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I. LA SITUACION DEMOGRAFICA ACTUAL Y SUS PERSPECTIVAS

pE camBIoY

Tendencias de la poblacién (1950-1970)

1. Desde el punto de vista de la situacidn demgréfica, América Latina se
encuentra en una posicidn intermedia entre las regiones mis desarrolladas ¥y
menos desarrolladas del mundo; posicidn que por lo demds también ocupa de
acuerdo a los indicadores de las principales dimensiones del desarrollo eco-
némico y social.

2. Entre 1950 y 1975 América Latina fue la regidn del mundo en donde la po
blacién crecid mis rdpidamente. En s8lo 25 afios &stase duplicé, mientras ciue
la poblacién mundial no alcanzd a crecer en un 60 por ciento y la de las re-
giones mis desarrolladas poco mis del 30 por ciento. La tasa general de fe-~
cundidad de la regidn, que fue de 5,3 entre 1950 y 1975, era significativa-
mente inferior a la de otras regiones en desarrollo como Africa y el Sur de
Asia (6,3 y 6,0, respectivamente), pero todavia alcanzaba a m&s del doblede

la tasa de las regiones mds desarrolladas.

3. Para el conjunto de la regidn, la esperanza de vida al nacer aumentd des
de alrededor de 52,3 afios en 1950-1955 a 61,5 afios en 1970-1975, mds rdpida-
mente afin durante el primer decenio del periodo que en el Gltimo. Mientras
en 1950-1955 habia 12 paises con esperanza de vida inferior a 52 afios y sola
mente 2 (la Argentina y el Uruguay) donde ese indice era mayor a 60, la situa
cidn cambié de tal manera que al final del periodo ya habia 15 paises con es

peranza de vida superior a 60 afios y solamente 2 (Bolivia y Haiti) que no

1/ Para un anilisis detallado del tema consGltese: CEPAL, América Latina.
Situacidn Demogrdfica Alrededor de 1973 y Perspectivas para el afio 2000,
(ST/CEPAL/Conf.54/L.2), marzo, 1975.
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habian alcanzado los 52 afios. A pesar del descenso generalizado de la morta

lidad todavia hay un buen niimero de paises donde ella es actualmente muy ele

vada (Honduras, Nicaragua, Guatemala y el Per(i, adem&s de Bolivia y Haiti) y

otros donde la esperanza de vida afin tiene un amplio margen para aumentar.

4., A nivel regional, la migracidén internacional tuvo una importancia rela-

tiva muy pequefia. S8lo en la primera década del periodo Amdrica Latina tuvo

un saldo migratorio positivo. Los saldos positivos de migracidn extra-regio

nal tuvieron importancia relativa en la1Afgehtina, el Brasil y Venezuela, e-
xistiendo, por otra parte, claras indicaciones de que los flujos mlgratorlos
entre paises de la regién han estado incrementando ¥ han tenido .1mportanc.1a pa
ra el crecimiento de la poblaclon de algunos de ellos, especlalmente en sus

zonas llmitrofes y grandes ciudades..’

5. En relacién con la densidad de la poblacién, América Latina experimentd
un aumento considerable, pasando desde 8 habitantes por Km? en 1950 a 16 en
1975, pero al mismo tiempo, ev;denclando una distribucidn muy desigual en el

territorio de la regidn; en 1975 la den31dad variaba ampllamente entre menos

de 4 y 568 habitantes por Km 2 en Guyana y Barbados,_respectlvamente. No obs

tante, en la mayoria de los paises, incluyendo a todos los que tienen exten-

sos territorios, la densidad no superaba los 30 habitantes por -Km2., - Dentro

de los paises existe una variacidn alin mayor entre las densidades de lasdife

rentes dreas que los componen. En la gran mayoria de lo& casos ‘se observa
una elevada concentracién de la poblaéién en pocas &reas de gran densidad y
un escaso poblamiento de una gran parte del territorio, lo que indicaria que,
en general,‘el patrdén de distribucidn concentrada no ha variado sustancial-
mente entre 1950 y 1970,

6. Este conjunto de caracteristicas relativas al patrén de distribucidn es

pacial de la poblacidén latinoamericana, sugiere la conveniencia de examinar
mis detenidamente la evolucidn del proceso de urbanizacién en América Latina,
que ha sido especialmente intenso en relacién con el que se dio ‘'en las demés

regiones menos desarrolladas del mundo.
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7. La poblacién urbana~ de América Latina que era de poco mis de 40 millo
nes de habitantes en 1950, aumentd a 142 en 1975, o sea desde un 25 a un 45
por ciento de la poblacidn total en esos mismos afios, absorbiendo, a su vez,

el 64 por ciento del crecimiento total de la poblacidén de la regién.

8. La intensidad del proceso fue una consecuencia directa del crecimiento
diferencial de la poblacién urbana y la rural. En todos los paises la prime
ra crecidmucho mds rdpido que la segunda, y para la regidn en suconjuntola
tasa de crecimiento de la poblacién urbana fue mds de 3 veces y media supe-
rior a la de la poblacidn rural.

9. En 13 paises de América Latina la tasa de crecimiento de la poblacibnur
bana fue superior al 5 por ciento (ritmo que implica la duplicacién de wuna
poblacién en menos de 15 afios); solamente en tres de ellos, la Argentina, el
Uruguay y Cuba, el crecimiento urbano fue relativamente mds lento (de alre-
dedor de un 3 por ciento o menos). Por su parte, el ritmo de crecimiento de
la poblacidn urbana de la regién en su conjunto muestra una tendencia a dis-
minuir y lo mismo ocurre en la mayoria de los paises si se les considera ais
ladamente. Esas tendencias probablemente continuardn en el futuro, salvo al
gunos paises todavia poco urbanizados en que es probable dicho crecimiento se
acelere. La poblacidn rural de América Latina, en cambio, crecid segin una
tasa media anual de 1,6 por ciento entre 1950 y 1975, evidencidndose una cla

ra tendencia decreciente.

10. En todos los paises de América Latina las ciudades de 100 mil habitantes
o mis han estado creciendo rdpidamente y en ellas se ha ido concentrando una
proporcidn creciente de la poblacién. En 1950 esa proporcidn superaba el 20
por ciento solamente en los cuatro paises mis urbanizados(la Argentima,Chile,
Cuba y el Uruguay); en 1975, en cambio, ya habia catorce paises que habian
superado ese poreentaje, y 9 de ellos lo sobrepasaban llegando a cifras su-

periores.

11. Por otra parte, el grado de concentracidn de la poblacifn total y de la
poblacién urbana en las grandes &reas metropolitanas (1 000 000 de habitantes

2/ Poblacidn en localidades de 20 mil habitantes y mis.
/o mis)




o mids) es notoriamente elevado, como lo sefiala el hecho de que la  propor-
cidn de la poblacidn total de la regibn residiendo en esas &reas haya pasado
del 9,2 por ciento en 1950.a mds del 22 por ciénto en 1975. En el mismo pe~-
riodo la proporcidén de la poblacién urbana en las grandes &reas metropolita-
nas aumentd del 18,6 al 36,6 por ciento.

s

Las perspectivas del cambio demogréfico

12. La informacién disponible acerca de las tendencias de los componentes
del crecimiento demogrdfico en las diferentes &reas y paises de la regiém,
que ha sido brevemente analizada en la seccidn anterior, permite afirmar que
el ritmo de crecimiento de la poblacidn totai alcanzd su miximo a mediados
de la década de 1960 y estd comenzando a descender lentamente. No obstante,
el ritmo de crecimiento de la poblacién latinoamericana se_mantendré'porbso—

bre el de la poblacién mundial.

13. Segin las proyecciones mis recientes se espera que en el iltimo cuarto
de este siglo, la tasa de crecimiento de la poblacién de América Latina dis~
minuya cada vez m@s rdpidamente desde cerca del 2,7 por ciento en 1970-1975
hasta menos del 2,4 por ciento al finalizar el siglo. Esa tendencia determi
naria un crecimiento relativo de la poblacidn del 91 por ciento entre 1975 y
el afio 2000.

14, E1 descenso de la tasa de crecimiento no significa que en los prdximos
25 afios no se prevean cambios importantes en la dindmica y la estructura de-
mogrdficas de la regidn en su conjunto y especialmente en los paises que la
integran. El crecimiento de la poblacién es la resultante de las tendencias
en los componentes de ese proceso y la estructura de la poblacién confiere
una cierta inercia a esas tendencias. Las proyecciones prevén descensos subs
tanciales de la tasa de mortalidad en todos los paises; sin embargo, el efec
to que ese descenso podria llegar a tener en la tasa de cbecimiento seria con

trarrestado en gran parte por el descenso previsto en la tasa de natalidad.

/15. Afin




15. A fin de investigar cufles son las implicaciones de las perspectivas de
mogrificas, es necesario analizar el proceso de cambio demogrifico tomando en
consideracidn sus diferentes componentes (natalidad, mortalidad ymigracidn),
ya que una misma tasa de crecimiento puede tener un significado muy distinto
segin sean los niveles de éstos y las caracteristicas de la estructura por
edad de la poblacién. Todo ello tiene importantes implicaciones para las va-
riables demogrificas y es un elemento fundamental en el andlisis de las inter

relaciones entre los cambios poblacionales y el desarrollo econdmico y social.

