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INTRODUCCION
Con ocasidén del Afio Mundial de Poblacidn, los gobiernos de América
Latina iniciaron un intenso intercambio que los condujo desde una discusidn
colectiva sobre los problemas de la poblacidn y el desarrollo econdmico y
social, hasta la adopcidn de un conjunto de acuerdos y recomendaciones des-

tinadas a orientar su accidn en este campo.

La Reunidn Latinoamericana Preparatoria de la Conferencia Mundial de
Poblacidn, convocada por la CEPAL y realizada en San José, Costa Rica, en
abril de 1974, permitid a los gobiernos, despué@s de un largo debate, alcan~
zar un consenso b@sico que se expresd poste:riormente en el Plan de Accidn

Mundial sobre Pohlacidn (PAMP) aprobado en Bucarest.

La Segunda Reunidn Latinoamericana, efectuada en Ciudad de México
durante el mes de marzo de 1975, significd claramente el inicio de una nue-
va etapa en este proceso. Es asi como los participantes estimaron de la
mayor importancia avanzar un paso mds y centrar sus esfuerzos en delinear
y concertar la accidn en el campo especifico de poblaciég7 dentro del marco

de las proposiciones hechas a este respecto por el PAMP.” Este propdsito

de los delegados se concretd en las conclusiones y recomendaciones de esa

lj Ver_Primera Reunidn Técnica de Intercambio entre Organismos Gubernamen-—
_tales Responsables de las Politicas de Poblacidn en América Latina.
Informe _de 1a Reunifn, CELADE, documento DC/6, Junioc, 1977.

2/ Ver, CEPaL, Informe de la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidn,
Cap. III, Conclusiones y Recomendaciones. Doc. ST/CEPAL/Conf.54/1..9,
parrafo 116.




Reunidn, que giran en torno al tema central de las politicas de poblacidn,
refiriéndose a log instrumentos institucionales e insumos requeridos para su
formulacidn, implementacidn y evaluaciéng a los criterios para la fijacidn

de metas y ObJetIVOS y al papel que se asigna a la c00perac10n internacional

i * : e

Y en particular. a los organlsmos reglonales en este campo.
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.En el marco de estas recomendaciones, numerosos paises de Am&rica ., . .
Latina han creado o -cuando ya los tenian--fortalecido sus organismos té&cni-
cos encargados de dichas politicas.considerindolas como uno de los instru-

mentos para el 1ogro de sus ob3et1vos de desarrollo.

.
4

Ca b [N R i

. La :diversidad de experiencias acumuladas por estos organismos y los
diferentes grados de desarrollo institucional que han alcanzado se hicieron
patentes en la Reunidn de México, ocaéién,en la.gue'numerosos»delég@doq
expresaron la conveniencia de que.el. Centro Latinoamericano de Demografia.

(CELADE) Jugara un activo papel -en el marco de la asistencia técnica- para
; R S L . s ' e
fac111tar el 1ntercamb10 de experlenczas entre 1os goblernos en este campo.

-

..Esen v1rtud de esto ltimo que el CELADE, dentro de.su. Programa de .
Politxcas de - Poblacxon, se ha propuesto, como una actividad preferente,
organizar reunioues periddicas dg;carﬁétgr téqnicq;“de fupdionariqsude,alto

nivel de los consejos nacionales de poblacidn u organismos de goblerﬁb equi-
Q"

valentes,.en operacién o en . formacidn, con.el objeto de fac111tar el

intercambio de informacidn y experiencias en aspectos tales como:

AT
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e estructuta y proceso de formaclon de dichos orgam.smos9 e T

VL g B . S

Lo sistemas y mecanlsmos de coordlnaclon 1ntersector1a1, ERLIR

- produccion de insumos de 1nfotmac10n e 1nvestigac1on; O L

P
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-~ mecanisros Jde comunicacidn con los organismos productores de estadis-
ticaz y con los centros nacionales de investigacidn:

~ capacitacidn de su personal técnico;

-~ metodologia y técnicas de evaluacidn empleadas;

-~ metodologia empleada para el disefio de estrategias de acciodn; .y

- proyectos pilotos para implementacion de las politicas.

Cunfuntamente, se pretende con estas reuniones contribuir a una mejor
comunicacidn entre los organismos internacionales que desarrollan actividades
de asistencia técnica en el drea de las politicas de poblacidn en América
Latina y entre &stos y los orcanismos nacionales encargados de dichas noliti-
cas, facilit@ndose asi, mediante la informacién que ahi reciben, el cumpli~

miento del mandato que los zobiernos les han dado en asta materia.

Cracias al apoyo financiero prestado por el Bance Interamericano de Desa~-
trollo, el CELADE pudo organizar la Primera Teunidn Técnica de Intercambio
entre Organismos Gubernamentales Pesnonszbles de= las Politicas de Poklacidn en
América Latina, que se rezalizd entre el & y el 17 de noviembre de 1275, La

.

Peunidn se efectud en San Josg, Costa Tica, en respuesta al generoso ofreci-

miento del Gobierno de dicho pais.

\

En esta publicacifna se presentan los documentos preparados por el CRLADE

¥ - '3 - -
"pa r los dife 8 n que se estructurd lz agenda y nara
para introducir los diferentes temas en q tructurd lz agenda y mar

orientar el intercambio de ideas y el debate que se nrodujo en torno o cada

uno de ellos, precgdidos por el discurso del Mirector del CELANT, Juan Carlos
¢

Elizaga, durante la sesidn inaugural, em 21 que se muestra la articulacién de

estos temas en torno a los objetivos centrales de la Reunidn.



. “v Los documentos originales han sido revisados a fin de incorporar las ob-
servaciones y sugerencias hechas durante su discusidn. ' En particular el ca-
pitulo sobre politicas relativas a la fecundidad ha sido mo@ificado y consi-
derablemente ampliado toméndo'como:baSg_,la exposicidén verbal que precedid a

la discusidn del tema. Todo este material ha sido reestructurado en las dos

partes y siete capitulos que componen el presente volumen, = . %

La primera parte contiene en cinco capitulos los documentos que la Se~
‘cretaria utilizd para introdiucir cada uno de los temas centrales ahordados en
la Reunién. FEn el primero, cuya preparacién y.presentacidén estuvo a cargo de
Gerardo Gonzélgz, se considera a las politicas de poblacidn en forma gplobal,
analizando sus rasgos caracteristicos y discutiendo algunos dé los problemas

' que se plantean para su formulacidén en el marco de la planificacién del des-.
arrollo. Los cuatro capitulos siguientes abordan de manera sucesiva politicas
: destiﬁadas'é influir sobre distintas diﬁensioneé de'lg dinanica demogridfica.

Es asi como el capitulo segundo, preparado por Joop Alberts 'y liguel Villa,

L]

:'éonsidéra aspectos vy problemas relevantes parailas politicas de redistribucién
espacial de la potlacién; el tercero, preparado por Hugo Fehm, discute las .
politicas destinadas a reducir la ﬁortalidad; en el cuarto, Gerardo Gonzdlez
se rgfiere a las politicas relativas a la fecundidad, y en el quinto,:Susana

Torrado aborda las de mipracidn internacional.

La segunda parte contiene dos trabajos'de cardcter técnico que discuten
problemas de -informacién.:'El primero, preparado.por Susana Torrado, plantea
un paradigma de los instimos.socio-denogrdficos requeridos para la adecuada

formulacidn y evaluacion de las politicas de poblacién y discute luego, desde

»

G
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esa perspectiva las linitaciones de la informacidén existente y algunas posi-
bles soluciones. En el segundo, Pobert Fox, del Ranco Interamericano de Desa
rrollo, se refiere a los sistemas estadisticos vigentes, analizando sus limi--

taciones y potencialidades para la evaluacidn del cambio demoprafico y social
’ ’

en los paises de la regidn.

Los documentos de la primera parte, aunque son de responsabilidad dltima
g, : /
e sus autores, debieron ajustarse a las directrices que dio la fecretaria de
la Reunidn durante su preparacidn. Ho ocurre lo mismo con los documentos de la
segunda parte, los que expresan plenamente las opiniones de sus autores vy son

por lo mismo de su exclusiva responsabilidad.






DISCURSO PROMUITCIADO POR JUAN CAPLOS ELIZACGA, DIRECTOP DEL CELATYE,
DURANTE LA SESION INAUGURAL DE LA PRIMERA REUNIOV TECINICA DE
INTERCAMBIO EITRE ORGANISMOS GUBERMAMEWTALES RESPOMSARLES
DE LAS POLITICAS DE POBLACION EN AMERICA LATINA, SAN JOSE,
COSTA PRICA, & DE NOVIEMRRE LE 19763

Hacia la mitad de la década pasada las politicas de poblacidn, tal como
las entendemos ahora, no se habian incorporado tadavia al temario de las preo-—
cupaciones de los gobiernos de los paises de la regidn, ni eran objeto de de-
bate o de consideracifn especial a nivel de los organismos internacionales.
Hasta 1965, los Organos politicos de las ilaciones Unidas no se pronunciaron
sobre las acciones que correspondian a la Organizacifn, a*steniZandose de ha-

cer recomendaciones a los estados miembros sobre esta materia.

La histdrica resolucidn 2211 (¥XI) de la Asamblea General, marca el
cambio de esta posicidon, y a partir de entonces nuevas e importantes medidas
han contribuido a robustecer la accifn internacional en asuntos de poblacidn.
Cabria destacar entre ellas la creacidon del Tondo de las Maciones Unidas para
Actividades de Poblacifén y la incorporacion de programas de actividades espe-
cificas en este campo en las Comisiones Econénicas Regionales, en particular

en la CEPAL, asi como en las agencias especializadas (FAC, OIT, ONS, UNICEF,

y UNESCO).

Coincidente con estas medidas a nivel de los organismos regionales e in-

ternacionales, los gobiernos se reunen en 1974 para examinar nor vez primera

3/ Se han omitido en esta version las frases iniciales del discurso en las
que se saluda a los participantes.



los asuntos de la poblacidén dentro del marco mas amplio de las estrategias

para el desarrollo. La Conferencia Tundial de Poblacidn de Bucarest marca un
hito al auﬁar el interés de los gobiernos en”tbncertaf aCbiones a nivel nacio
nal e 1nternac10nal para encarar el desafio que representa asegurar los bene-~
ficios del desarrollo, a f1n ‘de elevar 1la calidad y dlpnldad de la vida huma

na, frente al crecimiento, los movirientos migratorios, los patrones de asen-

tamlentos humanos y ciertos asyectos cualltatlvos de la potlacidn que pueden

.

estar, en determlnadas cond1c10nes, en confllcto con tales obJetlvos. " Como

ot

resultado de esta imnortante Conferenc1a se aprueba el Plan de Accién lundial
sobre Doblacmn, el que contlene un congunto de prlnc1olos, normas y recomen—

dacxones para 1a accidn sobre estas meterias.

En el plano regional la Conferencia de Bucarest fue precedida por la Reu-
nién Preparatoria que, convocada por la CEPAL, tuvo lugar en esta ciudad de

San José, en abril de 1974. Puede decirse gue en esa reuni6n, los gobiernos

e
o

latlnoamerlcanos f11aron su ooszclonen torno de los nr1nc1pxos bas1cos que

deberian sustentar la fornulaclon de polltlcas de poblaclon y sobre la natura-

leza de las relaciones entre la dlnamlca y caracterlstlcas de la noblac1on v el

.
-

L

desarrollo economlco y soc1a1

‘En marzo de 1975 se reunen nuevanmente los gobiernos de la regidn, esta
vez en la ciudad -de !"8xico, para evaluar el Plan de Accién 'undial sobre Po-
blacidn aprebado en RBucarest y adoptar recomendaciones y medidas apropiadas;gg
ra la 1nplementacxon del mismo en el plano rcglonal. Fn esta Segunda Reunidn
Latlnoamerlcana se reaflrmaron los principios enunciados en el pAJP y en las

resoluciones de Bucarest ¥ que conforman el marco etico-Jurldlco de las poll-

ticas de poblacidn, y ‘al mismo tiempo se dieron recomendaciones concisas y



detalladas sobre los objetivos, los instrumentos y los insumos para la for-
mulacifn, implantacidn y evaluacidn de las politicas de poblacion, concediendo
un lugar destacado a la creacidén de organismos nacionales responsables de ta-

les politicas, a su organizacidn, funciones y orientacidn.

Este Ultimo punto tiene especial relevancia porque es el antecedente di-
recto, inmediato, de esta Primera Reunidn de Intercambio que estamos inaugu~
rando. La iniciativa tomada nor CEPAL/CELANE para promover la Peunidn respon
de al mandato otorgado por los gobiernos en }México, el ailo 175, cuando le en-
comiendan promover acciones de cooperacidn técnica en materias de constitucidn
o fortalecimiento ~cuando existan-- de organismos té@cnicos nacionales encarga-
dos de los asuntos relativos a la formulacion, ejecucidn y evaluacidén de po-

1iticas de poblacién.

Esta Primera Reunidn Oz Intercambio representa un paso previo conveniente
y oportunc para poder estahlecer cualquier rrograma de cooperacidn que aborde
las acciones te€nicas que se adelantaron en la conferencia de I'Bxico para la
formulacidn, implementacién v evaluacion de las politicas. Con esta perspec-
tiva, la Primera Reunidn de Intercamtio tiene como objetivos, como se dice en
el documento de presentacifn, entre otros:

a) Conocer el estado de la situacidn de las actividades desarrolladas vor
los paises y por los organismos internacionales en el campo de las politicac
de poblacidén, a la luz de las conclusiones y recomendaciones emanadas de la
Reunién de éxico:

b) Identificar y examinar los principales problemas encontrados en ios

paises, para la formacidn (o reestructuracidn) de conseios de poblacién u
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organismos equivalentes y para su operacidén; y "
¢) Identificar los asvectos de investigacidn, capacitacidn de vpersonal y -
asesoria en los que la asistencia té&cnica'de los organismos internacionales

se estime prioritaria. =~ = ot ‘ L

Entre los temas que revisten particular interés para las discusiones de
hoy v de los préximos dias, deseo referirme a tres aspectos que considero im-
portantes. Ie refiere al caracter unificado de las politicas de vohlacidn, a

su factibilidad vy a la metodologia de evaludcidn de las mismas.

Sabemos 7ue las variables Qemégréficgs se in#errelacionan ég manera ﬁﬁlqi

pPle y compleja con los aspectos econdmicos, tecnoldgicos, sociales, noliticos
, e prabds

y culturales del desarrollo, aunque todavia no se ha avanzado.gufiqientgpentg
en el conocimiento de la naturaleza y de las relaciones cuaﬁtitétivaéuenéfé |
las primeras y estas Gltimas. Sobre ésta base hay consenso peneral en que las
politicas y medidas destinadas ‘@ influir sobre la dindmica y caracteristicas
de la”’poblaéian son parte integrante de las noliticas de desarrollo socio-
econémico. Esta proposicidn se anoya,por una parte, én el principio de-qué las
politicas demograficas tiénen corio finalidad principal mejorar los aiveles
y la calidad de vida de los individuos v de la poblacidén en conjunto, coinci=-
diendé;por 1o'tanto,coh el objetivo fundamental del desarrollo, y por otra par
te, en el convencimiento de qiie para alcanzaf ciertas metas demégrificas, par-
ticularmente en un contexto de -subdesatrollo, se requiere und accidén concertada,
un esfuerzo unificado, que abarque a todas las esferas de la vida econdmica y

socizl. -+ = " : L -
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Por consiguiente, el enfoque unificaco de las politicas de poblacidn y
las politicas generales de desarrollo requiere de la armonizacidn y compati
bilizacidn de sus objetivos y metas. En primer lupgar, siempre se plantea
un conflicto quizds inevitable, entre objetivos econSmicos y ebjetivos so-~
ciales en las politicas y planes de desarrollo. El crecimiento global y sec-
torial de lz economia, por ejemplo, no asegura automiticamente el mejoramiento
de los niveles de empleo e ingreso de todos los segmentos sociales y geografi-
cos de la poblacion, y otro tanto podria decirse acercaz de objetivos socia-
les en otros campos como los de la educacidn, salud y segurided social. Otras
politicas y medidas seran necesarias, pudiéndose citar entre ellas las que tie~
nen COMO propdsito alcanzar mediante un dessrrollo regional mds eguilibrado,
la reduccion de las desigueldades econdmicas y sociales que afectan en particu
lar a la poblacidn rural y de las regiones de menor desarrollo nacional. A
su vez tales politicas de desarrollo regionmal eberian ser coherentes con po-
liticas o medidas de corte demoprifico, coro son aquéllas que se proponen in-

- fluir sobre el voluwen y la-direccidn de los movinientos migratorios intermos
y los patronec de agentawmiento urhano, ¢ sobre =1 comportamiento reproductivo
de los grupos mis pobres y prolificos que forman la nayoria en las reziones
rezagadas. De manera analoge, podria mostrarse gue noliticas de empleo y de
alimentacidn, entre otras, que persiguen §bjetivos sociales, no podrian imnle
menfarse adecuadamente si no fueran acompaﬁadas“con medidas destinadas a aumen
tar la productividad, eievar la calidad de los fecursos huménos y.mejorar el
aprovechamient; dé los.re;ursoé naturales y de otraé medidas que seguramente

se podrian agregar.
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La factibilidad de las politicas vy los planes es el segundo punto a que
me voy a referir. Parece necesario cmmenzar afirmando que en todo plan o
programa de desarrollo a largo plazo, aplicable a los paises en vias de in-
dustrializacidn, estd implicito el supuesto de determinados cammbios en las
tendencias demograficas. - En general se espera un descenso de la tasa de
aumento de la poblacidn asoé¢iado a la declinacidn del nivel de fecundidad
prevaleciente. A modo de sintesis cabria decir que hay cierta racionalidad
en aceptar que una modificacidn del comportamiento reproductivo de la pobla-
cion en el sentido sefialado se espera que sea @l resultado de una’ combinacidn
de factores, como parece estar ocurriendo ya en algunos paises de América
Latina. Por un lado, actuarian las modificaciones en las estructuras econémi-
cas y sociales, en particular, aquéllas asociadas a la modernizacidn y la
urhanizacion.” Por otro lado, acciones -dirigidas, apoyadas o meramente tole-
radas por las autoridades gubernamentales- que influyen sobre la fecundidad,
tales como programas de planificacién de la familia, o bien acciones que por
su naturaleza, antes que por sus fines, motivan y facilitan cambios en la con-
ducta reproductiva, a saber, nrogramas de salud materno-infantil, educacidn

en poblacidn, programas de bienestar de la familia y otras.

