
{en eiles do dflares}

AREAS DE ACTIVIDAD
PAIS AL DATOS BASICOS  DIKAMICA D POLITICAS D PLANIEICACION FARILIAR _ COMMICACION  ACTIVIDADES BI0-MEDICIMA

MUESDE | OOLARES SOBRE POSLA-  POBLACION POBLACION MILES D POLARES PoR ' WILTISECTO-

voues | e caema®™ wen DOLIES £R £ WUCKIN  RIAES
N N - . . o rrnele)
Aryetina 1] 0.001 2.000 1]
Belivia 685 0,12 360 m om ) ”
Brasi) 4,808 0.0W ] 3285 0.1 926 2% (¢) 2% (9)
Colonbls 1.5 0916 28 s 8.5% 1 ) 13 (0) n
Costa Rica 2302 1,200 m 2,105 4082 1)
Coba 162 2170 1812 (a) 0759 -
Chile 2.088 0,204 4 1.9 (N2 ] 1E ]
Ecuader % (RE ] ' H 19 8.1 o]
ET Salvader m 0.189 n S 3% 1A% 185 n
Gutomla 981 0,161 152 s 0.512 100 1 (9)
Mitf 1.103 0187 1" 958 0707
Ronderes a3 142 150 ns %8 67
Mxico 5,375 0.091 12 208 18 (% 0,37 '] 108 (d) 165
Hearagna ™M 0,105 ] 179 (d) 0.351 40 (&
Panent 75 0.164 " ) 0185 1 53
Paregasy 57 (X 1] “ ] 0.513 '
Port 1] .00 1" 165 5 0.000 .
Rep. Bowinicana 1.268 0,248 n9 9s .8 1% §
Gruguey 70 o.m ™ ™ £.099 "
Veneruels 1% 0.010 6 0.085 58

" P 'y A PPRTYREYS PPTYY PEY YT S PP TVOreY rreY 2 As Py P P

TOTAL 508 2,452 7 3 215 2,088 e ]
Porcestage 00,00 LB .3 (X8 16.55 9.0 .9 1.5
{a) lIncluye Tos fondos esiqnados par pafees dessrvolledos, organiemos scltileterales y sgencies privades.

(b) €1 dato du “poblacién® fus tomado du CELADE, foletfo, Pagegrfifice. ide JL, J2,)1. Santisge de Chile, Enere 1978, Para Celesbta, Ecusdsr y Uruguay ee utilizarse Tas fitines astisecionss

do} CELADE, adn inddites, realizadas en Octubre de 1977,

{e) E1 dato do Spoblactén fomeninn en eded férti1? (15 & 49 eflow) fus tomade de CELADE, folptfn Prwegrffico Mo 7)., JO)3. Santiage de Cofle, Enare 1974,

(¢
(e

Cifra estisada
Os) total de estos fandos, come sn wuthos otros casos, el componente de ®plantficacién fanflier® conmtituye oflo wa fraccién. E1 reste cubre esrvicles afs asplisn da saled saterns-

{nfantiles y actividades relacionsdas con Ta dinfaica de poblactén, (Proyects CUB - 74 - POI - A - 33 - 14 de? URFPA)

Ewples Organisatien for Econowic Co-oparatisn and Davelopment, Mssistance te Pywwlaties. Pregrosmss, 1975, (0D - 545). Parfe, junfe 1977
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FINANCIAMIENTO EXTERNO TOTAL PARA ACTIVIDADES DE

POBLACION., PER CAPYTA, 19

A
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FINACIANIENTO EXTERNO PARA PLANIFICACION FARILIAR

POR MUJER EN EDAD FERTIL. 1975
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