16. Las proyecciones suponen que, para el conjuntc de 1la regidén, la tasa
global de fecundidad (TGF) descenderd de 5,3 en 1970-1975 a menos de 4 en
1995-2000, o sea mis del 25 por ciento, lo que significa una aceleracién del
ritmo de disminucidn en relacién al periodo anterior (1950-1975). Esa ten-
dencia de la TGF se traduce en una disminucién significativa de la tasa de
natalidad.

17. A primera vista, esos cambios en la fecundidad, siendo importantes, no
aparecen como extraordinarios. Sin embargo, la verificacibén de la hipbtesis
de descenso de la fecundidad significaria que, entre el afio 1970 y el afio
2000, nacerfan en América Latina cerca de 100 millones menos de nifios que en
el caso en que las TGF de los diferentes paises se mantuvieran constantes al
nivel estimado para 1965-1970. Prdcticamente es imposible que se verifique
esta Gltima hipStesis dado el nivel de desarrollo de la regién y las tenden-
cias observadas en el pasado. Seglin otra hipdtesis, que se considera como 11
mite superior y que prevé un lento descenso de la fecundidad, el nimero de
nacimientos entre 1970 y el afio 2000 seria superior en mds de 50 millones al
niimero esperado con la hipdtesis de descenso de 1la TGF en un 25 por ciento.
Es importante destacar que el periodo de la proyeccidn (1970-2000) resulta
muy corto para evaluar cabalmente la importancia de los cambios previstos en
la fecundidad. Aun suponiendo que el descenso de la fecundidad se detenga
en el afio 2000, la diferencia entre el nfimero esperado de nacimientos seglin
estas distintas hipétesis, continuaria creciendo'en cada quinquenio a medida
que las cohortes de nacimientos afectadas por descensos anteriores de la fe-

cundidad alcancen las edades de reproduccidn.
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18." " Las hipéfesis ‘de' las proyéc;:ciones del CELADE no difiéren entre si en
cuanto a las tendencias de la mortalidad, debido a que su evolucidn futura,
en los difereﬁté‘s»' pdises, se puede estimar con mds c¢ertidumbre que el curso
de la fecundidad. Al igual que las otras hip6tesis, la proyeccién supone que
la esperanza de vida al nacer aumentar§ desde 61,‘5 afios en 1970-1975 . hasta
poéo mis de 70 afios en 1995-2000, eontinuando la tendencia observada en el pa
sadd que consistid en un aumento cada vez mis lento a medida que se alcanzan
niveles mis altos. ks

19. Hasta 1970 y como consecuencia, en primer lugar, del mantenimiento de
elevados niveles de fecundidad y aun la elevacién de los mismos en algunos
péises 'y, en segundo lugar, de la disminucidn brusca de la mortalidad, la es
tructura por edad de 1la poblacién deé la regidn, que ya era muy joven, experi
mentd un leve rejuvenecimiento. Desde entonces la proporcién de menores de
15 afilos ha comenzado a decrecer y se espera que disminuya cada vez mds rdpi

damente del 42 por ciento en 1975 a menos del 38 por ciento en el aflo 2000.

20. La caracterizacidn precedente de las perspectivas de cambio demogrdfico
“én el conjunto de la regidn debe complementarse con un andlisis: de las varian
tes’ probables que presentard la evolucidn futura de-las tendencias en distin
tos paises .o grupos de paises que tienen caracteristicas demogr&ficas, econd
micas y sociales bien diferenciadas‘:-a—/ i) paises que se encuentran en unaeta
pa bien avanzada de la transicidén demogrdfica y tienen altos niveles relati-
vos de desarrollo econdmico y social (la Argentina, el Uruguay, Chiley Cuba);
ii) paises que recientemente han comenzado una etapa bien definida de la‘trag
sicidn, es decir la iniciacibén del descenso de la fecundidad, y ocupan un ni
vel intermedio en un ordenamiento seglin diferentes dimensiones del desarrollo
econdmico’ y social (Costa Rica, Colombia, el Brasil, Venezuela y Panamd);
. iii) los paises restantes, o sea aquéllos donde la fecundidad todavia no ha
" descendido significativamente. En general, los paises de este grupo son los
“de menor desarrollo de la regidn, aunque hay.dos, el Perli y especialmente
México, que superan-a algunos paises de los otros dos grupos en varios aspec

tos y que en una clasificacidn seglin el nivel de desarrollo deberian ubicarse

3/ Véase: CEPAL, Tendenciasy Projéccidnes a Largo Plazo del Desarrollo Econd-
mico de América Latina. E/CEPAL/1027, 3de marzode 1977.
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en otra posicién. Este grupo puede dividirse en tres sub-grupos teniendo en
cuenta el nivel de mortalidad alcanzado en 1970-1975. El primerc incluiria
a México, el Paraguay, Ecuador, E1 Salvador y la Repliblica Dominicana,paises
donde la esperanza de vida ya ha alcanzado niveles superiores a los 57 afios;
el segundo comprenderia Guatemala, Honduras, Nicaragua y el Perdi, donde ese
indice ha alcanzado valores entre 53 y 55 afios; el tercero estaria formado
por Bolivia y Haiti que son los paises de mis alta mortalidad de la regidn,

con menos de 49 afios de esperanza de vida en el periodo indicado.

21. Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores es importante anotar
cudles son las perspectivas de cambio demogréfico en los paises de los dife-~

rentes grupos.

22. En los paises del primer grupo, la fecundidad es comparativamente baja,
pero todavia tiene un margen apreciable para descender entre los gruposocla
ses sociales menos favorecidos. La esperanza de vida al nacer es la mis al-
ta de la regidn, pudiendo afin aumentar, especialmente en 10S mismos grupos,
pero la tasa de mortalidad disminuird muy lentamente o aun aumentars, como en
los casos de la Argentina, el Uruguay y, posiblemente, Cuba, porque el efec-
to del aumento en la esperanza de vida al nacer se compensard con el enveje-
cimiento que experimentard la poblacidn. Como consecuencia de estas tenden-
cias, la poblacidn continuara cfeciendo cada vez md3s lentamente en todos es-
tos paises. Las tendencias que se prevén en la fecundidad y en la mortalidad
significarin la continuacidn del proeeso de envejecimiento de la estructura
por edad de la poblacién. La proporcidn de personas menores de 15 afios con-
tinuard decreciendo, la de personas de edades activas se mantendrd en los
niveles altos actuales o aun aumentard, segfin los paises,y la de mayores de 65
afios continuard su tendencia creciente. Estos paises ya han alcanzado nive-
les de urbanizacidn altos y s8lo cabe esperar que el proceso continfie cada
vez mis lentamente. Lo mismo ocurriri con el crecimiento de la poblacidn ur
bana y de la poblacidn rural que serdn cada vez mds lentos. La poblacifn ru
ral probablemente disminuird en términos absolutos en la Argentina, Chile y

el Uruguay.
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23. En los paises del segundo grupo, compuesto por Costa Rica, Colombia, el
Brasil, Venezuela y Panami, la fecundidad ha comenzado a disminuir mds recien
temente que en los del primero. La tendencia decreciente, en general debe-
ria acentuarse en el futuro y es probable que su efecto en la tasa de creci-
miento de la poblacidn no alcance a cdmpensarse con la disminucidn de la TBM
que ya ha aléanzado niveles relativamente bajos. Como consecuencia de estas
tendencias, la tasa de crecimiento natural de la poblacidn experimentard una
disminucidn substancial en el futuro, pero todavia en el afio 2000. probable-
mente variard entre un 2.y un 2,5 por ciento segﬁp los paises. Si esas pre-
visiones. se cumplen, en el afio 2000 todos estos paises tendrdn una estrue-
tura por edad bastante mids envejeéida pero todavia mucho menos que las‘de la
Argentina o del Uruguay en 1975. ILa proporcién de menores de 15 afios dismi-
nuird muy por debajo del 40 por ciento; la de pérsbnas‘en edad de trabajar se
acercarid al 60 por ciento; y la de mayores de 65 afios aumeptaré muy lentamég

te, probablemente a no mis del 5 por ciento. ’

24, El grado de urbanizacibén que han élcahzado estos paises varia ampliamen
te, y probablemente aumentard tanto m&s rédpidamente cuanto mds bajo es en la
actualidad, alcanzando en el afio 2000 niveles comparables o aun superiores a
los que tendrian los paises del primer grupo en 197S5. ﬁa tasa de crecimiento
de la poblacidn urbana, que actualmente varia alrededor del 5 por ciento se-
gln los paises, continuari descendiendo lentamente. La tasa de crecimiento
de la poblacidn rural que actualmente es menor del 1,5 por ciento, continuaré
descendiendo y probablemente sea negativa en algunos paises antes del afio

2000 (en Venezuela ya fue negativa en 1370-1975),

25. En los paises del tercer grupo la fecundidad todavia no habria experi-
mentado una disminucidn significativa, de manera que existe mayor incertidum
bre respecto a su evolucidn en el futuro que en el caso de los paises de los
otros dos grupos. Lo 18gico seria esperar que el descenso comience primero
y sea mids rdpido en los paises més adelantados en la transicidn y -de“mayor
desarrollo econdmico y social del grupo. Si esto ocurriera, el descenso més
temprano deberia ocurrir en los paises del primer subgrupo y el mds tardioen