Cgbe.preguntar cqéles son ios margenes de los cambiéé factibleé en la
tasa de crecimiento demografico por el efecto de lo§ faétores'mencionados.
Para qontesta; esta pregunta los planificadofes no podrian ignorar que, en la
mayqrig de los paises de 1la regidn, aunqué en un futuro relativamente cercano
se produjeran modificacionés sﬁbstanciéles en el nivel de la fecundidad, esta
tasa demografica seguiria siendo durante varias décadas suficientemente alta co

mo para que la noblacidn aumentara de volumen en forma considerable.
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De igual manera, los planes y programas de descrrollo regional consideran
explicita o implicitamente determinadas tendencias de la distribucién espacial
de la poblacidn. Fn este caso, la factibilidad de los cambios previstos en
la distribucidn geografica dependeria de la validez de las hipGtesis en que se
sustentan, en particular, de los efectos que se esperan de politicas y progra
mas de desarrollo regional y urbano. Esta tarea presenta serias dificultades,
ya que no se conocen politicas o medidas de probada eficacia para modificar
substancialmente las tendencias de los movimientos migratorios que han condu-
cido a los patrones de distribucidn espacial prevalecientes en la actualidad
en los paises en desarrollo. Por consiguiente, también en este aspecto de
la poblacidn, las posibilidades efectivas de modificar 1a inercia del proceso
demografico a corto y mediamo plazo son relativamente pequefias, en tanto que
los cambios a largo plazo involucran seguramente importantes transformaciones
en la organizacidn econémica del espacio nacional. En todo caso, cualquier
politica de redistribucidn de la poblacidn que aspire a tener relativo éxito,
tendrid que apoyarse en la implementacidn de politicas de desarrollo urbano y
regional con capacidad para crear las condiciones que motivan el desplazamien
to voluntario de las personas; como también en la creacidn de los instrumentos
juridicos e institucionales y de un sistema de informacién aque sirva para

orientar v facilitar las decisiones a nivel de los individuos.

En tercer lugar, deseo hacer una breve referencia a la evaluacidn de las
politicas de poblacifn, uno de los asuntos que, a pesar de su obvia importancis,
ha merecido poca atencidn de parte de los especialistas en disefio de politicas
y planificacién. Podemos pensar que este olvido no es producto del azar sino

mids bien del estado del conocimiento sobre m&todos de evaluacidn y de la escasa
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experiencia empirica que se posee, aun en los paises mis evolucionados en ma-
teria de planificaci&n._ En sqma,,to@avia,no se. dispone de~§nstrumento§”angh
liticos adecuados para hacer una evaluacidn ex-ante de los.efectos,demogr§f§;
cos de.las politicas.y de los planes de desarrollo. . Mis sensible ailin son .
nuestras limitaciones para realizar evaluaciones ex-post que permitan sacar
lecciones de la experiencia pasada. Este juicio se aplica con mayor razdn

a la evaluacidn de ‘los..efectos de lasApoligicas_y‘Lpssprogramas'destinados.ah

modificar las tendencias demograficas, excepto quizds.a .algunas formulaciones

parciales de tales politicas, como gon los programas de planificacidén familiar
y las medidas que promueven la migracién internacional, aunque en estas accio-
nes especificas .tambi&n resulta dificil establecer gué es consecuencia de las

politicas. y qué se debe atribuir a otros factores concurrentes. Desarrollar

los métodos y. los medios, que se necesitarian para.evaluar las politicas debe- .

ria ser, en consecuencia, una de las mayores preocupaciongs_dg “lgs,técniqosxy
de los que toman.decisiones de politica.

El anéiiéis.de ééﬁos f dé otréglimpoftantes tépicés.Que.cdﬁtémplé la
agenda de esta Régglon permltlra sin duda esclarecer algunos conceptos.qué son
basiéos para la fofmulac1on, 1mplementac1on y evaluaclon de polltlcas de pobla
ciﬁg"rev1sar los pr1nc1p10s teorlcos y los 1nstrunentos metodologlcos 6lspo—‘
nibles, y ponderar en su justa medlda la 1nportanc1a de 1os 1nsumos, st dlspo
nibilidad y.su.adecuagidén. En particular, deberia esperarse definir el papel,

la organizacién y las funciones que estdn llamados a cumplir los organismos.

nacionales responsables de las politicas, de.poblacidn. .

-
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I. POLITICAS DE POBLACION:
NOTAS SOBRE ALGUNOS PROBLEMAS PARA SU FORMULACIONE/

Este capitulo tiene por propdsito introducir el intercambio de ideas y
de experiencias en torno a ia formulacidn de politicas de poblacidn, relevan-
do algunos tdpicos que parecen centrales para el tratamiento del tema y
planteando algunas cuestiones para su discusidn. S6lo pretende ofrecer un
marco de referencia que permita ordenar el debate, el que versard fundamental-~
mente sobre las experiencias concretas y los aportes sustantivos presentados

por los representantes de los paises y de los organismos internacionales.

Las consideraciones que se hacen a continuacidn son de cardcter general
y se refieren a las politicas de poblacifn consideradas globalmente. Otros
capitulos del documento preparado por la Secretaria, dedicados principalmente
a los problemas de implementacidn y evaluacidn, retomardn algunos de los
temas aqui tratados refiriéndolos a politicas especificas en los dmbitos de
la distribucidn espacial, la mortalidad, la fecundidad y las migraciones

internacionales.

1. Las politicas de poblacidn

La preocupacidn en torno a los problemas de poblacidn y a las politi-
cas de poblacidn, que se ha activado y generalizado durante los filtimos diez
afios, es en cierta medida nueva y antigua a la vez. La Historia desde sus
origenes nos muestra politicas de poblamiento (colonizacidn, fundacidn de

ciudades) que fueron un instrumento central en la expansidn de los imperios

*/ Preparado por Gerardo Gonzdlez, Coordinador del Programa de Politicas de
Poblacidn del Area de Poblacidn y Desarrollo del CELADE.
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de la antiguedad y en la formacidn de los Estados. Se encuentran también
casos en los que para implementar un proyecto politico de dominacidn se dis-

persa los miembros de un pueblo o se controla su crecimiento demogrdfico.

I

El proceso de formacidn de las naciones latinoamericanas estuvo afian-
zaéo“sobre una politica explicita de poblamiento durante el periodo colonial.
Mis tarde, durante su consolidacidén como estados'soberanos, las politicas de
inmigracidn, prinecipalmente de europeos, fueron un factor crucial para la’
formacidn de la base social y ' del potencial econémico en numerosos paisés de

“la regidn.

La preocupac1on actual por las politlcas de poblac1on, tlene s1n embargo,

mucho de nuevo, y) eéto se debe a que surge en un estadio dlfetente en el
proceso de formacidn y desarrollo de- las naciones latinoamericanas y que en-
frenta fendmenos demograficos distintos a los del pasado por su naturaleza,
intensidad y significacidn. Estos son principdlmente la aceleracidn del cre-
cimiento demogréfico y la urbanizacién rdpida y altamente concentrada.' En =
algunos casos, se agregan ¢omo nuevos cotuponentes de ‘1a problemitica demogri-
fica-la‘alta densidad de poblacidn en:relacidn con el ‘drea cultivable ytlas -
corrientes migratorias de fuerza de trabajo no calificada y semi-calificada
hacia paises limitrofes. _A un nivel mas cgalitativo que cuantitativo, la

.

llamada "fuga de cerebros" constituye, por dltimo, otro elemento de

~

preocupdacidn. = i

- A

Enfrentandose a esta nueva problematlca demograf1ca, encontramos un

Estado con91derablemente més desarrollado que en el pasado en cuanto a su

estructura y funclones, en el que las 1nstanc1as tecnicas adquleren crec1ente

Sl DR R

1mportancia en el proceso de toma de deczszones politlcas. Esto resulta
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posible por la presencia de otro elemento nuevo: el desarrollo experimentado
por las ciencias sociales en la regidn, que ha permitido un estudio mds sis-

temdtico, profundo y riguroso de los procesos sociales y de sus interacciones.

Es en este contexto que resulta comprensible el nuevo concepto de poli-
tica de poblacidn que se ha ido acufiando y las recomendaciones hechas y aspi-
raciones manifestadas por los gobiernos durante la Segunda Reunidn Latino-

americana sobre Poblacién en cuanto a su contenido, alcance y objetivos.

Antes de entrar a discutir las caracteristicas e implicaciones de este

‘; nuevo concepto, conviene sefialar que el término "poblacidén" es utilizado a

N

menudo con dos acepciones distintas. A veces se habla de poblacidn haciendo
referencia a la base social, la poblacidn como sujeto y objeto de la vida
nacional y de los procesos de desarrollo. En otros momentos, cuando se habla
de actividades de poblacidn, de campo de poblacidn, etc., se estd haciendo
fundamentalmente referencia a las caracteristicas y dindmica demogrdfica de

esa poblacidn, que es sujeto v objeto del desarrollo.

-

v Cuando al definir las politicas de poblacidn se considera la primera
acepcidn, la politica de poblacidn llega practicamente a confundirse con la
politica general de desarrollo porque su objeto es la base social misma y su
objetivo es el mejoramiento cualitativo de los individuos y de las estructuras
sociales. En ese sentido, una politica de poblacidén que considere ese con~
cepto de poblacién como referente, se confunde necesariamente con la poli-

tica general de desarrollo econdmico y social.,

. Cuando el término es usado con la segunda acepcidn, refiriéndose a las
| 1

caracteristicas demogréficas de la colectividad, la politica adquiere mayor
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“especificidad, al menos en lo que se refiere a sus objetivos inmediatos. 'Para

evitar'confusiones es preferible hablar én’este 'caso de "politicas demogrifi-

"cds™, esto és, polfticas ‘dirigidas ‘deliberadamente a influir sobre la' dindmi-

ca demqgréfiga ya sea como su efecto principal, ya sea como un efecto lateral

previsto. Es en este sentido que se usard indistintamente los t&rminos poli-

tica de poblacidn o politica demogrdfica en este documento,

J
Destacaremios a continuacién algunas de las caracteristicas mis relevan-
tes de este concepto a fin de establecer las exigencias y problemas que de

ahi surgen para el proceso de formulapién de estas politicas.

A. EY cardcter instrumental

. . b

. En general la mayqria'de‘;as pqliticas,,partiéularmentellﬁs ;lamada§}¥
:bqliticas socia;gs" -como.educaciép, sa;ud! geguri4adisoéigl, Viviendaf‘sg
orientan g;hLogrqvée objetivos en si mismo valiosos, en la medida en que
producen en forma mis o qgnos’directa un mgjoramieq;o de las conQicignéslde
vida o de la calidad misma de la vida. Los objetivos dé carécter'demogré-
fico, en cambio, -con excepcidn’ del desceénso de la mortalidad que constituye
nés bien dﬁ'bbjetin propio de las politicas de salud- a&quiéteﬁ‘valér y sig-

nificacidn politica s6lo en la medida en que se piensa que contribuyen al

" Togro de objetivos de caricter econdmico, ‘social ‘o geopolitico.” Puedé’afir- 2

marse por esto que las politicas demdgféficéé tienen un cardcter eminenteinen-
té'iﬁétrdﬁehtal,”debeﬂdieﬁdo éu contenido y significacién politica no sélo de
las particulares caracteristicas demogrdficas de un pais, gino también dé-los
objetivos p;iqqipgles y priqri;agiqs del proyecto pqli;igo_de'su gobierno, de

la estrategia de desarrollo que &ste haya adoptado y, por Gltiho, de

4/ Ver CELADE, Politicas de Poblacidn y la Familia: El Caso Latinoamericano,
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la concepcidn que tengan los que la formulan sobre las interrelaciones entre

las estructuras y procesos econdmico-sociales y la dindmica demografica.

B. Enfoque globalizante

En las conclusiones y recomendaciones de la Segunda Reunidn Latinoameri-
cana sobre Poblacidn (México, Marzo, 1975), se asigna como funcidn a los con-
sejos, comisiones de poblacidn u organismos equivalentes 'formular politicas

globales de poblacidn, integradas a las estrategias y los planes de desarro-

llo econdmico y social, que consideren en forma integral los distintos compo-
7

)

nentes de la dinfmica demografica® Esta no es evidentemente una caracteris-

tica propia de las vpoliticas de poblacidén, sino mds bien una aspiracidn que
apunta a lo que idealmente se estima que deberian ser. Esta recomendacidn se
funda en la conciencia creciente de la interdependencia entre distintos compo-
nentes de la din3mica demogrdfica: si la tasa de crecimiento natural de la
poblacidn rural incide sobre la magnitud de las corrientes migratorias campo-

ciudad; si la nucleacidn en poblados de la poblacidn rural dispersa modifica

‘sus niveles de mortalidad y fecundidad; si la migracidn de fuerza de trabajo

entre paises limitrofes influye sobre la tasa neta de crecimiento de ciertos
centros urbanos, etc., parece conveniente "considerar en forma integral los
distintos componentes de la dinfmica demografica' al formular politicas desti-

nadas a influir sobre ellos.

5/ CEPAL, Iﬁfotme de la Segunda Reunidn ... op.cit, pdrrafo 134 l.a. (el sub-
"~ rayado no es del texto).



22

C.. Caricter multisectorial

3 o S . ; - ToTe o
€ . . . [ . 1]

La§ politicas demogriaficas pretenden influir sobre comportamientos socia-
les, como son la formacidn de la familia, la reproduccidn ¥ 1gfﬁigfaciéhi
Tedricamente, estos comportamientos pod;iannsgg,godifipadgs mediante poli-
tigas ;ggula;grias d;:ectas._ Existg,.aip embargo, un ma;co.é;iggfjuridico,wbu
sancionado por los gobiernos de la regitn durante la Reunidn dg.__h{l,éx‘i.c.:g,f/en_ el.
que sghegféb;egen claramente los derechos de las personas y las limitaciones
a la accidn del Estado en estas materias, que. hace i}egitiﬁo élﬁrecnggg.é: V
politicas ?egqlat;;ia;_d;recfés,«c;nﬁgiéeﬁcéén'§e;;é§§;echgﬁ‘de los estados
a fijar:una'edad minima para el matrimpqiq?f:y de_fégﬁla; lénenﬁrgdg;gé gx% .
tranjeros, a gé territorio. En los demis aspectos se enfatiza la necesidad de
que el Estado respete y facilite el pleno. ejercicio de “el derecho hqmano¥L ..
fuﬁdamenta} a d7pidiy libre y responsablemente el niimero y espaciamiento de

ey INCER P S . :

]

territorio de pq_Estadoff y. "el derecho . de las personas a emigrar y.la

sus hijos...”, "el derecho de libertad de circulacién y residencia en.el
Us NRJOBeer .. G CC > ¢1 , n . -a ek

responsabilidad que tienen los gobiernos y las organizaciones internacionales .
: N R A [ i . -, - . .10/ .-
de facilitar las migraciones internacionales voluntarias".
‘Queda’ en ¢laro asf que el recurso d la norma legal compulsiva, vidlido
para el control de ottos comportamientos sociales (seguro obligatorio, edu-
cacidn obligatoria, etc.), no es aplicable para regular directamente la’

mayoria de los comportamientos demogrdficos y que, en consecuencia, la

6/ Ibidem, pdrrafos 119 a 130.