Bolivia y Haiti. Pero hay muchos factores cuya evolucidn es dificil de

/predecir
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predecir y que podrian alterar ese orden, al menos en el caso de algunos pai
ses. Uno de los mis importantes es la cobertura y efectividad que tendrdn
los programas de planificacidn de la familia, privados y gubernamentales. De
todos modos, lo mds probable es que la fecundidad de estos paises en el afio
2000 sea del orden de la que tienen los del segundo grupo en la actualidad
(TGF entre 4 y 5). La mortalidad todavia es elevada, especialmente en los
del segundo y tercer subgrupos donde probablemente bajard m8s rdpido que en
el primero. Si esas tendencias se verifican, la tasa de crecimiento natural
de la poblacidn disminuird mids rdpidamente en los paises del primer subgrupo
que en los del segundo y tercero, pero todavia en el afio 2000 todos estospai
ses tendran tasas superiores al 2,5 por ciento anual. En vista de queelgra
do de urbanizacidn es actualmente relativamente bajo y el crecimiento vege-
tativo de la poblacidén se mantendrd en un nivel elevado, cabe esperar que el
crecimiento de la poblacién urbana y de la rural sea rdpido durante los pro-

ximos quinquenios, en la gran mayoria de estos paises.
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II. LAS TENDENCIAS DEMOGRAFICAS Y EL DESARROLLO

Los dos grandes desafios de las tendencias demogrdficas

26. Las tendencias ’d'emogré‘ficas y sus cambios est&n relacionados de mGlti-
ples maneras con el nivel, el ritmo y la modalidad de desarrollo adoptada por
el pais, ya sea porque sus consecuencias éondicionan las alterhativas de ac-
cibén abiertas a los gobiemios, ya porque las tendencias actuales y futuras

son, a su vez, en gran parte efecto de procesos socio-econémicos mds amplios.

27. E1 breve resumen que se ha hecho de las tendencias demogrdficas actua-
les y de las perspectivas para el futuro, permite identificar dos grandes con
secuencias no modificables en el mediano plazo y que constituyen grandes de-
safios para los gobiernos de la regidn. La primefa es el aumento de la fuer
za de trabajo. Las tasas de crecimiento demogréflco en las décadas pasadas
y la estructura por edad de la poblacién conducirin a que la poblacibn eneda
des activas crezca a una tasa anual del 3 por ciento de aqui al afio 2000, ha-
ciendo que de alrededor de 97 millones en 1975 llegue a unos 252 millones

hacia fines del siglo.

28. La magnitud de la tarea de proporcionar empleo productivo ala poblacién
en edad de trabajar resalta mis claramente al considerar que, de acuerdo a
célculos tentatlvos hechos por la CEPAL, si la regidn mantuv1era sostenida-
mente las tasas de crecimlento econbmico de alrededor de un 6 por ciento anual
y no hubiese alteraciones en los patrones de cambio econémico y tecnolbgico,
la ocupacién tofal probablemente no creceria en mis de un 2,2 por ciento
anual de aqui al afio 2000. Es decir, la histdrica y comparatlvamente alta ta
sa de crecimiento econémico que ha estado experlmentando la regibn seria, de
acuerdo a las estimaciones anteriores, insuficiente para impedir que la sub-

utilizacién de la fuerza de trabajo que la caracteriza se empeore en el futuro.

/Un ejercicio




12

Un ejercicio paralelo al anterior llevado a cabo por la CEPAL seflala,tambi&n
tentativamente, que con los patrones de cambio econdmico y tecnolégico  ac-

tualmente prevalecientes se requeriria un crecimiento sostenido del producto

de alrededor de un 8 por ciento anual para absorber el crecimiento de la fuer

za de trabajo y reducir gradualmente la subutilizacidn de ella que existe

hasta ahora.

29. El éxito en el enfrentamiento de ese desafio en el mediano plazo depen-
de fundamentalmente tanto de que se logren tasas satisfactorias de crecimien
to y nlveles adecuados de capitalizacién, como de que el estilo de desarrollo

que se adopte modlflque, en cierta medida, los patrones actuales de cambio

econdmico y tecnologlco a fin de acrecentar la capacidad de absorc1on<kafqu

za de trabajo de los paises. Dado que la poblacién que llegard a edades ac-
tivas en los préximos quinée afios ya ha nacido, los cambios en la fecundidad
y las-politicas que se adopten para acelerar su decrecimiento, no producirén

efecto sinp a partir desde entonces.

30. Por lo mismo, si los gobiernds desean abordar el desafio que les plantea
el crecimiento de la poblacidn en edades activas modificando también las ta-
sas de fecundidad, deberén adoptar desde ahora politicas en este sentido para

que ellas alcancen a producir efecto hacia el final del siglo.

31. La segunda gran consecuenc1a de las tendenc1as demograrlcas es el cardc

ter urbano que tendrdn todos los paises de la regidn de aqui al afio 2000: Se

quiera o no, dos tercios o mds de la poblacidn de la mayor parte de ellos re

sidird en ciudades a esa fecha e incluso en los paises actualmente menos ur-
banizados habrd mis habitantes urbanos que rurales, haciendo que sudesarrollo

no pueda dejar de inscribirse dentro de sociedades urbanas.

Otro gran desafio que enfrentan en este momento los paises de laregidn,
es regular el proceso de concentrac1on urbana y metropollzac1on, para evitar
o atenuar los problemas del deterloro urbano (insuficiencia de:serv1c1os con
gestidn, contam1n3016n,,etc.), asi como la concentracidn de recursos reque-

ridos para solucionarlos.
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32. La modificacisdn de las actuales tendencias hacia la concentracién urba-
na y la metropolizacibén dependen de los cambios que ocurren en los flujosmi-
gratorios y en la fasa de crecimiento natural de la poblacién de las grandes
ciudades. Dadas las estrechas relaciones existentes entre las tendencias de-
mogrédficas y las caracteristicas del desarrollo socio-econdmico de los pai-
ses, la modificacién de esas tendencias dependerd principalmente del cursode
los factores Que condicionan dicho desarrollo, incluyendo las politicas pii-

blicas.

El desarrollo y la dinfmica demogréfica

33. Consideraciones generales. Las tendencias demogrdficas han coincidido

con altas tasas de crecimiento econbmico, pero tambi&n con la mantencidn Y,
en muchos casos, el agravamiento de problemas que hasta ahora han resultado
diffciles de solucionar. Al respecto cabe mencionar, entre los principales,

los siguientes:

i) la persistencia de condiciones materiales de vida que definen esta-
dos de pobreza extrema y que afectan con singular fuerza a los estratos so-
ciales mis bajos, tanto en 4reas de répida concentracién y crecimiento urba-

nos como en zonas rurales deprimidas;

ii) la falta de avances sostenidos hacia una distribucién social y regio
nalmente mis equilibrada del ingreso, que asegure mejores niveles de vida pa
ra aquellos grupos sociales y en aquellas &reas geogrdficas 'cuyo progreso
socio-econdfmico suele ser precario y efimero cuando se les compara con el que

logran obtener los grupos y las regiones mds favorecidas;

iii) la persistencia y, en muchos casos, el agravémiento de marcados désg
quilibrios regionales dentro de los paiseé, fenSmeno que refuerza las tenden
cias concentradoras de la actividad econfmica y social en un reducido nfimero
de centros urbanos mayores; reproduce las condiciones de rezago cultural, so-

cial y econdmico de 1la poblacién asentada en “porciones considerables del

/territorio
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territorio nacional y que genera, como consecuencia de lo anterior, serios
obsticulos para la obtencidén de resultados duraderos en las politicas y pla-

nes ‘de desarrollo regional;

iv) las insuficiencias que se arrastran en los diversos campos comprendi
dos en el sector social de las politicas del Estado, tales como vivienda, edu
cacién, salud y seguridad social, aspectos en que, no obstante los progresos
alcanzados por muchos paises de la regidén en cuanto a la cobertura de losser
vicios y al monto de los recursos destinados a su prestacidén, subsisten toda
via brechas considerables entre las necesidades -actuales y proyectadas- ¥

los medios disponibles para satisfacerlas;

v) por Gltimo cabe mencionar también la insuficiencia en la generacidn
de puestos de trabajo que propcrcionen empleo productivo a la fuerza de
trabajo, insuficiencia que parece agravarse tanto por la dindmica de creci-
miento de la poblacidn en edad de trabajar como por la importancia creciente
que adquiere la introduccién de tecnologias intensivas en el uso de capital,
particularmente, pero no finicamente, en los sectores mis dindmicos de las eco

nomias nacionales.

34. Una cabal comprensidén de las tendencias demogrdficas detectadas en la
regidén requiere tomar en cuenta las relaciones que ellas tienen con las ca-
racteristicas del proceso de desarrollo econdmico y social en la misma. En
lineas generales, la investigacifn sobre el tema en la regidén, permite afir-
mar sin muchas dudas que la tasa de crecimiento de la poblacidn y la etapaen
el proceso de cambio demogréfico en la cual se encuentran los paises, estire
lacionada con el nivel de desarrollo que ellos han alcanzado. Sin embargo,
lo que es aceptado a nivel general se presta a veces a discusiones cuando se
examinan con mds detalle los factores que estdn afectando los distintos com-
ponentes del crecimiento demogrifico, vale decir, la mortalidad y la fecun-
didad. Al mismo tiempo, hay ahora conciéncia de que la relacidn directa que
sé\encuentra entre el niVél'de desarrollo y la etapa del cambio demdgréfico
pdf la que pasan losiﬁaises oculta la mantencién y, en algunos casos, el agra
vamiento.de:grandes diferencias en lo que respecta a la mortalidad y a la fe

cundidad, al comparar &reas urbanas con rurales, regiones y grupos sociales
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dentro de un mismo pais. Un anilisis de esas diferencias demuestra las rela
ciones que ellas tienen con los problemas de desarrollo aiin no resueltos en

la regibn.

35. Desarrollo y mortalidad. Aunque no cabe duda que los progresos en sani

dad y de la medicina han influido de manera fundamental en la disminucién de
los niveles de mortalidad de los paises de la regidn, las investigaciones
acerca del problema han puesto de manifiesto que las diferencias en niveles
de mortalidad entre las regiones interiores de los paises dependen no sola-~
mente de las que &stas presentan respectoa la disponibilidad de servicios de
salud, sino también el grado de alfabetismo, el ingreso per cdpita, los gra-
dos de industrializacidén y de urbanizacidn, la disponibilidad de viviendas y

la calidad de las mismas (existencia de agua potable, de letrinas, etc.).

36. En todos los paises de la regidn, la mortalidad urbana es menor que la
rural y la esperanza de vida al nacer tiende a aumentar a medida que aumenta
el grado de urbanizacién. Sin embargo, hay indicios de que esa tendencia se
ha estado frenando y de que alin podria invertirse antes de que se alcancen

niveles bajos de mortalidad.

37. Los cambios experimentados en la tendencia anterior no son independien-
tes de las grandes diferencias en esperanza de vida que tienen diversos gru-
pos sociales. Estas diferencias con frecuencia estin ocultas en el nivel ge
neral de mortalidad alcanzado por el pais o regidn en donde se ha realizado
la comparacidén. En lo que se refiere especificamente a la mortalidad en los
dos primeros afios de vida, estudios recientes del CELADE han encontrado que
los nifios cuyas madres no han asistido a la escuela primaria tienen una pro-
babilidad alrededor de tres veces mayor de morir en los dos primeros afios que

los nifios cuyas madres tienen 10 afios o mis de educacidén formal.

38. En general, las investigaciones mis recientes acerca de la mortalidad
llevan a la conclusidn que, independientemente de cuil sea el nivel de des-
arrollo o de mortalidad alcanzado, las diferencias respecto a ella entre gru
posAsociales son mis marcadas que las diferencias urbano-rurales o entre re-

giones dentro de un pais. Al mismo tiempo, la evidencia actual muestra que
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en las ciudades se encuentran muchas veces los grupos mis desfavorecidos res
pecto a la probabilidad de morir en 1os primeros afios de vida y las mayores

diferencias entre grupos soclales.

39. LaIQeclinacién de la mortalidad general que ha experimentado la regidn
se'debe; brincipalmente, a la disminucidn de las muefteslcausadas por enfer-
medades respiratorias, infecciones y parasitarias. Al mismo tiempo, diferen
cias en la incidencia de esas causas de muerte por grupos sociales, asociados
a deficiencias nutricionales, parecén estar en la base de la mayor omenor es

peranza de vida al nacer que tienen los miembros de esos grupos.

40. Fecundidad y cambios socio-econdmicos. Los progresos en el desarrollo

econdémico y el cambio social experimentados por la regidn han iniciado una
serie déhpfocesos sociales conducentes a una menor fecuﬁdidad a nivel nacio-
nal, pero al mismO‘tigmpq_han_acgntuado‘las diferencias,en_las tasasckafec@g
didad de distintas regiones geogréficas de un mismo pais y diversos grupos so
ciales. . Entre esos procesos se cuentan la‘upbanizacién, la elevacidn del ni
vel educacional y los cambios cualitativos yvcuantitativos en la participa-
cidén de la mujer en la fuerza de trabajo. A esos factores hay que agregar
la iniciacidn o el reforzamiento de programas de plan1f1cac1on de la familia,
de caracter gubernamental o prlvado, que aun cuando persiguen generalmente‘
objetlvos de salud materno-lnfantll, producen tamblen efectos sobre el nivel

nacional de la fehundldad.”

41. La fecundidad es mis baja en las dreas urbanas que en las‘rurales. Con
secuentemente, los paises y las regiones dentro de ellos que hanaicanzadoun
mayor grado de ﬁrbanizacién son también los cén menores tasas de fecundidad.
No obstante, hay paises donde la poblacidn urbana de muchas unidades adminis
trativas (estados o provincias) tiene tasas de fecundidad‘mayofes que las de

la poblac én rural de otras unldades admlnlstratlvas.

42, La presencia de altas tasas de fecundldad en la poblac1on urbana ha sido
expllcada por una serie de factores, pero su peso relativo no esté todavia su
ficientemente clarificado. Uno. de ellos es el 1nf¢ujo que sobre la fecundi- -
dad urbana tendria la masiva 1nm1grac16n de poblaclon de origen rural y semi-
rural que trasladarfa a las ciudades sus pautas de reproduccidén. Una segunda
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serie de factores es la marcada diferencia existente en la fecundidad de dis
tintos grupos sociales al interior de las ciudades. Toda la informacidén dis
ponible en la regidn seflala que las mujeres con pocos afios de escuela prima-
ria, o ninguno, cuyos:maridos son trabajadores manuales urbanos no califica-
dos, o pertenecen a los estratos mis bajos de ingreso, tienen tasas de fecun
didad que se aproximan o aun superan en algunos casos a las tasas prevalecien
tes en 1a pobiacién rural. Amboé’conjuntos de factores estarian conduciendo
a dos patrones muy dlStlntOS de fecundidad urbana: uno correspondlente a las
clases medias, 1nc1uyendo en ellas a 1os trabajadores manuales calificados,
caracterizado por habep llegado o estar avanzando hacia bajos niveles de fe-
cundidad'y a tamafios reduéidos de familia, y otro correspondiente a los gru-
pos marginales o al "sector informal" urbano, es decir, a trabajadores manua
les urbanos subempleados, en donde predominan patrones de comportamiento re-

productivo conducentes a una alta fecundidad y a familias numerosas.

43. Paralelamente, cambios ocurridos en las reas rurales de América Latina
han empezado, lentamente en la mayoria de los casos, pero de manera mis répi
da en algunos, a hacer disminuir ias tasas de fecundidad prevalecientes en
ellas. El aumento en los niveles educacionales de la poblacidén femenina ru-
ral y los mayores contactos urbano-rurales han aumentado las aspiraciones
respecto a los hijos y el deseo de tener familias mis pequefias. Al mismo
tiempo, la modernizacién de las actividades agricolas ha significado, entre
otras cosas, la desaparicién o el debilitamiento de las tradicionales bases
de susténtacién‘econémica de las familias campesinas y estd empezando a alte
rar, al menos parcialmente, las pos1b111dades de que los nlﬁos ‘puedan hacer
aportes econémicos significativos al presupuesto familiar, ya ‘sea directa o
indirectamente. Aunque los procesos involucrados en los cambios en la fecun
didad rural estin afin por estudiarse y mucha de la informacién disponible no
es del todo confiable, pareciera que estos cambios estén tambi&n conduciendo
gradualmente a desear un nfimero menor de hljos que los que tradicionalmente

han compuesto 1as famlllas campesxnas.

L4k, La informacidn dlsponlble indica que 1a fecundldad dlsmlnuye a medxda

que aumentan los niveles educacionales, por los efectos que produce en la
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edad al casarse y el tipo de unidn, en las actitudes hacia la planificacidn
de la familia, en el conocimiento de métodos anticonceptivos y en el acceso

a ellos.

45, En general, tanto en las dreas rurales como urbanas de América Latina,
la disminucidn de la fecundidad se acelera considerablemente cuando las muie
res han superado el nivel de escuela primaria. Sin embéfgo, el nivel exacto
en que se produce la caida de la fecundldad varia de pais a pais y, dentrode
un mismo pais, entre las dreas urbanas y rurales, segilin las regiones y de ciu
dad a ciudad. No parece, por consiguiente, que se pueda hablar de un valor-

umbral @inico para iniciar la declinacidn de las tasas de fecundidad.

46. En todas las edades, la participacidn de la mujer en la fuerza de tra-
bajo se asocia a una menor fecundidad. Esto es particularmente cierto en lo
que se refiere a la participacién‘de las mujeres en actividades productivas
fuera del hogar, preferentemente en los sectorés secundario y terciario, mien
tras que los trabajos en el hogar, en el sector "informal" urbano o en la
agricultura muestran poca o ninguna asociacidn 31gn1flcat1va ~con la fecun
didad.