7/ Tbidem, pirrafo 126. i).

8/ Ibidem, pirrafo 126.

9/ Ibidem, parrafo 129.

10/ Ibidem, parrafo 130. ", . = ... ... o P
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politica demografica necesita actuar a través de medidas indirectas destina-
das principalmente a incentivar y facilitar los comportamientos demogréficos

deseados.

No cabe discutir en este momento cuiles serian las medidas indirectas
mds adecuadas para producir determinados efectos demogrdficos, lo que eviden~
temente dependerd del diagnésﬁico de cada situacidn concreta. $i debe tener-
se en cuenta que tanto el comportamiento reproductivo como el migratorio pare-
cen depender de la influencia combinada de miiltiples factores econdmicos,
sociales, culturales y politicos. Existe asi un cierto consenso entre los
cientistas sociales que el primero dependeria de factores tan diversos, y a
su vez interrelacionados, como la accesibilidad a los servicios sociales
{educacidn, salud, seguridad social, planificacidén familiar), las formas de
inserciton de los miembros de la familia en la actividad productiva tanto
intra como extra-familiar, el grado de integracidn al mercado urbano y de
exposicidn a la cultura urbana, etc. Respecto al comporfamiento migratorio
puede sostenerse tambi&n que &ependeria.de factores tan diversos y complejos
como los que determinan la distribucidn sectorial y espacial de las oportu-
nidades de empleo en los mercados formal e informal de trabajo, la disponibi-
lidad de servicios sociales y de vivienda, los niveles de calificacidn y de
aspiraciones de la fuerza de trabajo, etc. En ambos casos el disefio de una
estrategia destinada a modificar el curso futuro de los comportamientos demo-
graficos implica la accidn coordinada sobre varios factores a través de dis-
tintas politicas sectoriales, lo que le da a la politica de poblacidn el

- garicter de multisectorial.
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/ . P ps
&f .-+ .En sintesis, puede afirmarse que las politicas demograficas poseen.muy
s nee ! FATharse que las-pollticas cel ricas ¢ !

_pocog:. instrumentos. que.le son-propios y- que debenwporxesto; para,serrefica-‘

——

ces, recurrir a instrumentos propios de otras politicas. Su implementacidn N

se efectﬁa a través de esas otras polit1cas y, por eeto, uno de 1os pr1nc1-‘

———

pales desafioe que debe enfrentarse en su dlseno es la reformulaclon de polx-
- ' B Foe -

+

tlcas sectorlalea a fln de que perm1tan e1 logro de los ob;etzvos demografl-

oy,

cos, conservando al mlsmo tlempo toda su capacldad para alcanzar sus Objetl- *

vos espec1f1cos.

D. . El horizonte de largo y muy largo plazo.... ;i "=, . con gl ool

)

"Dadas las caracterlstxcas prop1as de 1a dlnamlca y de la naturaleza de
N _,.)" . . ,,, '

sus 1nterre1ac1ones con las estructuras y 108 procesos soc1o-—econom1cos, esas

politicas de poblac1on deber1an formularse en una perspectlva de largo;plazo

¢ I -~ »~|

en el contexto del desarrollo econ5m1co y soc1al, prev1endo las futuras ten-

—_—

denc1as demograf1cas y adoptando con bastante ant1c1paC1on -si se desea ,
JnE VRS ) T R T et
modlflcarlas- dec181ones y medldas apropladas“. o,

.- Esta ‘recomendacidn. hecha por la Reunidn de México debe entenderse efi la
perspectiva de.una politica global de .péblacidn; -como se seﬁ#lara.en'el punto'
2. Es evidente que algunos objetivos demogrdficos, concretaménte:én-relaci6n
con la mortalidad y canulasrmigraciones i;ternacionales,ﬁeJincluso con la - 9
fecundidad, pueden senaalcanzados en. el corto o mediano- plazo. - Sin embargo,. |
~}a;cogsiderggi&n del}sistgma demogradfico en su conjunto, en t&rminos -de.’su -

ritmos de crecimiento,:su estructura .por edades, su tamafio.y su distribucidn -

espacial requieren de una perspectiva de largo plazo..  Esta ‘afirmacidn , parece

-

\

11/ CEPAL, Informe de la Segunda Reunién... op.cit., piarrafo 133. (El subrayado P
no es del' texto). : . #
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(EfF particularmente vdlida para aquellos paises que han a%canzado altas tasas
de crecimiento demogriafico y que se caracterizan por tener una estructura
joven de poblacidn, como es el caso de la mayoria de los paises de la regidn.
Cuando se dan estas circunstancias pareciera que el horizonte temporal en el

que se formule la politica de poblacidn deberia ser no sélo de largo plazo,

sino de muy largo plazo.

. Las caracteristicas de una "éolitica global de poblacidn' que sé acaban
de esbozar, esto es, el ser multisectorial, con un cardcter eminentemente ins-
trumental para el logro de objetivos del desarrollo y requiriendo de un hori-
zonte de 1étgo y muy largo plazo, l1a hacen en extremo—peéuliar y plantean

!
problemas propios para su formulacidn que convendria tener en cuenta para el

intercambioc de experiencias y el debate durante ia Reunidn. Para hacerlo

iremos siguiendo algunas de las etapas 18gicas para el disefio de una politica.

2. Insumos y etapas para la formulacidn de una
politica de poblacidn

A El diagndstico .

El diagndstico, en este caso, deberia cumplir al menos las tres siguien-

tes funciones:

a) Conocimiento de las caracteristicas v evolucifn de la poblacidn en
cuanto a su tamafio, estructura y distribucidn espacial, io que implica cono-
cer los cursos seguidos por la mortalidad, la fecundidad, las miéraciqnes
internas e internacionales y sus interacciones. Existen numerosas evidencias

de que el comportamientc de estas variables demogrdficas varia considerable-

mente entre grupos ¢ sectores sociales, fendmenc que seria la expresidn a
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nivel demogrédfico de la. marcada heterogeneidad estriictural que caracteriza a’
. .

la mayoria de los paises de la regién. En consecuencia, para- que el diagnﬁsf "

7
tico sea Gtil al-disefio’ de una politica es necesario que dlcance un sufi- -

ciente“grado,de desagregacion en la descripcidn, .tanto en. términos espacia- -

-]

oy - i - o :
~les como. por clases, sectores o grupos sociales.: Este requisito tan:elemen-

tal resulta, sin embargo, muy dificil de cumplir en la actualidad debido a’

la inexistencia, mala calidad o inadecuacidén de la informaci&n disponfble.
- . . -' X . - . . [ - . . . N . L 3 h

oy

b) Una‘segunga funcidn debiera ser la identificacidn de los factores
- %, ) o

estratégicos de los comportamientos demograficos,. entendiendo por-tales a -
aquellos factores econdmicos, sociales y culturales que junto con.ser los’ .
determinantes y condicionantes principales:-de’ esos comportamientos, son 4 la

vez susceptibles de ser modificados mediarte politicas ‘pGblicas. El1 estudio

3
~de'estos factores.en.sectores sociales -con diferentes. .comportamientos demogra-

ficos’es un antecedente fundamental para el posterior diseiio de la poiitica,
si se tiene en cuenta -como se mostrd anteriormente-.que &sta no deberia

recurrir a medidas de control directo.

¢) El diagndstico, por {iltimo, debiera gntiegat elementos de juicio
para-estimar la forma y medida‘en que.el .curso seguido por la din@mica demo-

»gr&fica ha incidido sobre el proceso de desarrollo.

/

Para que el diagndstico cumpla estas-dos iiltimas funciones es necdsario

-como recomendaron los gobiernos de la regidn‘'en la Reunidn de México- "que -

se dé prioriddd en este campo.a investigaciones destinadas a establecer las

-~ .

3

iPterrelacionesfentre poblaé¢ién y désarrollo en. contextos histdricos especi-

‘

ficos y, en.particular, & .dquéllas que permitan -detectar los efectos -
) }

. - - R v ’” .
- e . e SR R .
.
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producidos y prever los probaples efectos futuros de diferentes modalidades

o estilos de desarrollo sobre la dindmica demografica'.

[}

B. El prondstico T

\

. La necesidad de un horizonte temporal de largo y muy 15%@0 plazo para
definir la politica de poblacidn, convierte al prondstico en una herramienta
clave para la formulacidn del broblema y la discusidn de estrategias alterna-
tiva;\ae accién. Las dificultades que surgen en esta etapa spn'sin dudat
mayores que las que pueda presentar el diégnﬁstico..‘En t'€rminos ideales, lo
que se requiere es un conjunto de proyecciones que, ademds de tener en cuenta
.-155 tendencias del pasado, incorporen hipdtesis éue permitan estimar ~en una
formacidn social dada- los probables efectos demogrdaficos de la implementa-
cidn de una determinada estrategia de desarrollo, o al menos de algunas poli-

-
ticas pliblicas de particular relevancia. Cabe destacar para su discusidn por

1o menos tres problemas:

a) La necesidad de instrumental analitico adecuado. Sin duda los esfuer-
zos mis émbiciosos que se han hecho en el pasado reciente -y que se siguen
hacieqdo- para disponer de un instrumento que permita elaborar prondsticos
sobre la base de hipdtesis alternativas de politica son los modelos de simu~
lacidn sobre politicas y desarrollo, tales como el TEMPO-II, los modelos
LRPM del Bureau del Censo de los Estados Unidos v los BACHUE-1 y BACHUE-2
preparados por la OIT. La utilidad de estos modelos para el disefio de poli~
ticas de poblacidn en paises en desarrollo ha sido objeto de un amplio debate.
Quizds una de las criticas mis serias que se ha hecho a estos modelos es la

1

utilizacidn de un marco tedrico y de un conjunto de supuestos acerca de la

»

interaccifn entre variables econdmicas y demogrdficas que no serian validos
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para las: sociedades' en las que se pretende-aplicarlos: Esta critica nos re-
mite a la importancia del diagndstico, ya que sus resultados permitirfan dis-
cutir con mis elementos de juicio la aplicabilidad de los modelos existentes,

i

entregando ademfis material empirico para su eventual reformulacidn y poste-
rior alimentacidn. T U ey

. . \ ‘3 <L . ", . .: ) ) p . . .
b) La neces1dad de un_ sxstema de hipote81s acerca del 1mpacto de la =

. LRy .
AR O ' FS

1mp1ementac15n de c1ertas boliticas sobre la dinamlca demografxca, que sean

v§11das y conf1ab1es para una formacion soc1al dada. El diagnostlco deberia

4

permitlr la verlflcacion de al menos algunas h1potes1s utlles a este propo-
slto, pero no puede resolver problemas como: pnamero, tstlmar cual seria el

efecto demograflco probable de pollticas que no se han apl1cado en el pasado

MR

- en ese pais, segundo, esclarecer en qge medlda el impacto de una polit1ca se.
- ve modlficado al aplxcarse esta en un nuevo contexto, y tercero, estimar

"-cuando sea el caso- cual seria 1la magnltud probable del efecto comb1nado

”n
- . .

de un conJunto de cambios estructurales contemplados en la estrategla de oy

-~

-desarrollovadoptada,fpero ain no realizados. El estudio. de otras~formac1o-
nes sociales puede aportar elementos Gtiles : . para resolver estas cuestiones,
partieulatmente cuando este conocrmiento se obtiene eri el marco de investi-
gaczones comparat1vas~que 1ncluyen paises con distintas estrategias y modaq
-
lidades de desarrollo, . ya que por ése camino disminuye’el-riesgo;de‘haéeif 7 v
una'traspoéiciGn mecé@nica y acritica de los hallazgoé*de“un;pais'o‘conteito
-a otro.pais o cdntexto. -

v,

c) Los planes de desartollo delaggo plazo, como referente. Aun dispo—

ol

n1endo de un modelo adecuado y de un set de hlpote31s valldas y conflables,

A}

5

81 no se cuenta con planes de desarrollo de medlano y largo plazo, que expresen

-
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?

en términos programiticos viables el proyecto politico de gobierno, el pronds-
tico puede no ser mds que un costoso juego de simulacidn que ciertamente faci-
lita la discusidn de alternativas de politica, pero cuya capacidad predictiva

es baja.

C. La fijacidn de objetivos y metas y el disefio de estrategias de accidn

En esta etapa medular del proceso de formulacidn de una politica de
poblacidn surgen también problemas dificiles de abordar. Cabe destacar los

siguientes:

a) La fijacidn de objetivos y metas de corto y mediano plazo requiere
de objetivos generales que tienen que ver con el tamafio aproximado de una

\
poblacifn relativamente estabilizada y con su distribucidn en el espacio geo-

‘. o - - .
econdmico nacional, los que se ubican, en la mayoria de los casos, sobre un

horizonte de muy largo plazo.

b) El que los objetivos y metas adoptados sean factibles y realistas
depende obviamente de la eficacia'probable de los medios que se esté dispuesto
a usar y de la capacidad de implementarlos. El diagndstico debiera identifi-
car }os factores estratégicos para inducir cambios en los comportamientos de-
mogfaficos. ‘A partir de este conocimiento, cabe examinar estrategias alterna-
tivas para actuar sobre dichog factores, lo que exige estimar 1a viabilidad
politica de posibles medios de accidn, su aceptabilidad &tico-juridica y cul-
éural, su costo y factibilidad administrativa, problemas investigativos que
trascienden lo que el diagndstico normalmente puede ofrecer. Sin duda, el
problema mds serio es la estimacidn de la eficacia probable de conjuntos de

medidas o de politicas alternativas, lo que remite a los problemas ya sefiala-

dos al tratar sobre el prondstico.
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“¢) ~Un'tercer tipo de probléma surge del cardcter multisectorial de una
- polfticd global dé poblacidn. En’' 14 medida en que &sta se implementa a tré-
vés de diversas politicas sectoriales, el disefio de una estrategis de accidn
exige un detenido examen de esas polfticas a fin de estimar en qué medida su

implementacidn contribuyg.o difi;ulta.el logro de los objetivos demogréficos,

qué programas o componentes de esas politicas deberian ser reforzados o

reformulados, tanto en términos de cobertura (beneficiarios) como de conteni- “

do, 'y qué posibilidades abren para la adopcién &e'hedidas"hémpleﬁéntériaé.'7

d) Cabe sefialar, por iltimo, que el intento de formular una politica
global de poblacidn exige un esfuerzo de coﬁpatibiliiaci&niéntfé las estra-
tegias especificas de aceifn que pueden concebirse para actuar sobre distin-
tos comportamientos demograficos. "

PR

3. Algunos temas para discusidn

Las_consideragiones precedentes permiten sugerir algunos temas para el

intercambio de ideas y experiencias entre los participantes a la Reunidn.

.
4

A. Papél de 1oS organismos dé planificacién econdmica 'y social en la
formulacidn_ de politicas de.poblacién :

“ ‘Las caracteristicas” propias’de 'una polftica global de péblaciGn;pe?miten SR
afirmar que no sdlo deben ser cbnsidetadas”"igmo‘parte'integtinte de (las)
pbliticéside"désarroilo'ecoﬁ&mico“y 50ciaih;—_/siho dﬁe'sh formulacidn deﬁé&ia e
ser parte de o estar funcionalmenté vinculads con el proceso defblanificécién
del desartollo.

4 .

12/ CEPAL, Informe de la Segunda Reunidén ... op.cit., pér;afo 132.
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-~ (En qué medida y de qué forma se ha alcanzado este propdsito? (Culles
han sido los principales obst3culos eacontrados por los paises y cdmo

se ha intentado superarlos?

- {Quéd problemas surgea en la fcermulacidén de politicas de poblacidn cuan-~

do 8310 se dispone de planes indicativos Je corto y mediano plazo?

B. Produccién de insumos de informacidn estadistica v de investigacidn

)

Teniendo en cuenta los antecedentes presentados en los documentos espe-

ciales de la Secretaria sobre esta materia:

- ¢Cull es la calidad de las estadisticas demogrdficas en los paises?
i{Qué esfuerzos se han estado realizando para mejorarlas? (Cudl ha
sido el papel jugado por la asistencia técnica internacional en este
czmpo? (COmo optimizar los esfuerzos que ge estdn desarrollardo para

majorar los censzos del 3807

- (Cudles son las princinales limitaciones e insuficiencias de la
informacidn sobre variables econdmicas y svciales para un adecuado

diagnbstico?