47. Aunque sujetas a error, por cambios en las definiciones de la poblacidn
econdmicamente activa, comparaciones inter-censales sefialan que las tasas de
participacidn femenina en la fuerza de trabajo se han mantenido estables o
han aumentado muy levemente en los palses latinoamericanos y del Caribe entre
1950 y 1970,asi como que las d1ferenc1as en las tasas de participacidn entre
los diversos paises tienden a mantenerse. Desde un punto de vista mids cuali
tativo, sin embargo, la distribucidn de la fuerza de trabajo femenino ha can
biado drdsticamente desde la agricﬁltura a los éectores secundario y tercia-
rio. Al mismo tlempo, aunque la part1c1pac1on sigue todavia concentrada en
las ocupac1ones manuales, hay una tendencia a que ella cambie hacia ocupacio
nes manuales mds productivas. De mantenerse estas tendencias en el futuro
cabria esperar que la incompatibilidad entre el papel de madre y el de traba
jadora aumente y, consecuentemente, que la ésociacién entre la participacidn
de la mujer en el trabajo y una menor fecundidad'se acentie. Esto, sin em-
bargo, obligaria a expandir considerablemente la demanda por trabajo femenino
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calificado y semi-calificado, lo que parece improbable si no se cambian las

tendencias actuales respecto al desempleo y subempleo urbanos.

48. Aunque los factores estructurales que estn afectando la velocidad del
cambio en la fecundidad rural son objeto mds de conjeturas que de conocimien
tos s8lidamente establecidos, pareciera que en el campo latinoamericano pre-
domina afin un tipo de familia en el cual la contribucidén econfmica de la es-
posa y los hijos sigue siendo importante, por lo menos durante varios meses
del afio. En las 4reas de minifundio, entre los campesinos alin ligados a las
grandes haciendas, por alguna variante del sistema de colonato entre los me-
dieros y arrendatarios de las nuevas estancias y haciendas de zonas fronte-
rizas, todos los miembros de la familia -incluida la mujer y los nifios de cor
ta edad- contribuyen al cultivo de su pequefia parcela de tierra, ya seaperma

nentemente si el padre trabaja fuera de ella, o en los periodos de cosecha.

49. Esta unidn de las funciones productora y consumidora en la familia hace,
por un lado, que no haya incompatiblidad en los papeles de madre y de traba-
jadora que cumple muchas veces la mujer y que, por lo tanto, su trabajo no
afecte a su fecundidad. Por otro lado, es probable que no contribuya a hacer

surgir una motivacidn hacia familias pequefias.

50. Los factores anteriores afectan de manera mis o menos directa y a dis-
tintos niveles, las actitudes y la motivacidn de las parejas respecto a 1la
regulacidn de los nacimientos. La generalizacién de los programas de plani-
ficacibén de la familia en la regidn ha venido a ampliar considerablemente la
disponibilidad de m&s y mds seguros métodos para llevar a cabo esa regula-
cidn. Sin embargo, los esfuerzos por evaluar el impacto directo de esos pro
gramas en la declinacién de las tasas de fecundidad en América Latina sones-
casos y no siempre arrojan resultados similares, particularmente por la difi
cultad de aislar los efectos del programa de aquellos derivados de activida-~
des desarrolladas fuera de €1. Estudios llevados a cabo por el CELADE acer-
ca de la cobertura de los programas, definida como el total de mujeres acti-
vas en ellos sobre el totalvde mujeres en edad fértil, han encontfado que aun
cuando ha aumentado considerablemente en el Gltimo periodo para el cgai se

tiene informacién comparativa (1970-1975),, s6lo en el caso de Chile superael
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20 por ciento, cifra a la cual se aproxima México, mientras que en la mayo-~

ria de los casos fluct@ia alrededor del 10 por ciento.

S1. En relacién a los grupos socio-econdmicos cubiertos por los programas,
toda la informacidn disponible indica que las mujeres pertenecientes a los
estratos mis pobres participan en ellos, en mucho menor medida que -las que
pertenecen a los estratos medios bajos o a los estratos manuales urbanos de
trabajadores calificados y semi-calificados. En otras palabras, mujeres que
pertenecen a importantes sectores en donde predomina una fecundidad alta han

sido apenas afectadas por los programas de planificacidn de la familia.

52. En suma, las altas tasas de fecundidad aflin prevalecientes en gran parte
de la poblacién rural y entre los pobres de las ciudades encuentran su ori
gen tanto en factores relacionados con las precarias condiciones de existen-
cia, que conducen a una baja motivacién para adoptar pricticas de regulacidn
de la natalidad, como a las dificultades que encuentran los miembros de esos
grupos para participar en programas piiblicos o privades de planificacién de

-1a familia.

53. Desarrollo y migraciones. Los cambios en la distribucién espacial de la

poblacidn que estid experimentando la regidn, son la consecuencia de un vasto
proceso migratorio constituido por migraciones temporales o permanentes en-

tre freas rurales, emigraciones rurales y migraciones entre niicleos urbanos.

54. Las migraciones temporales de 1la fuerza de trabajo agricola desemplea-
da o subempleada han pasado a ser una parte esencial de la modalidad de des-
arrollo predominante en la regidn, ya que permiten a las empresas agricolas
reducir la mano de obra permanente sin correr el riesgo de encontrarse con
una escasez de ella en aquellos periodos del afio en que deben ampliarla. Por
otro lado, para la abundante fuerza de trabajo subempleada, ellas posibili-
tan una fuente de ingreso adicional que sirve, hasta cierto punto, como un

freno para la migracién directa rural-urbana.

55. La heterogeneidad de la estructura agraria estd moldeando migraciones
permanentes, tanto entre &dreas rurales, como desde ellas hacia dreas urbanas.

Entre las primeras parece necesario distinguir las que se dirigen hacia &reas

/de frontera
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de frontera agricola, las migraciones internacionales permanentes entre dreas
rurales de paises limitrofes, y las que se llevan a cabo desde plantacionesy

haciendas hacia pequefios poblados y aldeas campesinas.

56. Sin embargo, no cabe duda que, tanto por su volumen como por el efecto
acumulativo que ellas tienen sobre el proceso de concentracidn urbana y sus
concomitantes econdmicos, politicos y sociales, la migracién rural-urbana me
rece atencidn especial. Aunque los censos no proporcionan informacidén que
permita determinar directamente la magnitud de esa emigracién, estimaciones
hechas por el CELADE sefialan que durante 1960-1970 las idreas rurales de la
regién perdieron 24 millones de habitantes, lo que representa el 58,1 por cien
to del crecimiento esperado de su poblacidén. La transferencia de poblacidn
rural a las 4reas urbanas en el mismo periodo significd el 53,9 por ciento

del crecimiento urbano absoluto.

57. A pesar de la importancia de la emigracidén rural en el crecimiento ur-
bano, una parte importante de los migrantes hacia las grandes metrdpolisvie
nen de nficleos urbanos mds pequefios. El incrementeo de 1la urbanizacidén ha-
r4, sin duda, que las migraciones entre nicleos urbanos adquieran afin mis im

portancia en el futuro.

58. Los autores qué han revisado los estudios sobre migracidn interna en
América Latina, han llegado a la conclusidn que el tamafio, la composicibnyel
destino de los flujos migratorios estn determinados por 1as oportunidades de
empleo disponibles en regiones y &reas diferentes; por los niveles de vida
que prevalecen en ellas, particularmente en cuanto ellos se expresan en dife
rencias de salario y de nivel educacional entre regiones y &reas; por la per
cepcidn que tienen los individuos de esas oportunidades y condiciones, y por
factores culturales y psico-sociales que afectan ya sea a esas percepciones
0 a las aspiraciones que los individuos tienen para si mismos y para sus hi-

jos.

59. De manera mis general,los movimientos migratorios estidn reflejando los
desequilibrios existentes en el desarrollo regional y sectorial de 1los pai-
ses, asi como los cambios econfmicos y sociales que en ellos estdnocurriendo.

Los estudiosos del tema tienden a coincidir en que la modalidad de desarrollo
/adoptada
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adoptada por los paises de 1la regién, -apoyada tradicionalmente en 1la indus
trializacién substitutiva de importaciones, se amoldd a los patrones de urba
nizacidn previamente existentes en la regién que, salvo algunas excepciones
concentraba a la poblacidén en una o, a lo sumo, unas pocas ciudades grandes .
Esto habria llevado a un alto grado de concentracidén del desarrollo  indus-
trial y, consiguientemente, de las oportunidades de empleo y de ingresos en
esa 0 esas ciudades, mientras que el resto de las regiones de los palses no
lograria diversificar su estructura productiva, demandaria menos fuerza de
ffabajo y proporcionaria menos oportunidades econdmicas que las primeras. La
~experiencia mis com(in de los paises de la regién confirma ese andlisis. Sin
embargo, hay indicios de que en algunos paises (el Brasil, por ejemplo), al
contrario de lo que cabria esperar si se acepta esa interpretacidn, la pobla
cién ha empezado a distribuirse de manera mis equilibrada entre ciudades de
diverso tamafio. Al mismo tiempo, aunque los efectos redistributivos de di-
versas politicas cie desarrollo regional han sido .hasta ahora poco estudiados,
bay tambi&n indicios de que ellas logran reorientar, al menos %arcialmente,
la direcciénAde los'flﬁjos migratorios. ' k | |

60. El efecto de los cambios ocurridos en las actividades agropecuarias de
la regién sobre la mlgraczén rural es otro punto que no puede dejar de men-
cionarse. El examen de los antecedentes actualmente dlsponlbles acerca del
tema, pone de manifiesto que el proceso de modernizacidn de 1a agricultura ha
implicado profundaé modificaciones en las relaciones laborales y -éalvo que
vaya acompaﬁado de amplzaczones en la frontera agricola o de cambio en 1los
tipos de cultivos hacia algunos que requieren una mayor utilizacidn de mano
de obra permanente- una disminucidn de la demanda de fuerza de trabajo en el
sector, lo que ha restringido las oportunidades 6cupacionales de una fuerza

de trabajo en crecimiento e incrementado la emigracién rural.