- (CuZ experieqcias nan tenido los paises y los organismos internaciona-
les en el desarrollo de investigaciones sociales destinadas a producir
los insumos para la forrmlacids de politicas de poblacidn? (Cudles son
los principales problemas de orden tebrico y metodoldgico que han debi--
do abordar? ;Cuan {tiles han mostrado ser las estadisticas viiales,
ios registros migratorios y los datos censales para estos propésitos?
iQué uso se ha hecho de las encuestas periddicas de hogares, las encues-

tas demogréficas, y las encuestas ad hoc?
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c‘

D L] .

| - 3Qué expériencias han tenido los paises en el uso de ficdelos de simu-

lacidn para el prondstico y disefio de politicas de poblacidn? Qué
esfuerzos cabria concertar para avanza¥ en el desarrollo de instru-
mentos con esa finalidad?

Mecanismos de comunicacidn con los organismos productores de
estadisticas y de investigacion demografica, eeondmica v socioldgica

- ¢Cullles son los mecanismos formales e informales que los organismos
gubernamentales responsables de las politicas de poblaéiﬁn han puesto.
en prictica para estimular la produccidn de insumos para la formula-

cidn de politicas y acceder a ellos?

'~ iCuil es la capacidad institucional t@cnica y financiéra que tienen

los organismos de gobierno y los centros de investigacidn social para
producir los datos y para llevar a cabo las investigaciones requeridas?

~ (Qué papel han estado jugando los organismos regionales en la realiza-

cidn de investigaciones para politicas de poblacidn?

Capacitacidn de personal para el disefio de politicas y programas de
accidn

- i{Qué experiencias han tenido los paises y los organismos internacio-

nales en este campo?

- iCudl es la actitud de los planificadores.econdmicos y sociales
hacia las politicas de poblacidn y en qué medida estdn técnicamente
capacitados para contribuir a la formulacidn de una politica global

de poblacidn como parte del proceso de planificacidn del desarrollo?

<
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iCuiles son las necesidades de capacitacidn técnica de personal para
el disefio de politicas de poblacién? (Qué 4reas deberian ser

prioritarias?

Las cuestiones que se acaban de plantear constituyen.sin duda’sélo una
parte de los problemas que cabe discutir e intentan resolverse en torno a la
formulacidn de las politicas de poblacidn. Las experiencias de los organis-
mos nacionales en este campo planteardn nuevos problemas, que deberin ser

objeto de consideracidn durante la Reunidn.
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1I. . POLITICAS DE REDISTRIBUCION ESPACIAL*/

. - -
1. Los instrumentos operativos

Uno de los obsticulos mis cerios qué ee presentan para la elzboracifn 2
implzmentacidn de politicas redistributivas de poblaciln cemsiste en la apa-
reate carsnciz de insﬁiumentos operativos. “En este sentido, ha de tenerse:
.presente que la experienéia acumulada en los paises desarroilados sefiala el
logro de @xitos parciales. A pesar de contar con una infraestructura relativa-
mente scfisticada en materia de planificacidn, muchas de estzs uaciones no
han podido controlar suficientemente, de acuerdo com sus objetivos, las ten-
dencias que rigen el crecimiento urbano {(asi parece haber ccurrido ern Estados
Unidos, B&lgica, Holanda, Australia, Japdn, etc.). Por otra parte, diversas
medidas dirigidés a la descentralizezcidn y relocalizacidn de establecimientsoc
industriales han resultado ser menos fructileras de lo esperado (Unidn
Soviética, Polonia, Bélgica, etc.). Finalmente, las politicas especifica~-
mente destinadas a la renovacidn de Zreas metropolitanas se han visto obsta-
culizadas por los mecanismos de merczdo del suelo urbano {especulacidn, difi-

cultades de expropiacidn).

Los intentos por evaluar la eficacia de los instrumentos utilizados coin-
ciden en que su aplicacidn no ha ccnseguido el cumplimiento cabal de las
metas propuestas. Es probable que 1as razones de estas deficiencias ectriben
en: a) diagndsticos incompletos; b) una sobre-simplificacida de loszmedelos

interpretativos del crecimiento vrbaro v de iz distribucidn esgpacial; c¢) el

*/ Dcoumentn nreparado pot Joop Alberts y Miguel Villa, expertos del Area ce Pobla
cién v Desarrollo del CZTADE,
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surgimiento de dreas conflictivas a nivel de los proyectos politicos de desa-
rrollo; d) la ausencia de mecanismos institucionales suficientemente flexibles:; y,
e) una inadecuada coordinacidn entre las esferas de accidn politica y de

disefio técnico. De esta manera, pudiera sostenerse que la experiencia acumu-
lada es aiin poco ilustrativa y que la aplicacidn de algunos de los instrumen-
tos mencionados, dentro del contexto latinoamericano, no esté exenta de ries-
gos e incertidumbres. Evidentemente, estas observaciones no implican una des-
calificacidn de los esfuerzos que se realicen en el &mbito del desarrollo

urbano y regional. .

Desde otro dngulo, las medidas dedicadés ala programacién del desarrollo
rural tampoco exhiﬁen un panorama suficientemente nitido. Aunque es habitual
que los diagnbsticos écerca de distribucidn espacialide la poblécién sugieran
1a conveniencia de retener avlos habitantes én el ﬁédio rural, no puede des-~
conocerse que ello suponevuna alteracidn radicai de.ias teﬁdeﬁéias“redistribu—

‘ .

tivas observadas. Parece poco probable que las medidas de retencidn sean
eficaces si se aplican dentro de un marco de sub-empleo, de conceﬁttaciéﬁ de
:recursos productivos y de ingreso o de carencias en cuanto a equipaﬁiento
basico para garantiiér un minimo nivel de interaccién y bieneétar socialeé.
?arece taﬁbién dificil lograr la conéqlidaciﬁn del poblamient6’rural cuando
sé introducen techéldgiés ahsfradoras‘de mano de obra o ciertos sistemas de
asignacidn individual de tierras que dejan de lado a>grupos'de trabéjadorés

campesinos.

A raiz de estetﬁipo de reflexiones se ha logrado comprender que las
acciones en el #mbito rural demandan una perspectiva nés amplia, que con-

temple cambios de tipo estructural y el disefio de procedimientos imagina-
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tivos para incrementar la produccidn y productividad sin desplazar fuerza de
trabajo. Sin embargo, los instrumentos desarrollados en este campo pareceu
hallarse todzvia en una fase preliminar &e elaboracicn, lo que implica que

su aficacia afn no estd suficientemente demostrada. Por lo demds, es preciso
reccnocer que las condiciones del medio rural difieren considerablemente no
s5lo a nivel internacional, sino dentrb de cada pais; estos distingos ha2n d=z

tenerse en cuenta al seleccicnar y aplicar curses de accidn.

Finalmente, parece convenienie sefialar cue existe una serie de medidas
completentarias a la planificacidn urbana, regicnal y rural que afn no han
sido suficientenmente difundidas y para las cuales se carece de experiencia
en Amé@rica Latina. Si bien muchas de ellas tienen un cardcter auxilizar, al
estar dirigidas a afectar las actitudes y motivaciones de los wmigrsntes o a
ayudar a quienes desean migrar o encontrar trabajo que responda a sus aspira-
ciones en determinados lugares, su empleo pudiera contribuir al &xito de los
instrumentos de planificacidn especificansote destinados a inflai; en ;a

dindmica poblacional. A via de ejemplo pucden mencicnarse:

- el uso de los medios de comunicacién de masas para informar acerca de

posibilidades de trabajo u oirzs condicicnes de vida en ciertas Zreas

e

- la instalaci®n 'de oficinas de trabajo que canalicen la oferta y demon-

da de emples entre &rcas de emigracidn y de irmigracidn;

-+

-~ el establecimients de unidades mfviles de migracidn laboral que acom-

pafien y regulen los dasplazamientcz migratcrios estacionales;
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~ la habilitacidn de organismos para el readiestramiento té@cnico de
.adultos con el fin de capacitarlos para ciertos tipos de empleo

disponibles en los lugares de inmigracidn;

- la 1ntroduccion de camblos fundamentales en la ensefianza bésica y
media de los sectores rurales de modo que sus contenldos se adecden *

a las activ1dades agrlcolas y agro-zndustr1ales.

”

2. El desarrollo urbano regional:
tendencias y perspectivas

En América Latina los™ primeros eshozos de politica regional se registran
durante los anos 50. Ellos corresponden a un conjunto de acciones destinadas
a aminorar las pre31ones soclales en clertas areas o a pallar los efectos de

(

desastres naturales. Entre las mot1vac1ones que 11evaron a las instancias

de dec1sxon publxca a adoptar medldas en este campo, cabe consxgnar'

- la creciente discrepancia entre los requerimientos dela poblacidn en
expansidn (particularmente a nivel de los centros urbanos) y la capa-
c1dad ée sat1sfacc1on de aquéllos por parte de las agenc1as produc~

toras de b1enes y serv1c105'

- los desplazamlentos del centro de gravedad de las economias nacionales,
dando lugar a una cond1c1on de fragllldad e 1nestab111dad en los
patrones de explotacidn de recursos y de prov131on de empleos, situa-

cién que se hacia particularmente manifiesta en dreas periféricas de

los territorios nacionales;

- la progresiva concentracidén y centralizacidén de las inversiones, tanto

~ pliblicas como privadas, en ciertas dreas (especialmente en aquéllas que
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constituian un mercado y disponian de un acceso relativamente fluido

i i n desmedro de otras zonas de los paises;
hacia el exterior), en desmedro de otr de los paise

- la promocidn de objetivos geopoliticos que conllevan el fomento

eccndmico y poblacional de &reas fronterizas;

~ los requerimientos ce los organismos politico-administrativos en
cuanto a perfeccionar su grado de gestidn a nivel nacional (lo cual
redundd en modificaciones y reagrupacicnes de las divisiones terri-

toriales).
Conjuntaﬁehte con la percepcidn de tales cﬁndiciones puede indicaise,
4 . ¢ v

al menos para algunos paises, el reconocimiento de que las restricciones del
mercado iﬁterno, para los efectos de continuar implsmentando un modelo susti-
tutivo de importaciones, hacian necesaria una prograuscifn, a escala de enti-
dades espaciales, de ciertas inversiones (paéticularmente las conceruientes
a obras pldblicas). Gran parte de las medidas adoptadas durante esta etopa
inicial se circunscribieron a la explotacifn de recursos saturales (coloni-~
zacifn), a la concesién de franquicias tributarias, a la construccién y dota-
cidén de elementos de apoyo a la produccidén v a la promocidn de 8reas especi-
ficas. Si bien algunos de estos programas parecen haber tenido efecztos sobre
el patrén de establecimientos humauncs, la mayoria de ellos se distinguid por
su caricter aislado; es decir, se regictrd la ausencia de un marco global de

desarrollo que explicitara suficientemente el rol .de las regiones y centros

poblados en el contexto nacional.

La planificacifn urbans, por su parte, tiene una tradicidn mis prciongaia

en AmBrice Latirs. Sin embargo, durante largs tiempo las lzbores desplegadas
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en este campo se limitaron. a los aspectos fisicos del planeamiento (normas de
construcecidn y urbanizécién, geglamentaciongsﬁace;ca del uso del suelo y de .
la’edificacién, disposiciones sobre trénsito y vialidad y algunas indicacio-t

nes relatiﬁas ; densidades'residenéiales). En‘genéral, la préética técnica

omitid el tratamiento estratégico de los procesos operativos a nivel de la

estructura social.

) Carecienﬁb’de apoyo politico y administtativo y siﬁ.conéat Eon una repre-
sentacidn efectiva de las poblaciones urbahas; la accidn de los planificadores
se restringid a la produccifn de instrumentos "reguladores” (planes directo-
res, planes maestros, planes_sgccionaies) del disefio y la organizacitn fisigo-
espacial urbanos, Muchas de las recomendaciones contenidas en aquellos docu--
mentos resultaron inaplicables por la agseﬁcia de otros dispositivos que
afectaran las condicionantes estructurales de la captacion, asignacién y
aprovechamiento de recursos. Ademds, las indicaciones de corte "urbanistico"
se enfrentaron con obstdculos de orden administrativo (falta de capacidad de
gestidn a nivel local, insuficiencia de adiestramiento por parte del personal
encargado de interpretar esas disposiciones). Por otra parte, el proceso de
elaboracidn de los planes urbanos solia ser lento y circunscrito al ambito
especifico de una localidad (concgbida como un sistema cerrado), de tal
forma que una vez concluida su preparacidn quedaban transformados a menudo

en instrumentos obsoletos y espacialmente desarticulados.

Paulatinamente se fue tomando conciencia de los escasos frutos que
podian obtenerse de las politicas urbanas,'sociéﬁés y sectoriales aisladas.
Comenzd a apreciarse, hacia mediados de la_década.de1‘60, que el patrdn espa-

cial del crecimiento debia formar parte integral de las estrategias nacionales
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- de desarrollo y que las acciones regionales y locales tenian que inscribirse
en un contexto global. Los problemas percibidos a escala nacional, comienzan
a convertirse en materia de debate y se vuelcan a reuniones internacionalés
-particularmente a la Segunda Reunidn Latinoamericana de Poblacidn {(México,
Marzo 1975)- que efectilan recomendaciones acerca de objetivos considerados

deseakles:

- propiciar la agrupacidn de la poblacidan que vive geogrdficamente
dispersa, mediante la creacidn de comunidadss dotadas de los servi-

cios bisicos para su desarrollo integral;

~ realizar esfuerzos tendicntes a establecer v fortalecer conjuntos de
ciudades pequefias y medianas para equilibrar tendencias urbanas, asi
comc mejorar la planificacidn de los centros urbanocs y rurales para

asegurar una eficaz prestacidn de servicios piblicos.

Tales recomendaciones parecen ajustarse ai i1lamado modelo de descentré-
lizacidn concentvada. Una de las inquietudes que surgen al respecto consis-
te en la blicqueda de criterios para seleccionar focos de concentracién que
sean capaces de promover e irradiar efectos estimulantes hacia sus periferiac.
Evidentemente, cualquier accidn en este sentido ha de estar presidides sor
una estrategia nacional de asentamientos concebida como una imagen-objetivo
flexible y adaptativa. Sin embarge, es obvio que &sta es una condicidn nece-
saria pero no suficiente. La adopcidn de medidas concretas requiere de una
modificacidn de las fuerzas}que estin operandc y que han dado crigen y persis-

(4

tencia al patrdn de asentamientos que se pretende transformar.
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Si efectivamente se desea conseguir un aprovechamiento mds completo del
espacio econdmice y obviar la acentuada tendencia a la concentracidn de la
poblacidn y las inversiones en las regiones que se: han distinguido por su
condicifn "polarizante", serid necesario orientar los esfuerzos hacia una
ocupacidn mds intensa de las demds ireas de los paises. Ello supone alterar
los criterios utilizados tradicionalmente para la mera asignacidn de recursos
o para evaluar condiciones de eficiencia, reemplazandolos por lg blisqueda de
modelos altefﬁativos de creéimiento a nivel nacionai ¥ no sélo.én el élano de
regiones.eépecificas. En otros términos,hée trata de.diseﬁar un curso de
accidn que dé lugar a la ampliacidn dé la base social de adopcidn de decisio-
nes; para ello es preciso comprender que las politicas dirigidas al logro de
metas de equidad territorial no conducen, de modo automitico, a la equidad
social. De lo anterior se desprende que el "desarrollo integral" ha de com-
patibilizar la diversificacién de la produccidn con el recurso a tecnologias
que permitan acrecentar los frentes de empleo, y el incremento de la produc-
ti§id$d con una redistribuéiﬁn efectiQ# de los ingrééos y de las estrﬁcturas

de tenencia de los recursos productivos.

Al recomendarse en la Reunidn de México que se promueva el equilibrio de
las "tendencias urbanas", se reconoce que la urbanizacidn constituye un proce-
so irreversible, pero que puede ser canalizado de acuerdo a los objetivos que
se establezcan a nivel nacional. ’ Diversas medidas suelen indicarse como ins-
trumentales para aquella orientacidn, entre ellas: creacidn de ciudades nuevas,
promocidn de centros intermedios, remodelacidn metropolitana. Dos supuestos
suelen esgrimirse frente a la aplicacidn de estos elementos: a) las ciudades
grandes se tornarian desventajosas; y, b) se haria necesario estimular otros

nldcleos urbanos de tipo "compensatorio”. Sin embargo, estos supuestos aparecen
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poco definidos: jcudindo una ciudad se hace demasiado grande o desventajosa?
(Como s= pueden estimular, de modo eficaz y a bajo costo, otros niicleos urba-
nos alternativos? Habitualmente las ciudades mayores adquieren la condicidn
de tales en virtud de los beneficios econdmicos, (aglomeracidn) que genzran y
es poco lo que se sabe, con certeza, respecto de sus costos {especialmente en
lo que concierne a su distribucidn y absorcidn). Contrarrestar el dinamismo
exhibido por aquellas ciudades implica la promocidn de otros centros de tamaiio
relativamente grande, pues los pequefios, salvo cuando se hallan préximos a las
ciudades principales, dificilmente podrén proporcionar una base competitiva.
De estas consideraciones se infiere que, no existiendo un criterio definitivo
sobre la materia, serd necesario adoptar pautas de intervencidn flexibles que
g2 incorporen en el disefio de una politica de redistribucidn del crecimiento
urbano en foima de aproximaciones sucesivas. Por otra parte, estas acciones
no pueden omitir el hecho de que una fraccidn importante de la pobizcidn de
los peises de AmZrica Latina sigue teniendo una condicidén rural, lo que impli-
ca la definicidn cuidadosa de pautas de localizacidn al evaluar las alteracti-
vas que lleguen a formularse. Tampoco pusde dejarse de lado el reconocimiento
de que las instancias que actiian en el mercado del.suelo urbano se tornan en
obstédculos para la delimitaciﬁn de horizontes de expansidn diferentes a

aquéllos que se encuentran operardo actualmente,

Otras recomendaciones aluden a2 la reorientaciln de los movimientus migra-
torios "de acuerde a las necesidades planteadas por el desarrollo regicnal de
cada pais''. Una vez reconocida la irreversibilidad del proceso de urbaniza-
cidn se hace evidente que la detencidn (o disminucidn) per se de la migrzcién

rural no resuelve los problemas urbanos ni tampoco los rurales. Por el con-

trario, es preciso que la planificacifn sea concebida como una estrategia



44

social integral que articule los diversos componentes de la distribucidn espa~

cial de la poblacidn. No basta con patrocinar proyectos regionales en que se
gasten recursos para incentivar el traslado de actividades (mediante conce-
siones tributarias,.subsidios, dotacidn de infraestructura) cuyos criterios
de localizacidn (orientacidn de la produccidn) hagan desaconsejable tal des-
plazamiento o cuyas caracteristicas les conviertan en verdaderos enclaves.
Tampoco es suficiente propiciar la capacitacidn 'de la fuerza de  trabajo de.
una regidn determinada si ella no va acompaiiada de una ampliacidn efectiva -
de las fuentes ocupacionales. Se trata, por el contrario, de estimular el .
desarrollo de aquellas funciones productivas que proporcionen un aporte sig-
nificativo é 14 expansidn de las regiones mediante la creacidn de empleos,

la generacidon de mayores ingresos y la utilizacidn de insumos de origen local

(encadenamientos internos).

Las sugerenc1as de la Reunlon de M§x1co eﬁ cuanto a 'desarrollar progra—
mas de colonlzacion con la 1ncorporac10n de nuevas tlerras al cultlvo puede
_lser de conslderable 1mportanc1a para muchos paises de America Latina que ain
disponen de reservas terrltorlales aprovechadas solo marg1na1mente. Aunqne
se han rea11zado esfuerzos en este amb1to, las evaluaciones de ‘esas experlen~
cias son todav1a fragmentarlas o nebulosas. El verdadero desaflo que plan-
tea la expansidn del eciimene consiste en gener;r patrones innovativos de
asentamientos, de control y de uso de los recursos productivos, a fin de
obviar los problemas que implicaria la‘:epfoﬁugciBn de los sistemas tradi-

cionales de explotacidn de la tierra y de empleo de los recursos humanos.

Debe reiterarse que los'riquos e incognitas aln existentes en materia
de planificacidon urbana y regional no debieran convertirse en escollos insal-

vables para la formulacidn de estrategias que, al implementarse en fotma

&
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progresiva, permitan sefialar pautas experimentales sujetas’a-mecanisﬁos de
control. Por esta via serd bosible moldear acciones futuras reajustando, en
instancias temporales diversas, las especificidades de las imdgenes-objetivo
que se propugnen. La aplicacidn de criterios innovativos permite superar la
etapa de las meras adaptaciones de instrumentos elsborados en ¢ontextos estruc-
turales diferentes a los de las situaciones nacionales existentes en Am3rica
Latina., Por otra parte, los equipamientos institucionéles, que pueden variar
de un pais a otr§, aebieran considerar que no es suficiente contar con enti-
dades poderosas a nivel central, sino que, ademds, se hace imperiosa la exis-
tencia de una expresidn local y regicaal cépaz de contribuir a la efectiva

formulacidn de metas v a la definicidn de curscs de accidn operativos.

3. El desarrollo rural

La consideracién éel medio rural em las politicas de rediétribuciSn espa~
cial juegavun vol de gran importancia.i Su objetivo principal es consaguir
que, por medio de un desarrollo econlmico y social integral, se incremente
la fuerza de retencidn de poblacidn en las &reas rurales. Cabe destacar, en
este sentido, las politicas agricolas tendientes a mejorar los niveles de
ingreso y a organizar la produccidén de manera que se aumente al miximo el

empleo productivo de la fuerza de trabajo disponible.

El acceso a la tierra y al capital constituyen, en general, la forua mAs
apropiada'de asegurar la elevacidn de los ingreéos; en efecto, ademds de la
remuneracidn directa al factor trabajo, uma modificacidn de los sistemas de
propiedad de los recursos productivos implicariz que el campesino se haria

acreedor a la renta de la tierra, al inter@s derivado de las inversiones y a

la eventual valorizaciln de ics bienes raices. Se considera que unc de los



46

medios m#s eficaces para conseguir estos propdsitos es la reforma agraria vy,

en particular, la organizacifn de formas comunitarias de tenencia.de la tierra.

Estas ‘permitirfan agtrupar.a los productores de modo que se incremente su capa-
cidad de negociacidn tanto en la comerc1a112ac1on de los productos como de

los insumos, lo cual redundaria en mayores pos1b111dades de ingreso.

t

Otra forma de contribuir ala elevacién de los iﬁgresos coﬁsiste en

aumentar el grado de empleo de, la poblac1on rural 1ncrementando al mlsmo

"

tlempo la producc1on. Se oplna que ello puede consegu1rse med1ante la expan-
91on de la superficle cultivable y de su rendimlento, a91 como a través de
camb1os en la estructura de uso del suelo (por eJemplo, el reemplazo de la

ganaderia extensiva por un régimen de poli-cultivos) o recurriendo a tecno-
logias que impliquen una alta densidad de trabajo. Aun cuando estas medidas

pudieran aumentar la fuerza de retenciSn de poblaci&n en las §reas'rufa1es, su

1

1mp1ementac10n deberla contemplar la apllcac1on de otros procedlmlentos comple-
mentarlos. A51, por eJemplo, seria 1mpresc1nd1b1e ampl1ar la absorelon labo—

ral en act1v1dades no agropecuar1as, como- la elaborac1on y comerc1allzac1on

O]

de allmentos, la manufactura de insumos agrlcolas, la construcclon de infra-
estructura flslca, la confeccxon de productos artesanales, etc. Para hacer
factlble toda esta gama de actividades‘serla necesario que, dentro de las

areas rurales, se formasen focos de concentracidn de poblacidn (centros agro-

B

urbanos). AL SRS

L
— . [ :
- . -,

Un aspecto esenc1al para promover el megoramiento de las condlciones de

‘

v1da de los sectores rurales cons1ste en 1a prov181on de 1nfraestructuta

ba31ca y de serv1cxos comnnltarlos.- Suele senalarse que las acc1ones del

sector publlco dentro de este campo deberlan efectuarse en func1on del ‘aumento
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de la produccidn y la productividad, metas que podri&n alcanzarse pof medio
de la elevacidn de los precios de ios productos, la reduccidn de los costos
de produccidn y el ﬁejbramiento cualitaﬁivo de los recursos ﬁumanos. Paralse-
lamente deberia elaborérse un vasto progiama de desarrollo s&cial que cousul-
tara condiciones de vivienda mis apropiadas, la expansidn de los suminietros
de luz eléctrica y agua potable, la ampliacidon de los mediosg de transporte ¥
comunicaciones, lg provisidn de servicios educacionales, de asistencia
médico~sanitaria y de prevision social. De este modo se estaria contribu-

vendo a cerrar la brecha entre la zona rural y la urbana.

América Latina cuenta con una exreriencia relativamente amplia en algu-
nos aspectos del dasarrecllo rural. Esto es particularmente cierto en cuanto
a reformas acrovias (MExico, 1917; Bolivia, 1952; Cuba, 1959; Colowhia, 1961;
Chile, 1962: Brasil y Perii, 1964, etc.). ©Din embarge, diversos estudios coin-
ciden en sefialar que sdlo algunas de tales reformas han contribuido a un
meioramiento efectivo de la condicidn econdmica y social del campesinado; en
Lonto que en otros casos los programas ro han sido implementados conforme se
les disefiara originalmente o han tenido efectos menos promisorios que lo
esperado. Estas deficiencias se han debido a una serie de factores entre

1o o2 pueden destacarse:

2) el cardcter lento del proceso de aplicacidn de las medidas adoptadas:

b) la interferemcia de obsticulos burocriaticos, enire ellos la falta

de delegacidn de poderes administrativos a nivel local y regional;

¢) una insuficiente capacidad organizativa de las formas coozerativas
de tenencia vy producciln, particularmente evidente en los astectos

financiero y tScnico;
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d) la falta de compromiso efectivo por parte de diversas instancias del
aparato estatal, reflejada especialmente en las condiciones de expro-

piacidn y transferencia de los recursos productivos, asi como en la

. debilidad de las acciones de apoyo financiero y t&€cnico; _ 3
) una fuerte presidn ejercida por poderosos intereses de sectores )

opuestos a una modificacidn estructural del sector agropecuario
(grandes terratenientes, grupos politicos conservadores, empresas

extranjeras) .

Por otra parte,'a lo iargo del proceso de aplicacién de la reforma
agraria se han presentado ciertos efectoé imprevistos que han obstaculizado
el logro de-iOS’bbjetivos trézados inicialmente. Asi,'por ejemplo, dado que
‘en algunos casos las disposiciones legales contemplan“el derecho del gran
propietario agrfcola a mantener una parte‘de'su pertenencia original (reser-
va), generalmenté'la mejor explotada y con superiotes éohdiciones'producti-
§as (célidad-de suelbs;friego, infraestructura, accesibilidad al mercado),
se haﬁ géﬁerado posibilidades para que &ste aproveche el capital acumulado
y el fruto de la indemnizacidn en una transformacidn del proceso de produccidn
que ié‘ha sido favorable pero afectado negativamenté a otros grupos de la
poblacidn agricola. Por este medio el antiguo latifundista ha introducido
la mecanizacion de las labores desplazando mano de obrg;_ademés, ha logrado
exhibir un nivel de eficiencia econdmica superior al de los demds productores
del sector reformado con 1o-que se ha hecho acreedor a la mayor parte de la
asistencia crediticia y‘tecnolégicatA De otro lado, las modalidades de expro-
piacidn han dado lugar a diversas situaciones que se oponen a8 las metas socia- -

) .

les formuladas. En muchas ocasiones, no ha sido la qagﬁitud de las propiedades
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el criterio utilizado para expropiar, sino la eficiencia de las explotaciones.
En prevencidn de aquello, y dada la lentitud con que se ha operado, el gran
propietario ha reéccionado'en doé'formas: a) un cambio en la forma tradicio-
nal de explotacidn, generalmente bajo la forma de la especializacidn en
ciertos cultivos o la mecanizacidn y, b) 1la parcelacidn del predio en unida-
des menores asignadas a sus familiares. Por Gltimo, el caréctef distributivo
de las reformas agrarias ha implicado, en algunos casos, uha asignacidn selec~
tiva de las tierras que beneficia s8lo a una parte de la poblacidn campesina
Y, en otros, una atomizacidn de la propiedad que genera dificultades de
produccidn. De esta manera, la reforma ha contribuido a aumentar la fuerza
de retencidn de algunos grupos de trabajadores y, paralelamente, a fomentar
la emigracidn de quienes han sido excluidos o de aquéllos que han recibido

pequefios predios con malas condiciones productivas.

Otro factor que debe ser tenido en cuenta al evaluar la reforma agraria
congiste en el veloz ritmo de crecimiento vegetativo de la poblacidn rural.
PPN

En virtud de este incremento se originan “bolsones de saturacidn” en deter-

minadas &reas caracterizadas por el predominio de pequefias explotaciones.

Por otra parte, si la reforma agrarié contempla asignaciones individua-
les de predios sin sefialar criterios para su divisidn, el aumento sostenido
de la poblacidén puede ocasionar modalidades minifundistas a través de la
sub-parcelacidn. Ambas situaciones conducen a una disminucidn de la produc-
tividad y del ingreso y a una prpgresiva degradacidn ecoldgica, redundando

en la emigracidén de la poblacidn rural.

Como se menciond anteriormente, un elemento crucial de los programas de

desarrollo es la creacidn de nuevas fueates de empleo en las &reas rurales.
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Al reapecto, en la Conferencxa de Poblacion de Mexlco se hlzo unajbreve refe-

. R . I »f'
. RN s . BESOEE I b . ¢

rencza a la transferenc1a de recursos economlcos hacia el sector agropecuarlo

TR N . ;', i

vy al fomento de la agr01ndustr1a, como tamblen al apoyo flnanclero y tecnxco
a las 1ndustr;as‘pequenas y medianas emplazadas en el amb;gp ;ural,u‘S;n el

dnimo de minimizar la importancia de estas iniciativas, es conveniente iden-
e T e L N T S PR R

L

tiﬁicar la operacidn de algunos factores que dificultan su puesta en prictica.

i
En general se trata de”gropxclar industr1as de reduc1do tamano, de escaso .
grado de cap1talxzac1on o de caracter tradlclonal, que 8e dlstlnguen Jpor una
alta den51dad laboral relacxonada con la elaborac1on de productos agropecua—
rios. Este tlpo de establec1m1en;o enfrenta la fuerte competencla de lasA
1ndustrlas urbanas, que con su mayor capacidad técn1co—f1nanc1era y proxlml-

dad a los merce?os de consumo amenazan con desplazarlos 2 hacerlos poco, fac-
tibles. No obstante 1o anterlor, podrian conceblrse proyectos especiflcos en
que se diseﬁen sub~-procescs de elaboracidn (centrales de acopio, plantas de
empaque,’ etc.) que deberfan contribuir 4 ampliar la demanda de empleos.
Tanbién és probablé que una estrategis que eombine la introduccién deé ruévas
lihéés’dé'cﬁifiboéj'é el fomento'a 1a'gaﬁadéria’IEchéré:ﬁbén ia instaldcisn

de ‘industrias de elaboracibn (que pudieran sustifuir‘iﬁﬁoftacioﬁes’,‘téﬁga”un
mqur'gpqdo_Qg.vfggncia.{ Pgede};gmb}égﬂsg: gcopse%ay}e el desarrollo  de uni-
Qa@gg_ﬁgxprgﬂuqcién .dq.c;etpqs ingumpslgiregtos.pana_lgp.ac;ividadgs agro-

pecuariasf,Am“j

" Una ‘terce¥a forma de enfrentar él desartollo rural, evidentemente comple-
mentaria de las ya résefiadas, estd representada poi la concentracidn ‘de la -
poblacifn rural dispersa, frecuentemente un elemento cédncomitante con Ios "

o ol R I

planes de colonizacidn. Con ello se facilita la dotacidn y el accesc a los

SeFViFiqs y a la infraestructura, sentédndose las bases para un efectivo

PRAREREVE £ T
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mejoramiento de las condiciones de vida. Aunque la experiencia latinoameri-
cana con estos programas es todavia reducida, sus frutos han sido generalmente
positivos, particularmente en lo que concierne a la eficacia de la asistencia
técnico-financiera y de la inversidn piblica en capital social fijo. Un pro-
blema que suele surgir al aplicarse estos planes de relocalizacidn de poblacidn
dispersa consiste en las condiciones de ajuste de las familias rurales a um
patrdn de asentamiento nucleado. Acostumbradas a vivir en forma aislada, les
resulta dificil adaptarse a ciertas normas y reglamentaciones sociales que
rigen la vida cotidiana en tales agrupaciones. Sin embargo, mediante un trata-
niento innovativo de las condiciones ambientales, preservando algunos elementos
de privacidad, a través del disefio ingenioso de las viviendas y de la planta
fisica de los asentamientos y con auxilio de instancias de participacién comu-

nitaria, es probable que muchas de esas dificultades puedan ser obviadas.