61. A 1o anterior viene a agregarse la tendencia detectada en varios paises
de la regidn, enel setritido que las empresas agricolas comerciales, tecnols-
gicamente mis avanzadas, prefieren contratar trabajadqrgs temporales porvpe-
zriodos,cprtqs,é,tgner una masa laboral permanente. _Esto ha venido a acentuar

la tendencia histérica a que los campesinos independientes acrecienten sus
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ingresos con este tipo de trabajo, evitando asi, parcialmente, que 8e Vean
forzados a migrar hacia las &reas urbanas. Al mismo tiempo, explica en gran
parte las migraciones estacionales rural-rural, ya que, por un lado, general
mente no hay suficientes trabajadores en la misma zona para satisfacer la de
manda de fuerza de trabajo y, por otrc, los empresarios prefieren contratar
a no nativos de la zona, e incluso a extranjeros, ya Que aceptan salarios me
nores y tiepen menos poder de organizacifn. Sin embargo, a pesar del efecto
inhibidor de la migracién rural-urbana que se le atribuye al trabajo tempo-
ral, es altamente probable que la tendencia anterior haya hecho que ellaau
mente desde las zonas en donde operan las empresas agricolas modernas, al

reducirse drdsticamente la mano de obra permanente.

62. La ampliacidn de la frontera agricola, principalmente mediante progra-
mas gubernamentales de colonizacidn, aunque también hay casos de colonizacio
nes privadas espontineas, explica en gran parte la migracidén permanente ru-
ral-rural que Se encuentra en varios paises de América Latina. Sin embargo,
el agotamiento de la frontera agricola en algunos paises y el establecimien-
to de modernas empresas tecnoldgicamente avanzadas en antiguas zonas de celo
nizacidn en otros, esti poniendo frenos a este tipo de migracién y reforzan-

do tanto los movimientos temporales de mano de obra como la emigracidn rural.

63. Las caracteristicas del cambio socio-econdmico de la regibén en los afios
recientes, unidas a la mayor integracifn urbano-rural que inevitablemente pro
duce el proceso de urbanizacidn, hacen altamente dudoso que la migracidn ru-
ral-urbana pueda disminuir de manera muy significativa en les prdximos afios;
sin embargo, son mucho mayores las posiblidades de reorientar mediante poli
ticas sectoriales y de desarrollo regional el destino de esa migracidn y de

la migracidn urbana-urbana, desvidndolas hacia las ciudades intermedias.

64. De todo lo anterior puede concluirse que el cambio demografico en Améri
ca lLatina y en el Caribe est4 intimamente relacionado con las grandes tenden
cias del desarrollo econdmico-social y, muy especialmente, con las desigual-
dades que ain persisten en los niveles de vida de la poblacidn y con el caric
ter regionalmente desequilibrado que ese desarrollo ha tenido. Por lo mismo,

el an&lisis anterior confirma lanecesidad de que las politicas de poblacidn
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sean concebidas como partes integrantes de toda una’ estrategia destinada a
satisfacer ‘las necesidades esenciales de la gran masa que hasta ahora no ha
participade plenamente, y en gran parte sigue excluida de las-formas de des-

arrollo de las Gltimas décadas.




III. LAS POLITICAS DE POBLACION EN EL MARCO DE LA PLANIFICACION
DEL DESARROLLO

Las politicas posibles

65. Laspoliticasde poblacidn no pueden ser concebidas sino en el marco mds
amplio de la planificacidn del desarrollo y del papel que le cabe al Estado
en los diversos campos de las politicas pidblicas. A tal efecto, el andlisis
de la relacidn entre la poblacién y el desarrollo, que permite lograr una ma
yor integracidn del conocimiento acerca de los determinantes y consecuencias
de la dindmica demogrdfica, es un requisito indispensable en la creacidn de
bases mds sdlidas para el disefio y la implementaciéh de politicas de pobla
cidn. En los términos de la relacidn sefialada, la interpretacidn del cambio
demogrifico supone especificar una o mds hipdtesis sobre el proceso de des-
arrollo, su evolucidn pasada y su curso probable. La dindmica demogrdficay,
en particular, la previsién de los comportamientos sociales que la producen,
quedan por tanto ligadas estrechamente a la velocidad y amplitud de los cam-
bios generados o consolidados por el proceso de desarrollo y por las estrate

gias que lo encauzan.

66. El elemento "politica demogrdfica' aparece en este contexto cuando el
cambio de la dindmica demogridfica -o del curso de alguno de sus componentes-
es considerado como importante para facilitar el logro de los objetivos de
desarrollo perseguidos y cuando, al mismo tiempo, se cuenta con unacierta ca
pacidad para influir significativamente -de manera directa o indirecta- so-

bre los comportamientos demogrdficos de la poblacidn.

67. Los paises de América Latina, en su gran mayoria, comparten ciertos ob-
jetivos socio-demogrificos generales. Como se ha visto, aunque la mortali-

dad haya descendido considerablemente en la mayocria de los paises, se
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encuentran en su interior segmentos sociales (sectores marginales urbanos y
principalmente rurales) que mantienen afin tasas inaceptablemente altas demor
talidad infantil. Reducir la mortalidad de estos sectores es un objetivo con
siderado prioriﬁario. Por otra parte, con la excepcién de algunos paises ya
muy avanzados en la transicidén demogrdfica, la mayoria de los restantes con-
sideran deseable una aceleracidn de este proceso mediante una reduccidn de la
fecundidad que se mantiene afin muy elevada en los sectores sociales mds pos-
tergados. Por {ltimo, la bﬁsquedé de una estructuracién espacial de la pobla
cibn mds equilibrada que facilite una utilizacién mis racional de los recur-
sos naturales y un mejoramiento en la calidad de 1la vida es un objetivo ge-

neral ampliamente compartido.

68. Durante la Segunda Reunidn Latinoamericana'sobre Poblacibén, los gobier-
nos ahi representados ratificaron el marco &tico-juridico acordado en Buca-
rest, en el que quedan claramente establecidos los derechos de las personas
y los limites dentro de los cuales debe mantenerse la accién del Estado enre
lacién con estos Eomportamientos.&/ Con excepcibn del derecho que se recono
ce a los Estados para fijar uha edad minima para ei matrimonio y de regular
la entrada de extranjeros a su territorio, se pone énfasis, en los acuerdos
de México, sobre la necesidad de que el Estado respete'j facilite el pleno
ejercicio de derechos relativos a lds‘comportamientos demogrdficos, como son:
"el derecho humano fundamental a decidir libre y fespénsablemente el nfimero
y espaciamiento de sus hijos ..;, el dérecho de libertad de circulacidn y re
sidencia en el territorio de un Estado y el derecho de las pefsonas a emi-
grar y la responsabilidad que tiemen los gobiernos y lascmganizacionesintgg
nacionales de facilitar las migraciones internacionales voluntarias". Debe
concluirse asi que la norma legal compulsiva, recurso vilido para el control
de numerosos comportamientos sociales (seguro obligatorio, servicio militar
o civil obligatorio, educacidn obligatoria, etc.), no es aplicable para.regu
lar la mayoria de los comportamientos de los que dependa directamente la dind

mica demogrdfica. Por esto, los instrumentos con los que puede contar una

4/ Informe de la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacién, ST/CEPAL/
Conf. 54/L.9, marzo 1975.
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politica de poblacién son principalmente medidas destinadas a incentivar

y facilitar los comportamientos ‘demogréficos deseados.

63. Con respecto ala mortalidad, si se pretende disminuir lasnarcadas<dzfe
rencias por grupos sociales en esperanza de vida, se requeriri combinar poli
ticas de salud con otras destinadas a eliminar la desnutricifn y a mejorar
las condiciones ambientales en que viven las familias mis pobres. Sin embar
go, ningvna de las dos {ltimas tareas es ficil de realizar. Aﬁnque es posi-
ble que la desnutricidn disminuya un tanto si se logra cambiar los hibitos
nutricionales actualmente imperantes en vastos sectores de la poblacifn, es
diffcil lograr &xitos substantivos en este campo mientras subsistan las si-
tuaciones de pobreza extrema y los déficit en el consumo de calorias actual-
mente existentes en la regién. Al mismo tiempo, las tendencias actuales en
el crecimiento y la distribucién de la poblacidn obstaculizan seriamente el
éxito de los programas de medicina preventiva, las posibilidades de unamejor
atencién médica a los grupos con mayores tasas de mortalidad y el acceso a
otros servicios bisicos (agua potable, alcantarillado, etc.). En efecto, el
vertiginoso ritmo de crecimiento urbano y de concentracidn de poblacién en
las grandes ciudades ha llevado a concentrar los recursos en las ciudades y
especialmente en las grandes metrépolls. Aunque esto ha colocado en una si-
tuacidn deéventajosa a la poblacidén rural, especialmente a la que vive geogré
ficamente dispersa, los gobiermos tampoco han podido atender las necesidades
de la poblacidn urbana al ritmo y en 10s voliimenes requeridos, situacidn que
en muchos paises se ve agravada por la desigual distribucién de los servicios
médicos dentro de las ciudades. La consecuencia es que tanto la poblacién
dispersa. en &reas rurales como grandes sectores de la poblacién de las gran-
des ciudades continfian viviendo en condiciones altamente favorables para el
desarrollo de enfermedades infecciosas y parasitarias. Por lo mismo, las po
1fticas con mis probabilidades de tener &xito en la reduccién de las grandes
diferencias en mortalidad actualmente existentes en la regidn, son aquellas

que se integran dentro de politicas de poblacibn y de desarrollo mis amplias.