(=

o .
-1
r .
-
.. . .
P Ls
A
& . .

-



53

ITI. LAS POLITICAS RELATIVAS A TA MORIALIDADﬁ/

1. Situacidén general de la mortalidad en la regidn

A pesar de las imperfecciones del correspondiente sistema estadistico
de informacidn, son bien conocidas las siguientes caracteristicas generales

de la mortalidad en América Latina:

a) Ha habido una reduccidén importante de la mortalidad en decenios
recientes, de tal modo que la esperanza de vida al nacimiente,
13/
estimada para 1970-75, ha alcanzado 61,5 afios para la regidn.

b) Este progreso es irregular y muy variable entre paises: para los

afios mencionados, la esperanza de vida al nacimiento fluctlia entre

46,8 y 70,1 aftios.

c) A pesar de esta tendencia favorable, la regidn tiene una mortalidad
substancialmente superior a la de paises y regiones de mayor desa-
rrollo, De acuerdo a la misma fuente, el 60 por ciento de 2 745 198
muertes observadas en América Latina en 1970-75 no habria ocurrido
si la regidén hubiera llegado a reducir las tasas de mortalidad por

edades al nivel registrado en Suecia en 1966.

%/ Decumento preparado por Hugo Behm; experto de la sede del CELADE en Costa
Rica. :

13/ CELADE, Am@rica Latina: Situacidn Demogrdfica alrededor de 1973 y Perspec~
tivas para el Ano 2000. San José&, Costa Rica, 1975,
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d)

e)

Aunque tales diferencias se observan en todas las edades, ellas son
mis notorias en la nifiez temprana. En la comparacidn mencionada,
aproximadamente la mitad de la diferencia entre defunciones espera-
das y oBéét@adés;Fqﬁé‘éscieﬁ&e‘é 1 6&5'9571'66freé§oﬁde a menores
de 5 armos.

La 1nvest1gac1on sobre mortal1dad en la nifiez que realizd 1la
b o AR ¢ 7
0rgan12ac16n Panamericana de la Salud en 1968»71 demostrd que

: > una - parte importante:de. estas muertes -tempranas en América’Latina se

. deben a ehfermedades que es posible prevenir o tratar, principalmente

£)

constituidas por desnutricién y enfermedades ‘#rifeéceiogas; ‘én espbcial

diarrea y respiratorias.

.. " . ,~‘ :'_.:'. [ Cesti i [P
.. . e 4o ; S S 2 T -

L

Los prlmeroa resultados de una 1nvest1gac10n sobre la ptobab111dad

de morir en los dos primeros anos de vida en palses latlnoamerlcanos,

.‘ S

actualmente en desarrollo en CELADE, confxrman el claro determinante

15/

~de clase social que-tiene ‘esta mortalidad. En BinviéT_“‘bgriéjemplo,

mayor educacidn y raza blanca, alcanza a 238 por mil en iob;hijos de

'muJeres de baJa o nula educacion, pertenecientes predominantemente a

3 :f‘.un

. grupos ind1genas y que v1ven sobre todo en las regxonesruralesdelalv

oo

) tlplano y el valle. En este ultmo grupo se estlma que ocurren el 64 por

S . Lo d ;4,.1.

clento de los naclmientos vivos y el 75 por ciento de 1as defunciones

t R . . . EON

de menotes de dos anos del pa:.s. Estos marcados contrastes se observan

P SR SR W A i N . . e R d

14/ Puffer, R.R. y Serrano, C.V., Caracteristicas de la Mortalidad . en la N1nez,

. E - o . - b
Lol T . Vo c e

Organizacidn Panametlcana de la Salud, Publlcaclﬁn c1entif1ca N° 262

: Washington,- 1973. '
15/ Soliz, A., Behm, H. y H111 K., Mortalidad en los Primeros Anos de Vida en

‘Paises de la América Latxna‘ Bol1v1a 1971-72 CELADE San Jose, Costa Rlca,

1976.
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16/
‘también en paises de menor mortalidad. En Costa Rica, los niios

nacidos de mujeres de alta educacidn que viven en el sector urbano
de las provincias centrales, que incluyen las ciudades principales,
tienen un riesgo de morir de 36 por mil, que no es muy diferente del
observado en paises avanzados. Pero, en el otro extremo, se estima
que 22 por ciento de los nacimientos ocurren en mujeres de baja edu~
cacidn que viven en especial en el sector rural de las provincias
costeras, de menor desérrollo, en los cuales el riesgo de morir
alcanza a 116 por mil; estos nifios contribuyen con 32 por ciento de

las regpectivas defunciones del pais.

En suma, los hechos hasta ahora detectados sefialan que el niicleo del
problema de la mortalidad estd constituido, en términos epidemioldgicos,
por los grupos sociales de menor nivel de vida, que son mayoritarios y viven
en las regiones de menor desarrollo, predominantemente en los sectores rura-
les de la América Latina, pero también en las &reas marginales de lés

ciudades mayores.

2. Los factores determinantes de la mortalidad

El nivel de la ﬁoftalidad en una poblacidn estd determinado por la frecuen-
cia con que ocurren las enfermedades (incidencia) y la probabilidad de morir
una vez que ella se ha producido (letalidaé). Existe una amplia evidencia en
la literatura mundial que ambos factores estdn asociados, en forma compleja,

con todos y cada uno de los componentes del nivel de vida (vivienda, nutricidn,

16/ Behm, H., Mortalidad en los Primeros Afios de Vida en Paises de la América
Latina: Costa Rica 1968-69, CELADE, San José, Costa Rica, 1976.
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_educacién,:inéiéso’econ&mico y ocupacidn, etcs). Todos'los indiéadores dispo~
nibles muestran que en grandes sectores .de poblacidn en 14 América Litina las
condiciones de-vida.son seriamente deficitarias, de tal modo:que muchos habi~-
tantes nacen, .viven y mueren en-un:.ambiente fisico,’ bioldgico’ 'y :social que es

adverso a:su propia. sobrevida.. - : R D A

ey ey [

De este modo, 1a morta11dad excesiva viene a ser solo una dramatlca con=-

- : i . . £
. Lot RN s

t

secuenc1a del bago n1ve1 de v1da y, sobre todo, de la forma de51gual en que

S .
V. LIAR A Lt

-t

se dlstrlbuye el blenestar y el producto del trabago del hombre entre los
habltantes de un pais. En un estud1o recieﬁte que cubre 52 paises,
17/ \ ERE AN : S e

Bhattacharyya ~ ha mostrado que, al comparar paises con n1ve1 de ingreso
per cdpita semejante,:aquéllos:que muestran.una distribucidn mds desigual del
ingreso tienen una mortalidad infantil-entre 317y 55 por ciento mis alta qué

los que ' poseen una distribucidn menos desigual. -~ = ' - A :

L - - .-
R BTN . . ‘ ot Flaka o [

Dentro de este contexto general en cada nacién el sector salud tiene la

et
< '

responsabilldad de 1mp1ementar med1das destlnadas al cuidado de la salud de

todos los habitantes y, por tanto, a impedir las muertes que pueden ev1tarse.
No es extrafio qué los sistemas de salud ‘sufran también las limitaciones del

subdesarrollo de los respectlvos paises. En un analisxs muy general y reco-

noc1endo grandes variaciones entre 1os dlferentes palses de 1a reg1on, pueden

LT -‘,~ + ot PN

resumlrse las princ1pales 11m1tac1ones de estos slstemas en la forma siguiente.

_".“3 . . v o PR S e

17/ Bhattacharyya, A.K., Income Inequallty ‘and Fert111ty‘ AComparat1veV1ew", en
Population Studies, 29: 5-19, N°1, Marzo 1975. :

»
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a) Hay, por cierto, una proporcidn menor de recursos humanos, materiales
y financieros en el sector salud que en paises méds avanzados. Pero a
esta escasez relativa se agregan importantes factores de ineficiencia

en su utilizacidn.

b) S6lo por excepcidn estos recursos estan organizados en un sistema de
atencidn de salud que pueda planificar su funcionamiento para bene-
ficio de toda la poblacidn. Lo habitual es que existan miltiples
organizaciones en el sector salud, escasamente relacionadas entre si,
con frecuente duplicacidn e incoordinacidn de esfuerzos y, en conse-

cuencia, baja eficiencia.

¢) Los recursos no estan distribuidos geogréficamente de acuerdo a las
necesidades de atencién de la poblacidn; de ordinario se concentran
en el sector urbano, en especial en las ciudades mayotesi /Asi por
ejemplo, segiin la Organizacidn Panamericana de la Salud,-g'el nimero
de médicos por 10 000 habitantes en 1970-72 en los paises de la
América Latina, variaba en las capitales y grandes ciudades entre 4,4

y 24,6 en tanto que en el resto del pais era en general de tan sdlo

1 a 3 médicos por 10 000 habitantes.

d) El1 modelo de la atencidn de salud que se ha seguido frecuentemente
ha dado &nfasis a una medicina centrada en la atencidn hospitalaria
y en el tratamiento de enfermedades, que es de mayor costo y menor

rendimiento. El desarrcllo ha sido mucho menor en la atencidn

18/ Organizacidn Panamericana de la Salud, Las Condiciones de Salud en las
Américas 1969-1972. Publicacidn cientifica N°287, Washington, 1974,
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" ambulatoria, donde es posiblé desarrollar-una medicinia que-integre
. 1a prevencidn y la educacidin, con participacidn efectiva de la

" comunidad,

e) Por estas y otras razones, la atencidn de salud en.general no cubre
".'a todos los habitantes del pais y la poblaéiﬁn'tienejnhﬁeroéég barre-
ras geograficas;, econdmicas y sociales para acceder a ella. De este
" modo, se produce la situaéidn paradcjal que lds grupos de poblacidn
més nuimérosos ¥ expuestos a mayores riesgos 'de ‘salud, tienén menor
» 0 ninguna atencién.’

L SO v i

3. Bases para una politica relativa a la mortalidad

v

Tal polxtlca, como es obv1o, debe entenderae en el ambito de una poli-

t1ca de poblaclon que englobe todas las otras varlables demografxcas. Pero,

[ . %

en todo _caso, espec1f1camente ftente a la mortalldad solo cabe una decisidn:

i

reduclrla.

Del andlisis precedente resulta clard que la mayor contribucién para
reducir los excesos de mortalidad que hoy prevalecen en la América Latina
y para acelerar el descenso alli*dbnde”ééte3ocurra;ﬁsoﬁ:ibé:progteéos que

los paises hagan en alcanzar un mayor n1ve1 de vida y una dlstrlbuc1on mas

e

homogenea y Justa del blenestar social y economlco en toda la poblaclon, en

Ve
b L S -

especlal en los grupos humanos actualmente mis desposeidos. En tal sentido,

1 v, o .

el problema se 81tua en e1 mas alto n1ve1 de las dec1s1ones pol1t1cas de un
pais y tiene que ver con la estrategia general de desarrollo que se adopte.
Este es el marco en que una pol1t1ca relatlva a la mortal1dad debe operar

! T

necesariamente.' Serxa d1fic11 pensar, ‘por eJemplo, que ‘un mejoramlento
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exclusivo de la atencidn médica - pueda compensar, en un grado importante,
las condiciones de vida extremadamente adversas que inciden en la génesis

de la morbilidad y de la mortalidad.

Es efectivo que los pafises subdesarrollados estdn haciendo hoy progre-
sos md3s acelerados en el descenso de la mortalidad que los que hicieron los
paises actualmente avanzados cuando tuvieron similares niveles de mortalidad.
Y tambi&n es razonable pensar que este hecho dependa en parte de que hoy se
dispone de tecnologias de prevencidn y tratamiento de las enfermedades que
no existian en ese pasado. Hay ejemplos ~y malaria es uno de ellos- donde
tales té@cnicas pueden ser aplicadas con &xito aunque los pueblos sigan vivien-
do en la miseria. Pero tales casos son la excepcidn. De hecho, la situacidn
actual en Am@rica Latina muestra que alin existiendo el comocimiento médico
para reducir la mortalidad, la aplicacidn de este conocimiento para beneficio
de toda la poblacidn estd lim;tado por las deficiencias mismas de sus estruc~
turas econdumicas ¥y sociales.l-j

No obstante, en el seno de una politica de control de la mortalidad,
cabe al sector salud la urgente tarea de superar sus limitaciones intrinse-
cas. A este respecto, pueden considerarse las siguientes medidas para imple-

mentar una politica de reduccidn de la mortalidad:

a) La decisidn de eliminar, en el menor plazo posible, las barreras que
limitan el acceso a la atencidn de salud de toda la poblacidn, con

prioridad para los sectores donde el riesgo de enfermar y morir es

19/ Behm, H., Gonzdlez, F. y Tapia, R., Action Programs to Reduce Mortality
in Developing Countries, International Population Conference.
International Union for the Scientific Study of Population, Vol. N°3,
Liege, 1973.
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b)

mayor y donde la atencidén sea mis deficitaria;~con}la'consiguienté
redis;ribgc@énkde1los:recuréos.‘ Estélﬁo es»un'objetivofiﬁaléénzéé
ble en e1 mediano plazo p&rqué,‘aunqﬁé los recursos sean -inicial-

mente escasos, el problema tadlca fundamentalmen:e en la forma ina-

Cea

decuada en que se ut111zan.'

La integracifn de 1qa,diversoszérganismps,del.aectorfpﬁblico de-t. -

salud en. un sistema Gnico o), -por lo menos, su coordinacidn efectiva

- bajo un organismo que defina una,clara pplitica de salud y tenga:

) 1

Q)

efectivo poder para implementarla.

El desarrollo prlorltarlo de la atenczon de salud fuera de los
N f e e d

hospltales por medlo de una red de centros de atenclon ambulatorla

debldamente sectorlzados y coordinados, que prestéh atenc1on medlca

1ntegra1 a cada grupo fam111ar, para preven1r la enfermedad y tra—

N R

tarla cuando ella ha ocurt1do. A111 se puede resolver el grueso

- '’ o

de los problemas de salud de la poblac1on, a menor costo y con
mayor oportunidad.

Una flrme polltlca de extens16n de la atenclén de salud a las comu-

'nldades rurales, 1nc1uyendo la poblaclon ruraI dlspersa, por medlo

9"‘1

de puestos de atenclon dotados de personal auxlllar, deb1damente

- apoyados por. centros de mayor nivel. . Las experiencias:ya realiza-

."das en Am@rica Latina.muestran que este sistema puede prestar un ' -

-primer nivel de atencidn donde habitualmente éstq es escaso o' inexis-

tente, mejorar el saneamiento y educar.

s

‘
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e) Transferir funciones del personal profesional, siempre ¢scaso, a
personal técnico de nivel medio y auxiliar, que puede ser formado
en mayor nimero, en menor tiempo y a un costo mds bajo que el perso-

nal profesional.

f) Hacer participar, voluntaria y efectivamente, a la poblacidn toda
en el proceso de cuidar su propia salud, no tan sdlo en un papel
pasivo sino con acceso a las decisiones que deben tomarse en tal
proceso. Si asi acontece, la experiencia muestra que los recursos
de salud se incrementan en un grado que jamis lograria financiar

institucidn alguna.

Nada nuevo hay en estas lineas de accidn que se han resuﬁido. Todas
ellas han sido repetidamente debatidas, pero aplicadas de modb‘fragmentario
y escaso., Hay progreso indudable, pero éste es insuficiente y demasiado
lento. E1l derecho a la sobrevivencia que reiterd la Segunda Reunidn
Latinoamericana scobre Poblaciﬁdzg/("independientemente de la consecucion

de los objetivos econdmicos y sociales, el respeto a la vida humana es la

base de todas las sociedades humanas') sigue siendo una meta no alcanzada.

21/
En 1968, la Organizacion Panamericana de la Salud estimaba que se

produjeron ese afio 768 000 defunciones de menor de 5 afios en América Latina,
que pudieron ser evitadas. Algiin dia, cuando una politica de reduccidn de la
mortalidad esté en pleno desarrollo, citas como &sta podrdn ser mostradas como
testimonio de un oprobiosc pasado que fue superado. Por ahora, son amarga y

cruel realidad.

20/ CEPAL, Informe de la Segunda Reunidn., op.eit.
glj Organizacidn Panamericana de la Salud, Las Condiciones de Salud en las
Américas, 1965-1968. Publicacidn cientifica N° 207, Washington, septiem

bre, 1970,
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IV. -LAS POLITICAS RELATIVAS A LA FECUNDIDADZ.