70. Desde el punto de vista de las politicas a ser implementadas respecto a

la fecundidad, parece claro que las que pretendan disminuir las tasas actuales
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deberdn orientarse principalmente hacia las familias campesinasy las urbanas
de trabajadores no calificados y subempleados. Politicas destinadas a aumen
tar los niveles educacionales y las oportunidades de trabajo de las mujeres
fuera del hogar, aumentardn probablemente el ceseo de tener un ndmero menor
de hijos y las aspiraciones educacionales y ocupacionales de los padres res
pecto a ellos. Sin embargo, la mantencidn de las actuales desigualdades en
niveles de vida y oportunidades de existencia én las dreas urbanas, la inse-
guridad en el trabajo y la pobreza extrema en que Se encuentran muchas de
ecas familias, parecieran estar creando condiciones en las cuales el trabajo
de los nifios y toda una red de ayuda reciproca entre las diversas familias,
pasan a ser esenciales para que muchas de ellas puedén sobrevivir, haciendo
que se sientan poco motivadas para regular los nacimientos y buscar los me-
dios adecuados para hacerlo. La mayor cobertura de los programas de planifi
cacidén de la familia y su gradual extensidén a un mayor nimero de éreas'y gru
Pos sociales tendrd seguramente efectos directos o indirectos sobre esas fa
milias. Sin embargo, esos efectos seguirdn siendo probablemente débiles si
los programas no son parte integrante de los esfuerzos para eliminar los obs
tdculos socio-econdmicos, que estén en la base de las precarias condiciones
de vida de los grupos sociales mids estratégicos y para lograr una disminu-
cidn mis rdpida de la fecundidad en los paises de la regidn en que ella toda

via se mantiene alta.

71. 'La gama de politicas susceptibles de ser utilizadas para modificar 1las
diferencias entre 8reas, sectores y regiones en los factores que aparecen de
terminando directamente las migraciones intermas incluye, obviamente, las po~
liticas salariales y de empleo, pero también muchas otras que, deliberadamen
te © no, afectan el ingreso y las oportunidddes de empleo: la tenencia de la
tierra, la distribucidn del crédito agricola, la politica de precios, la po-
litica de comercio exterior, la distribucidn de los servicios educacionales
y de salud, etc. En definitiva, la posibilidad de afectar mediante politi-
cas pfiblicas a los determinantes directos de las migraciones estd condicio-
nada por las caracteristicas mis generales del desarrollo a nivel nacional,

regional y sectorial.
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72. En resumen, los cursos que sigan la transicién demogrdfica y el proceso
de urbanizacidn y estructuracidn espacial de la poblacidn, dependen, en alti
mo término y en el largo plazo, del grado de desarrcllo econdmico y social
gque se alcance y de la particular modalidad que &ste asuma. Con todo, no po
dria ignorarse que, en el corto y mediano plazo los comportamientos indivi-
duales o familiares que estin en la base de los procesos demogr&ficos pueden
depender, en medida importante, de factores socio-culturales y psico-sociales
que no se corresponden de manera rigida y mecdnica con los factores estructu
rales y con las condiciones materiales de vida en que en Gltimo término se
apoyan. En consecuencia, los instrumentos de politicas potencialmente ati-
les para influir sobre los comportamientos demograficos se pueden distribuir
en una amplia gama que abarca desde aquéllos dirigidos a producir cambios es
tructurales hasta medidas destinadas a influir directamente sobre las motiva
ciones de los individuos y su acceso a la informacidn acerca de las diversas

alternativas abiertas para ellos y de sus consecuencias.

73. De lo recién expuesto se desprende que los principales instrumentos pa-
ra influir sobre la dindmica demogrdfica en una perspectiva de largo plazo,
constituyen a su vez instrumentos centrales de diversas politicas sectoria-
les y que el curso futuro de la dindmica demogréfica depende en gran medida
del contenido de las politicas sectoriales, de las clases o grupos sociales
a los que se beneficia mediante su implementacién y de la forma como estas
politicas se articulan a nivel socio-espacial. Por esto mismo, una politica
global de poblacidn debe ser considerada como multi-sectorial. Se concluye
por otra parte que aunque ‘el curso de las variables demogrificas dependa
principalmente de la particular estrategia de desarrollo econdmico y social
que se adopte, existe un margen de manipulacién mediante instrumentos menos
indirectos que en ciertas situaciones pueden contribuir significativamente a

acelerar, moderar o reorientar los procesos de cambio demogréafico.
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-La poblacibn en la:planificacidn del desarrollo.
en América lating

74. La posibilidad de implémentar péiiticas efectivas de poblacidn depende
de la capacidad que tenga el Estado para inteérarlas'déntro de 1la planifica-
cibn. | -

75. Ha habido en América Latina un proceso de creciente institucionaliza-
cidn de la planificacidn, que en general se remonta a fines de los afios 50 y
a comienzos de la siguiente década. En ciertos casos nacionales este proce-
so se origina incluso en periodos anteriores a la segunda guerra mundial. La
actividad planificadora encabezada por el Estado ha representado.ﬁn aumento
considerable de la capacidad técnica y administrativa en los organismos esta
tales para la'fopmulaciép de politicas’pﬁblicas en la regidn. Este no ha
sido un proceso uniforme, puesto que su impulso y su extensién en los diver-
sos niveles de la burocracia y de las instituciones_pﬁblicasvdepende del pa-
pel efectivo que asume lé ﬁlanificacién en la estrategia de désarrollo propi
ciada por lés’érganos politicos del Estado. Sin embargo, analizando las ex-
periencias de planificacién en una perspectiva temporal larga, no puede de-
jar de concluirse que los agehtes'pianificadores de 1a accidn estatal estén
hoy mucho mejér dotados qué hace algunos afios para abordar los prdblemas de

formulacidn, implementaci®n y evaluacidn de politicas pGblicas.

76. En la misma perspec;ivé de andlisis se puede constatar que, para el lo-
gro de una mayor éfectividad de los planes, se hace necesario incluir como
parte integrai del proceso de planificacibn, perspectivas de lérgo plazo a
fin de que los planes y las politicaé que de ellos’émanan puedan ser defini-
das e implementadas en un contéxto més»amplio de cambios y transformaciones
sociales. Estavobservacién no preténde ser novedosé, puesto quei ha venido
siendo reiterada con insistencia en los andlisis y debates acerca de la pla-
nificacién en América Latina. Sin embargo, paféce adecuado insistir en ella

una vez mis por dos razones principales.

77. La primera razdn que cabe aducir para la inclusidn de perspectivas de

largo plazo se refiere a la forma de encarar las situaciones criticas
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mencionadas anteriovhente en este documento. Los primercs intentos de plani
ficaciZn llevados a cabo por los paises latinoamericdinos se caracterizaron
per concentrarse preferentemente en el'logbb de objetivos de crecimiento eco
ndmico, aspecto en el cual se registran realizaciones apreciables, tanto en
magnitud como en duracidn, que sitfian a América Latina, en su conjunto, en
una posicién claramente ventajosa frente a otras regiones en vias de des-
arrollo. Sin embargo, no hubo de transcurrir mucho tiempo a partir de los
primeros esfuerzos de planificacidn para comprobar que, incluso en aquellos
casos en que se obtenian resultados satisfactorios de crecimiento del produc
to geografico bruto, poco se avanzaba en el mejoramiento "de un conjunto de
situaciones que implicitamente se suponian resueltas por derrame de los lo-
gros econfmicos. En efecto persistian, y con no poca frecuencia se agudiza-
ban, serios problemas relativos a la redistribucién del ingreso; a la satis-
faceidn de necesidades b&sicas de consumo para la totalidad de la poblacién;
a la provisién de servicios generalizados y eficientes de educacidn, salud,

vivienda y seguridad social, y a la creacibén de empleo.