El panorama demografico de América Latina, en lo que a los niveles y ten-
dencias de la fecundidad se refiere, presenta una variada gama de situaciones
que llegan‘a ser incluso contrastantes. &IEn un extremo, se encuentran paises
como Argentina y Uruguay que continﬁan'experimentando un descenso de la fecun
didad a pesar de haber alcanzado ya nivéles considerableménte bajos. En el
otro, se hallan paises como Honduras y Wicaragua cuyos muy altos niveles de
fecundidad no muestran signos claros de disminucidn. . La mayoria de los paises
de la regidn se uhican en posiciones intermedias, con niveles aiin relativamente
altos de fecundidad pero con una clara y mantenida tendencia al descenso, que
en algunos casos --como Colombia y Costa Pica-~ ha llegado a ser extraordinaria-

mente réapido.

La diversidad que muestra el panorama de América Latina se verifica tam-
bién al interior de cada pais si se comparan los niveles de fecundidad de dife
rentes estratos sociales y de pohlaciones ubicadas en distintos contextos so-
cio-espaciales. Esta heterogeneidad en los comportamientos reproductivos tipi
cos de diferentes sectores sociales parece ser, en gran medida, la exprésién

demografica de la heterogeneidad econbmica, social y politica caracteristica

de 1la modalidad de desarrollo predominante en la regidn.

La variedad de situaciones y tendencias demograficas explica, en gran me-

dida, la diversidad de posiciones que se encuentrs entre los gohiernos de

%/ Documentc preparado por Gerardo Gomzdlez, Coordimador del Programa de Poli-
ticas de Poblacidn del CELATDE,
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América Latina en cuanto a la significacidn que le atribuyen al creciniento
de su poblacién y a los niveles y tendencias de la fecundidad para el logro
de sus objeti?bé\dé’dééairbilé. “Con ocasidn del Afic Mundial de Poblacidn
(1974) y, mids recientemente, de la Tercera Encuesta Demogrdfica de Naciones
Unldas (1976) los gob1ernos manlfestaron estas poslclones. Argentina y

.Uruguay, que veomo ya se senalo~ t1enen 1os nlveles de fecundldad menores de.

[
N .

la reglpn, man1festaron que estos eran exce51vamente baJos'y que era deseable »”

I

un 1ncremento. Del resto de los palses que expresaron su p081c1on al respec—

'

to,. la mayorla con91deraba sus nlveles rec1entes de fecundldad exce31vamente
22/ 23/

’ .- . e
- ~ d

elevados y estlmaba que un descenso serla deseable.

Consecuentes con sus posiciones, diversos paises de la“repién han adopta
do politicas o al menos algunas medidas tendientes a influir sobre el compor-
‘tamiento reproductivo en el sentido deseado. En esta seccifn mo Se présentari
Tt e i L - b T T
un panorama de las politicas, programas o medidas que se han estado implemen-
tando en los paises de América Latina con el propdsito de influir sobre la’

‘fecundidad, .ya que.los informes de los.representantes nacionales.sohbre la si-

* . tuacidn en sus respectivos paises ofrecen una,informacidn completa y actuali-

zada sobre.esta mageria. La atencidn se centrard mAs bien en los posibles ..
Anstrumentos de politica a los que podria recuryrirse tanto para elevar la fe-
cundidadrcuando»se,le<considexe excesivamente baja, como para inducir su des- -

- censo en  aquellos .casos en que se le estime excesivamente alta, Previg a la
i . T ; LT , .
22/ Ver CEPAL/CELADE. Notes on Population Policies in Latin America. Documento
presentado a la duodécima sesidn del ACGC Sub Commlttee on Pooulatlon, New
.York,.27~29 Septiembre; 1976. A : ,
23/ Algunos paises (Bolivia, Paraguay y Venezuela) no contestaron la encuesta
ni manifestaron oficialmente su posicién en ésta:matéria. a través.de ..los
discursos pronunciados durante la Peunidn Latinoamericana Preparatoria de
“la . Conferencia iundial de Poblacidn (San José&, 1974) y.la. Segunda Peunlon
Latlnoamerlcana sobre Poblacion (Ciudad de México, 1975) .




65

discusién de los instrumentos se esbozard brevemente el marco &tico~juridico,
conformado por valores y principios de aceptacidn universal, en el que debe

situarse la toma de decisiones en este particular ambito de politicas.

1. E1 marco &tico~juridico de las politicas relativas a la fecundidad

Los gobiernos de Amé@rica Latina en la Segunda Reunidn Latinoamericana so
bre Poblacifn, convocada por la CEPAL, en ciudad de México durante marzo de
1975, sistematizaron y reiteraron un conjunto de principios enunciados por la
Conferencia ltundial de Poblacién (Bucarest, 1974) referentes a los derechos de
las personas y los deberes de los Estados, que conforman el marco &tico-juri-
dico de las politicas de poblacién. En relacidn con la femilia y la procrea
cidén, conviene resaltar aqui los siguientes principios ahi estatlecidos, dada
su relevancia para las voliticas destinadas a influir sobre la fecundidad:

- "Formacidn: Se destacd el derecho de los cdnyuges a contraer matrimo-~

nio Gnicamente con pleno y libre consentimiento’ (PAMP 39d), recono~
ciendo, sin embargo, el derecho de los Estados a fijar una edad mi-

nima para el matrimonio (PAMP 32f) .Zé/

- "Procreacifn: Se reitero que 'todas las parejas e individuos tienen el
derecho humano fundamental a decidir libre y responsablemente el niime
ro y espaciamiento de sus hijos y a disponer de la informacidn, la educacién
y los medios necesarios para ello; la responsabilidad de las parejas
e individuos en el ejercicio de ese derecho exige que tengan en cuenta
las necesidades de sus hijos, vivos y futuros, v sus ohligaciones ha-

cia la comunidad® (PAMP 14f). Este derecho imnlica para los estados

24/ CEPAL, Informe de la Segunda Reunién..., op.cit., parrafo 126,
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- el .deber.de respetar y asegurar ‘independientemente de sus objetivos

demogréficos generales, el derecho de las personas. a decidir, de una

.manera libre, informada y responsable, el numero y. el espaciamiento

de sus hijos (PAMP 29a) En términos mis concretos, este deber se

“e

traduce en preparar las cond1c1ones soc1a1us y economlcas para ejer~

...cer :ese derecho’ (pAMP 28). ¥ asegurar 'que los servicios de planifica=~
. ¢idn de lafamilia, los servicios médicos y otros.servicios sociales

conexos tengan nor objetivo no sdlo:.la.prevencidn de los embarazos, no

deseados, .sino también la eliminacidn de la esterilidad involuntaria

y la sub-fecundidad, a fin de permitir a todas 1las parejas tener el - -

P > - 1 i1} 2 - .
niimero deseado de hijos' (PAIT 29¢)% —2/3 : P

“Los gobiernos que se propongan influir sobre el comportamiento repro -

ductivo ‘de la poblacidn deben tomar debida consideracidn del dérecho

~humano a que se refiere el parrafo anterior. Aquéllos que deseen esti

mular la fecundidad no deben limitar los servicios de planificacién
faniliar o el acceso a los medios para regular los nacimientos, como
instrumento para lograr sus objetivos demogrdficos. :Por otra parte,

los gobiernos que persigan-un descenso de la fecundidad no-deben recu-

‘rrir a medidas de cardcter coercitivo ni a medidas que vayan en desme-

24/

.dro de los derechos. humanos '.=—~'-, .. - - - -~ o )

Como se puede apreciar, el texto apzobado por la Peunlon de Véxico no so-

ve s

1amente reaflrma los prlnclplos 81no que saca tamblen las conc1u51ones, que

valen tanto para los goblernos que quleran estlmular 1a fecundldad como para

25/ 1Ibiden.
26/ Ibidenm.:

Gy
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aquéllos que se propongan inducir su descenso. A los nrimeros se les sefiala
que no es licito limitar el acceso a los madios wara repular los nacimientos,
ya que el acceso a esos medios es una condicidn importante para que el dere-
cho de decidir liliremente sobre el nimero y espaciamiento de los hijos pueda
ser ejercido ror la poblacién. A los segundos, vor razdén del mismo derecho,
se les recuerda que no es licito recurrir a medidas de caracter coercitivo,

como serian, por ejermplo, el aborto obligatorio o la esterilizacién temporal

o permanente obligatoria.

OQueda claro asi que es deber de los Estados —-independienterente daz cudles
sean su situacidn demoprafica o sus objetivos respecto a la fecundidad- ase-~
gurar que toda su poblacidn disrmonga de la informacidn, la educacidn y los
medios necesarios para regular los nacinientos. Oueda claro, por otra parte,
~como se hizo notar en el capitulo I- que el recurso a la norma legsal compul-
siva, que es usado comiinmente para controlar otros comvortanientos sociales
(salario minimo, sesuro ohlipatorio, etc.), no es éticamante acentahle cuando
se trata de regular directamente los comportamientos deroprificos y, en parti

cular, el reproductivo.

2. Los instrumentos de politica

La identificacién de los posibles instrumentos de accidn y la discusidn
sotre su eficacia probahle en distintas situaciones requiere de un marco con
ceptual sohre los factores deterninantes y condicionantes del comportamiento
reproductivo y sus interrelacionas. 1!lTo es nosihle hacer en esta seccidn una
discusién sistendtica de los distintos enfocues tedricos utilizados para el

estudio de estas interrelaciones ni llevar a cabo una revision de las nunerosas
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investigaciones empiricas que se han realizado en.este campo. ,Por.estp,'las
congideraciones siguientes_pretenden,sblo.intrqducir el.tema y plantear, al-
gunos problemas- centrales. que sirvan . de base.para orientar la. discusién. en

torno a las.'politicas vy prograwas que se han estado imnlementando o.que vo-.

drian adoptarse en el futuro. .. - .. . S

Ko,

A. Elnmentos para un warco analltlco
! ° )
Un punto de nartlda utll nara dlscutlr los 1nstrunentos de no11t1ca aue

AN

puadan ser usados para influir sobre la fecundidad son los plantearlentos ya

clasicos ‘de Uingsley Davis y Judith,?Lake;gZ!‘y de FonaldngreedmaHAZEJ,'A par

tir de ellbé, ruede nostularse que 1la facundidad devende basicamente de.facto-~
res que condiciénan o influyeh sobre" S reo
(&) La formacién y ‘permanencia’ de uniones’ sexuales relativamente establas.
'(b) laorientacidn del comportaniento reproductivo hacia un niimero grande,
mediano o pequefio de hijos' vy
(c) eluso de medios ‘que permitan disociar la actividad sexual de ‘sus
‘consecuencias ‘reproductivas (anticqﬁceptiGﬁ en sentido amplio) o supriivir. esas

.

consecuencias (aborto). A : cL

Los primeros (a) pueden ser llamados 'factores de unidn sexual , los se-

’

gundos (b),"factores de motivacién y lqs'tercerqs.(c),'"factores facilitantes

Ve

del control .

27/ Davis, FLingsléy 'y Blaké, Judith, Socidl Stricture and Fertility: An Ana-

litic Franeworl , en Vconoﬂlc .evelonment and Cultural Changc vol. IV
TH"3y Arril, 195€. S

23/ Ereednan, Ponald, ' The uoc10109y of Tluman Fertlllty A Trend Tpnort and
Biblio¢taphy j en Current Séciologv, wvok. T/XI, M° 2,.1961-1962. [EIUNT

I'ota® Los articulos citados en 27/ y 28/, se encuentran traduc1dos al espatiol
én- Factores Soc101001coe de la Fecundidad. CELANE’ y Bl Colegio ' de “éxico,
térico, 1267.
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Aunque estas tres cateporias de factores son interdependientes, puede
asunirse que existen relaciones de subordinacidn entre ellas. los factores
que influyen en la diseninacién del conocimiento de los mi3todos anticoncerti-
vos, en el mantenimiento o supresidn de resistencias culturales a su usc o a
la practica del aborto, y en el acceso de la poblacidn a los servicios de pla-
nificacidn familiar y de aborto médico caen en la categoria (c) en la medida en
que cumplen la funcidn de facilitar el control del comportamiento ranroducti-
vo 2 aquellas mujeres fértiles gue mantienen relaciones sexuales estables y
que desean posponer un nuevo embarazo o evitarlo permansntementz. 9i este
deseo de posponer.o evitar ~que depende de los factores que influven so“re la
orientacidn del comportamiento‘reproductivo(b)_no existe, entonces los facto~

. 20
res facilitantes permarneceridn sdolo como un recurso potencial. ™

Cuando existen condiciones econduicas, sociales y culturales cgue hacen
que el conportamiento rerroductivo se oriente hacia unz fanilia numerosa, la

/

fecundidad general§§ denendera nrincipalnmente de los factores qua influyen
sobre la formacidn v perranancia de uniones sexuales relativamente estables
(a). En otras ralabras, dependerd nrincivslmente de la provorcién de mujeres
aque permanezcan solteras a lo largo de su vida fértil, de la edad en que las
que se unan iricien una relacion saxual estable vy de la provensién que 8stas

tengan a establecer una nueva unidn en el caso en que la anterior termine por

separacidn o viudez. Son diferentes valores en estas variables lo aue mejor

23/ Ver Gonzalez, ferardo, Some Plotes on Socio~Economic Tevelorrant and Depoge--
raphic Trangition, UN/ULIFPA Fxrvert fGroup i'eeting on Demographic Transition
and Socio--Economic Develownent. Istambul, Mayo, 1977.

30/ Fecundidad de las mujeras de cualquier estado civil.
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explica diferencias importantes de”fecundidad que sé han constatddo entre so-
ciedades pre-modernas con fecundidad no-controlada, esto é&s), en las que las
practicas destinadas a evitar un embarazo 6 a suprimirlo no son habituales
. _ 31/

ni forman parte de su acervo cultural.” ' Los factoreés bio-socialeés, tales
como -1la prevalencia-de ciertas enfermedades vendreas que producen esterilidad
o' 1a duracidn del :amamantarmiento, ‘constituiyen una fuente complementaria de
explicacidn. 'Tn estas sociedades, aunque la fecundidad puede ekvperimentar
oscilaciones importantes en el tiempo), su nivel permanece notmalmente‘relati-~

P . . . . . . - e e . e

vamente alto.

PR
W

“‘Paia que ese ?roduéca gﬁ degcenso.mantequO y sign?ficétivo,dé la fecun-
didad que la lleve hasté nivelés-bajés, est&les, para qug.qéqrra'la lléméda
"transicidn demog;réfica‘,' paréce necesario que se produzca ;m camtlo én la ori‘é_g_
tacidn del comportamiento reproductivo de manera“que llegue a ser predominan-
‘te la orientacidn hacia una familia pequefia.. Cuando este cambio en.la esfera -

. S
motivacional comienza a producirse,. empieza a surgir también la necesidad de
controlar.eicompoftémientoreptoductivo; Fs entonces. cuando. los llamados
“factores facilitantes' pueden jugar un papel muy importante en la ‘aceleracidn
del descenso de la fecundidad y'en la seneralizacidn de las précticas-de con~
trol que terminan por corvertirse en habituales, ‘culturalriente aceptadas y- =
“transmitidas ‘a las nuevas generaciones por el proceso normal de -socializacidn.

De estos planteamientos puede concluirse que la discusidon de los instru-
mentos posibles debe plantearse en términos diferentes si se trata de inducir

un ‘descenso. de 'la fecurnididad' désde niveles altos en grupos 0 sectores sociales

- e

LN . . - ¢

31/ Coale, A.J., The Deémographic Transition. International Population Confe-
rence. International Union for the Scientific Study of Population, vol.
N° 1, Liege, 1573,
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que no controlan su comportamiento reproductive o que lo hacen sdlo en forma
precaria, o si se trata, en camhio, de elevar la fecundidad desde niveles con
siderados excesivamente bajos en pohlaciones que controlan habitualmente los

nacimientos.

Puede concluirse, ademds, que en ambhos casos los factores econdmicos,
sociales y culturales de los que depende la orientacidén del comportamiento
reproductivo de las mujeres en unidn sexual estable tienen gran importancia
estratégica y que en el primer tipo de situacidn se requiere una modificacidn
de al menos algunos de ellos para que un descenso significativo de laz fecundi-

dad pueda producirse.

Cudles son estos factores, cdmo interactlian v cudl es su importancia rela-
tiva en diferentes contextos socio-econdmicos son cuestiones alin no resueltas
del todo, a las que se ha intentado dar respuesta desde diversas perspectivas

tedricas.

Un problema central a este resvecto es definir, por una parte, la forma
como los valores y normas culturales relativos a 1g familia, su tanafio y la
significacidn de los hijos, influye en la orientacidn dsl comportamiento re-
productivo y, por otra, la formacomo esas normas se relacionan con la estruc-

tura econdmica y con la organizacidn social.