78. En ese contexto de insuficiencias persistentes, crecientes demandas y
situaciones criticas que se repiten con tenacidad en las experiencias de des
arrollo en la regién, se ha venido produciendo un giro apreciable en cuanto
a la consideracidn de'objefivos'sociales en el proceso de planificacidn. Una
primera consecuencia de dicho gifo hacia metas de desarrollo social ha sido
una mayor flexibilidad en la elaboracién e implementacidn de planes y también
una mayor dosis de pragmatismo en la valorizacién de la planificacisn, que con
trasta con los optimismos que tendieron a caracterizar las primeras experien
cias planificadoras. Una segunda consecuencia, que resulta mis importante a
la luz del presente-andlisis, es que la actividad planificadora,cadaveznﬁs,
es comprendida por los gobiernos como una parte instrumental de ese proceso

mayor que es la estrategia de desarrollo socio-econdmico nacional.

79. La Segunda razdn para la inclusién de perspéctivas de largo plazoesque
&stas son indispensables para integrar a la planificacidn las variables atra
‘vés de las cuales opera la dindmica demogrdfica. Careciendo de una perspec-

tiva " temporal larga, 'due no sea estitica 'y que trascienda los periodos
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preferentemente cubiertos por los planes, que por lo general no van mis allj
de un quinquenio, la incorporacidn de las variables demogrédficas se torna ex-
tremadamente problemitica, dado que ellas experimentan cambios lentos en el
tiempo. La idea generalizada de que los procesos demogrificos son de cambio
lento, condujo a que los agentes de la planificacién'consideraran las varia-
bles de poblacidn como un dato que ayuda a confeccionar el diagndstico ini-
cial a partir de un pasado cuya dinimica se extrapola, sin tomar can cuenta
que la aplicacidn del plan ha de producir efectos sobre 1la dinamica demogré-~
fica, influyendo la visién inicial de las perspectivas de largo plazo. Por
otra parte, cambios que a corto plazo tienen poca significacién, a muy largo
plazo pueden llegar a ser tan importantes que requieren ser tomados en cuenta
con mucha anticipacidn, lo que,nuevamente, refuerza la necesidad de disponer

de dichas perspectivas.

80. Sin embargo, los andlisis demogréficos y particularmente las proyeccio-
nes de poblacidn han tendido a ser utilizados por el planificador pero no in-
corporados al proceso de planificacidn, dado que en la prictica se continda
operando con la poblacién como un dato exbgeno. Bs'preciso reconocer que bue
na parte de la dificultad mencionada proviene de que los modelos y las técni
cas usualmente empleados para la elaboracidn de planes no resuelven satisfac
teriamente la incorporacidén de las variables deﬁogréficas como elemen-
tos enddgenos en la operacidn del modelo. Con todo, la mera utilizacidn
de los datos demogrificos en la forma que se ha sefialado anteriormente, no
sélo se debe a limitaciones t&cnicas o metodoldgicas; tambié&n influye en esto
la falta de explicitud de interrelaciones especificas entre la dindmica demo

grafica y el desarrollo que se trata de planificar.

81. En efecto, como se ha visto, el conocimiento alcanzado en cuanto a los
determinantes y consecuencias de la dinimica de la poblacidn permite soste-
ner, con evidencia creciente, que el tamafio, la distribucidn y la composicidn
de la poblacidn estén fuertemente influidos e interrelacionados con el com-
portamiento de variables y procesos econdmicos y sociales. Las formas, esti
los y ritmos que asume el proceso de desarrolle condicionarian la evolucién

de 1a mortalidad: de la fecundidad y de las migraciones. En otras palabras,
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el dato demogr&fico que utiliza el planificador proviene de una dindmica que
supone hipdtesis acerca de la evolucidn del desarrollo econdmico y soecial,
que en esencia es el proceso sobre el cual el agente planificador trata de
influir. En la medida en que la poblacidn permanezca como date exSgeno y gra
vite solamente en el diagndstico y en las cuantificaciones gruesas de las me
tas, se hace pricticamente imposible analizar la influencia que el proceso
de desarrollo planificado (sus formas, estilos y ritmos) producird en el com
portamiento de las principales variables demogrdficas. Estas Gdltimas segui
ridn siendo utilizadas y analizadas, a lo sumo, en sus implicaciones para el
desarrollo econdmico y social deseado, pero resultard imposible discernir los
efectos que este Gltimo producird en la dindmica de la poblacidn. Hacer ex-
plicitos supuestos e hipdtesis de interrelaciones especificas entre la pobla
cidn y el desarrollo planificado viene a ser, entonces, una condicidn necesa
ria para pasar de la mera utilizacidn del dato demogrifico a suincorporacidn
como parte del proceso de planificacidn. Si este Gltimo carece de un hori-

zonte temporal dindmico de largo plazo, el paso sefialado no parece sSer fac
tible.
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IV. HNOTAS FINALES

82. Cabe sintetizar finalmente el andlisis que se ha hecho en este documen-
to, que tenia por objeto examinar la situacidén demogridfica de América Latina,
sus perspectivas hacia el futuro y sus implicaciones para la planificacién
del desarrollo. Como resultado de ese examen surge un conjunto de conclu-
siones generales que, por estar dirigidas a los aspectos mis centrales del te
ma, no sdlo establecen una base de conocimiento sino que, ademds, proporcio-

nan criterios relevantes para la accidn.

83. En primer lugar, toda la evidencia disponible muestra que las consecuen
cias de las actuales tendencias demogrdficas y sus perspectivas futuras estén
ya planteando dos grandes desafios de creciente envergadura para las tareas
del desarrollo de América Latina, a saber: el aumento de la fuerza de traba-
jo, que se traduce en la necesidad imperiosa de maximizar la creacidn de em-
pleo productivo para la poblacién en edad de trabajar, y el acentuado proce-
so de concentracidn urbana y metropolizacidn, que se traduce en la necesidad,
igualmente imperiosa, de minimizar los tipicos efectos concomitantes de ese
proceso (deterioro urbano, insuficiencia de servicios, hacinamiento y conta-

minacidén, entre los principales).

84. En segundo lugar, el mayor conocimiento actualmente acumulado refuerza
la evidencia en el sentido de que las tendencias demogrdficas y sus cambios
se relacionan, de variadas maneras, con el nivel,‘el ritmo y la modalidad de
desarrollo de cada pais. Es esta evidencia el fundamento que permite soste-
ner que el cambio demogrdfico en la regidn estd inseparablemente ligadoa las
caracteristicas del desarrollo econdmico-social y a las situaciones criticas
para ese desarrollo que se manifiestan, especialmente, en las desigualdades
persistentes en los niveles de vida de la poblacidn y en los acentuados dese

quilibrios regionales al interior de los paises. En la medida en que dentro
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de los paises de la regidn se estdn desarrollando procesos de transicidn de-
mogrdfica diferenciados seglin regiones y grupos sociales. Se plantea la ur
gente necesidad de formular y analizar politicas especialmente destinadas a
aquellos grupos cuyo compcrtamiento demogrifico es notoriamente divergente de
las tendencias medias en el nivel nacional. Particularmente, enrelacidn con
la fecundidad, la fuerte gravitacidén que en ella tienen los determinantes
socio-econdmicos, plantea serias dudas acerca de que las politicas directa-
mente dirigidas a disminuir el crecimiento pﬁedan tener, aisladamente, efec~

tcs perdurables.

85. En tercer lugar se confirma, como corolario de loanterior, que es posi
ble formular politicas de poblacidn viables y efectivas sdlo en la medida en
que ellas sean concebidas como partes integrantes de una estrategia que per-
mita movilizar el mdximo de recursos y capacidades disponibles para abordar
las situaciones criticas para el desarrollo econdmico-social. La planifica-
cidn del desarrollo constituye, por tanto, el marco instrumental mds amplio

a través del cual deben operar las politicas de poblacidn.

86. En cuarto lugar, cabe concluir que, para lograr una plena insercidn de
las politicas de poblacidn en la planificacién del desarrollo, resulta indis
pensable incorporar a esta {iltima las variables demogrificas y sus cambios,
lo cual exige incluir en el proceso de planificacién de las perspectivas de
largo plazo que permita prlicitar interrelaciones especificas entre 13 dind

mica demogréfica y el desarrollo planificado.

87. Finalmente, es preciso llamar la atencidn acerca de los grandes linea-
mientos de accibn que se derivan de todo el andlisis aqui realizado, a fin
de contribuir a la formulacidn de politicas de poblacidén que sean adecuadas
a las caracteristicas de los paises de la regidn y que estén integradas en
sus estrategias y planes de desarrollo. El logro de este objetivo implica,
primeramente, sostener y'aumentaf la capacidad de investigaci®n para especi-
ficar las relaciones mutuas entre la dinimica demogrdfica y el proceso de
desarrollo en cada contexto nacional, y pfeparar modelos que permitan incor-
porar las variables demogrdficas en la planificacidn del desarrollo. Ademds,

es necesario realizar esfuerzos renovados de capacitacidén de investigadores
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y planificadores para que puedan asi colaborar, en sus paises, en la realiza
cién de dichas actividades. Por {iltimo, el objetivo seflalado exige fortale-
cer las tareas de asistencia técnica que llevan a cabo los organismos inter-
nacionales en la regidén, tareas que, por una parte, plantean la necesidad de
que dichos organismos intensifiquen sus programas regionéles de apoyo a 1la
investigacién, la capacitacién y la recoleccidén y anilisis de informacidn,y,
por otra, la necesidad de que los gobiernos de los paises de América Latina

establezcan los Mecanismos institucionales adecuados para la efectividad de
tales programas.
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