Las normas y patrones culturales pueden ser considerados, por una parte,
como un producto social que contribuye a la mantencifn del orden social y a la
consolidacifn y legitimascidén de una estructura de dominacidn dada y, por otra,
como el resultado de un proceso histdrico de aprendizaje social por medio del

cual se incorporan, difunden y traspasan a través de las generaciones los
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comportanientos que se K experimentan como adecuados para la satisfaccidn de las

necesidades, tanto individuales como sociales.:

“peésde este dltimo éﬁaéo'de vista; ias normaé relativas a ia formaéiSn;
organizacidn, tamafio y funciones de la familia, asi como los roles'eépefééog
de sus Qiembros,_pueden considerarse como la cristalizacidn a nivel cultural
de una:préctica social que ha sido .satisfactoria en.un contexto econénico, so-
cial y demogréfico dado. En condiciones de relativa estabilidad del contexto
puede esperarse que el comportamiento reproductivo exprese y“;iepda a ajustar-
se a la norma culturallporresppndiente y que &sta, a-su vez, sea,adecuada para’
lé satisfaccidn de las unidades familiares en esas particulares condiciones

econdmicas, sociales y demograficas.

Cuando 1la base econdmico-social que sustenta la norma se modifica, la.
norma pgede llegar a ser inadecuada y los comportamientog que se ajugfan a
ella, insatisfactorios. Cuando esto ocurre, aunque la norma interngliza@g'
puede seguir s1endo efectiva por un tiempo, -sobre todo si ademis se ha lle-
gado a expresar Jutldlcamente- se deklllta y puede ser cambiada mis fac1lment9,
por haber perdido‘éﬁvbase objetiva de sustentacidn. A‘ééteAfesbecto &ebe'te;
nerse én.éhenfa qﬁe los cambios en 1a‘ba;e econdmico-social dé la ﬁbrﬁa pué&én‘
resuitat no sélo de-médifiéécionéé éﬁ las éaracterféficas del contexto en él
que estd ubicada una colectividad, sino también de cambios eﬁ'la.ﬁdsiéién de
individuos o unidades familiares en el mismo contexto como resultado de movi-
lidad social, o de cambios resultantes de su desplazamiento de un contexto a

_otro por migracidn.

fes T : e
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Una prespectiva que puede resultar Gtil para identificar la base econd-
mico~social de las normas respecto al tamafio familiar vy, en 4ltimo término,
de la otientacidn del comportamiento reproductivo, consiste en prestar aten-
cidon preferencial a la familia en términos de su composicién, funciones socia-
les que cumple y sistema de roles que organiza la actividad e interaccidn de
sus miembros entre si y con el medic social en el que la unidad familiar se
halla inserta. Se ha sostenido a este respecto que estos asgpectos de la fami-
lia varian o pueden ser diferentes en distintos segmentos sociales, dependien-
do de las caracteristicas del contexto en que se ubican y del nivel y forma de
insercidn en la estructura productiva oropia de cada segmento social. Podrian
coexistir asi distintos tipos de familia correspondientes a distintos sectores
sociales, definidos &stos tanto por su insercidnen la estructura productiva

como por el contexto socio-espacial en el que viven.

Desde esta perspectiva, las normas relativas al tamafio de la familia y,
consecuentemente, la orientacidn del comportamiento reproductivo, dependerian
principalmente de la significacifn econbmica y social de los hijos ~en té@rminos
tanto de cantidad como de ‘‘calidad’~ para la satisfaccidén de las necesidades
de la familia y de las aspiraciones de los padres. Esta signifiaacidn econd-
mica y social dependeria a su vez del tipo de familia, y &ste por su parte,
dependeria principalmente del sector socizl de pertenencia y del contexto

socio-espacial.

Fn sociedades marcadamente heterogéneas en lo econdmico y en lo social,
como es la situacion predominante en Anm@rica Latina, se encuentran sectores
sociales ubicados en diversos contextos socic-espaciales que contrastan en

términos de tipo de familia y, consecuentemente, en términos de orientacidn
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de su cohportamiento reproductivo. £l sgitorfSOCial de’ los campesinod’ insertos
en el llamado complejo iat&fdﬁ&iOAminifﬁﬁdio i’haﬁitanaO‘en'éreas rurales con
baja'ddtécién’dé'iﬁft&eétructqu'(pomﬂnicﬁciohes,'énergia@eiééfrica; etc.) y
'dé’ servicios sociales (salud 'y educacién, principalmente) se encuentra en una
situacién polar que vale la ‘pena analizar. Este sectdr estd compuesto, prin
cipalménté;'por 10s ‘campesinos adscritos al ‘latifundio tradiciomal y los mini
fundistas. Los primeros entrégan parte de la fuerza' de grabéjo familiar a ®
lCambio"del usuffucto de und pequeiia ﬁétcela ¥ de otras regalias. Otra parte

* de 'su fuerza de trabajo es vendida al létifuﬁdio"én;forﬁa'a“meuudo estacio-
‘nal o esporadica, siéhdo papada parcial b'f&fsiméﬁﬁé”en‘especies; ‘Los se=
‘undos -esto es, los minifundistas- son prspiétarids de explotaciones que por
‘su tamafio’ o por el deterioro del sueld no son capaces de ‘absotrber toda la’
fuerza de trabajo familiar, la que en ﬁérfe es Véﬁdida al ldtifundio en forma

permanente, estacional o esporidica.

' En ambos casos, el campesinc posee un pedazo ‘de tierra aue explota en -
forma familiar, y parte de la fuerza de trabajo de las familias constituye
para el latifundio un ‘contingente ‘de reserva que es usado cuando las tareds -

agricolas lo ‘requieren’. . Se tratard, por esto, a ambos segmentos en conjunto,

aunque la distinta manera de insertarse de cada uno de ‘ellos en esta particu
lar estructura productiva del complejo latifundio-minifundio permitiria espe~- -
rar, segiin algunos autores, ciertas diferencias en su comportariento reproduc

t1vo 32/ . oL L | L C

32/ Errazuriz, Yargarita Maria, “Factores Fstrateglcos y su Configuracidn en
un Sector Social Clave: La Clase Trabajadora Pural. CFLADF, Proyecto Eg~
trategias de Desartrollc y Politicas de Poblacidn en Amerlca ‘Latina. '
Documento IPI/21. Santiago de Chile, noviembre, 1976.




Adends de las caracteristicas recién mencionadas, este sector social
puede ser tipificado en los sifuientes términos- Sus niveles de educacidn
son nuy bajos débido a la falta de servicios educacionales. Su dotacidn de
capiﬁal es minima v se ve obligado por esto a recurrir, principalmente, a la
fuerza humana de trabajo. Un este contexto, la mortalidad --especialmente la
infantil- suele ser alta debido al limitado acceso a los servicios de salud
y a los bajos niveles educacionales. Los nifios que sobreviven representan
una contribucudn econdémica para la familia desde temprana edad, va que:
1) existen condiciones objetivas favorables para el trabajo infantil tanto
dentro de la unidad familiar como fuera de ella: 2) la existencia de pocas
escuelas rurales, sumada al asentamiento disperso de la poblacién rural y a
los limitados medios de transporte, hacen que la educacidn de los nifios sea
extremadamente dificil e indirectamente favorecen su incorporacidén a ia acti-
vidad productiva desde una edad temprana: y 3) aunque el nivel de productivi-
dad del trabajo de los nifios sea bajo, alcanza rapidamente al de los adultos
(dados el bajo nivel de calificacién de &stos y la falta de capital), lo que
hace su contribucidn econdmica relativamente importante. Por otra parte, da-
do que este sector social normalmente no estd cubierto por el gistema de se-
euridad social, los hijos y la red de parientes que se forma en torno aellos

constituye un sonorte econdmico significativo para la vejez de los nadres.

Si se considera la situacién en términos de costo, el limitado contacto
con el mercado urbano y la reducida exposicién a la influencia de la cultura
urbana favorecen la maﬁtenci6n de patromes de auto-consumo en una econonia po
co monetizada y con‘un nercado local reducido. ¥n consecuencia, los patrones

de consumo son poco diversificados y hay un bajo nivel de aspiraciones de
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consumo, Epdo lo gpgl_conpribuye a que el costo de manpepgién dg los hijos

sea bajo. Ademias, elvcosto dé.opqrtunidad que un nuevo hijo representaria
para ;g mujer es también bajo o inexistente, ya gue éu trabaj§ es predominan—
temente 1ntra~fam111ar v el culdado de los nlnos es cumplido por dlversos i“
mlembros de 1a fam111a extend1da, reduc1endose a91 con31derab1emente el con-~
flicto de roles que podr;a sp:g}:;§iilgvmujer‘pudiera qé;g;ﬂa’un trabajo gx;:g

familiar.

En este tipo de situacidn parece evidente ‘que un niimero elevads 'de
hijos dificilmente puede llepar a ser inconveniente para 1a familia. De aqui
que 1la mantencién ‘de un comportamiento reproductivo orientado hacia una fami-
lia ‘numerosa sea comprénsible. ' SR T e e

> .
P

Puede sqstenerse que en una situacién como 1a recién descrita el conflic
to entre cantidadjr 'ealidad" de 1los h1305 no se plantea claramente, ya que .
las p051b111dades que ofrece el contexto .para elevar el n1ve1 de ca11f1cac1on

de 103 hijos.soq en;extrgmp,limitadas y es p:obable.que %os,propiqs,pad;es

tampoco tengan mayores aspiraciones y expectativas al respecto.
-0 an ne : : sapects i pecto..

En las familiaé con niveles muy altos ‘de ingreso —em las qie suele encon
" trarse 14 orientaéidn hacia tn nimero relativamente grande de hijos+ puede '
perisarse que tampoco se produce un conflicto entré cantidad y "calidad™. ' Las
ésgirgcioqgs en cuanto a calificgc@GnAde los héjos'suelen se;_qu altag y lo

mismo ocurre con los patrones de .consumo, lo que implica un costo elevado de
e " . Coe PR, . . E C . T h, e, * .
mantencidn y de calificacidn del hijo. Este costo, sin embargo, afecta sélo
una fraccidn relativamente pequeiia del ingreso familiar y, por lo mismo, no
e T R oL e T T o

impide que los padres den un alto prado de calificacidén a cada uno de sus hi-

jos, independientemente de su nimero.
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Las condiciones tipicas de la clase media urbana representan una situa-
cidn polar respecto a la descrita anteriormente para un tipo de sector social
campesino, en la que aparece ademis claramente el conflicto entre cantidad y
"calidad'' de los hijos. Estas han sido caracterizadas en los siguientes tér-
minos: “Familia nuclear cuyo jefe es normalmente un empleado asalariado. No
hay propiedad de medios de produccidn que permitan a la familia desarrollar
una actividad econdmica familiar y, cuando estos medios estdn disponibles,
su utilizacidén suele requerir un cierto grado de calificacidn. ¥n una estruc
tura social permeable, los niveles de educacion relativamente altos de los
padres determinan una fuerte dinamica de movilidad social. Esta dindmica
conduce por su parte a un alto nivel de aspiraciones en t&rminos de educacidn
de los hijos, estilo de vida y patrones de consumo. Il logro de estas aspira-

ciones resulta dificil dados los niveles relativamente bajos de inpreso’ .

"En este contexto los hijos comienzan a contribuir econdmicamente a la
familia s6lo tardiamente, una vez que han terninado sus estudios y empezado
a trabajar, lo que normalmente ocurre cerca de su emancipacidn econémica del

hogar”.

"El costo de un hijo en estas condiciones es alto ... a lo que debe agre
garse el costo de oportunidad que un hijo adicional puede representar para la
madre, dado su nivel de educacidn que le permite competir en el mercado formal
de trabajo por ocupaciones bien remuneradas, que suelen implicar una alta in-

compatibilidad entre los roles de madre vy trabajadoraféil

—

33/ Gonzélez, Gerardo, Some otes on ..., Op.cit.
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. Eft este tipo de situacidn puede sosténerse que Ia significacidn- écondmica
de los hijos es negativa. La significacién psico-social, en cambio, es "alta
y'positiva'ya que €llos contribuyen decisivaménte a entriquecer y diversificar
las relaciones afectivas al ‘interior del grupo familiar. Debe tenerse en
cuenta a este respecto que 'gran parte de las funciones econdmicas y sociales
que cunplia- la familia tradicional han'sido asumidas en el medio urbano
rioderno por otras ‘instituciones'y que la familia de clase media actual ha pa-
sado a ser principalméhte un grupo primario que satisface necesidades afecti-
vas. En términos sociales, el hijo adquiere también ‘una significacidn positi-
va en la -medida en que puede contribuir a realizar aspiraciones de movilidad
social de los padres, lo que depende, en gran medida, de su calificacién pro-

fesional.

El cuadro recién esbozado dejé én claro que en este tipo de situacién ée
plantéa'un'conflicto éntre cantidad 'y ‘“calidad” de los Hijos con ‘una alta va-
loracién ‘de 1la ''calidad”, lo que explica que el comportamiento reproductivo
estd en este sector social predominantemente orientado hacia una familia pe-

quefia y que &sta sea la norma cultural.

Entre los dos tipos polares de situacidn que 'se acaban de contrastar -un
sector del campesinado y la ‘clase media urbana- és posible ehcontrar numerosas
 ‘situacionés intermedias, cualitativamente diferenciadas, como pueden ser las
propias del proletariado rural vinculado a empresas agricolas modernas .y -a-
explotaciones tipo ﬁiantaciSn; de los migrantes rurales insertos en un sector

marginal urbano, del proletariado urbano moderno, etc.

¥
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Es tarea del diagndstico previo a la formulacidn de una politica de po-
blacidn desagregar de ranera adecuada la poblacidn nacional en sectores socia
les y tratar de estahlecer para cada uno de ellos -~teniendo en cuenta las ca-
racteristicas del contexto- cudles son sus niveles de fecundidad general vy
marital; cuidles son sus patrones de unidén y formacidn de la familia y cuiles
los niveles de nupcialidad; cudl es la orientacidén de su comportamiento re-
productivo y.en qué medida @sta corresponde o no al comportamientc reproducti-
vo efectivo; en qué medida v de qué manera se han incorporado practicas de
control en dicho comnortamiento:; cuidl es el grado de acceso a servicios so-
ciales que facilitan esas priacticas de control: y, cudles son los factores so-
cigles y culturales que ohstaculizan o facilitan el acceso a dichos servicios.
Es necesario dilucidar, ademas, cudles han sido los funéamentos econémico~
sociales de las normas culturales relativas a la procreacidn y el tamaino de
la familia v en qué medida esos fundamentos se han modificado hasta el punto
de que la norma resulte disfuncional, creandose asi la base objetiva para la
adopcidn de nuevas normas y para el carbio en la orientacidn del comportamiento

reproductivo.

Esta serie de cuestiones que se acaba de plantear --que no es, por cierto,
exhaustiva-- nlantea serios problemas de investigacidn que deberian ser abor-
dados de manera sistendtica si se quiere contar con una sdlida base cientifica
para la formulacidn o reformulacidn de una politica tendiente a influir sohre

los niveles de fecundidad v para la estimacidn de su eficacia nrohable.



80 -

B. Los instrumentos

Pel marco' analitico que se acaba de resefiar se desprende ‘que los instru-
méntos'que pueden usarse para modificar la fecundidad actiian biasicamente a
través de alguna de las tres vias propuestas, a saber: (a) la formacidn y man
tencidn de las uniones; (b) la orientacién del comportamiento reproductivo de

las mujeres unidas; y (c) la facilitacidn del control de dicho comportamiento.

e

Desde esta perspectiva, se presentan a continuacién algunas proposiciones

que pueden orlentar la dlscus1on de los 1nstrumentos que podrlan ser utlllza~

. . ¢ . T 3 ¥

dos para la mod1f1cac1on de la fecundldad en dos 51tuac1ones leerentes. ele—
var niveles de fecundldad consxderados exce31vamente hajos y reduc1r la fecun-

dldad cuando sus nlveles son considerados excesivamente altos.

v . P Y

a) Instrumentos para una’ politica de elevacidn de una fecundidad baja.

Los paises en los que 1la fecundidad ha llegado a niveles suficientemente
bajos como para que el Gobierno estime deseable una reversién de la tenden-
cia, normalmente han concluido la transicidn demogrdfica o se encuentran en -
sus fases finales. Se caracterizan, en consecuencia, por bajos niveles de
mortalldad y por una practlca generallzada del control del comportamlento
reproductlvo que resulta de una or1entac1on culturalmente valorada hacla una
famllla de tamano pequeiio. ln termlnos soélo—economlcos, suelen sér soc1eda—
des relatlvamente desarrolladaé, urbanlzadas e 1ndustr1a11zadas, con un gran
desarrollo de las clases medlas, cuyo estllo de vida y patrones de consﬁmo

‘e

t1enden a ser adoptados por los estratos sociales inferiores.

En estos casos la elevacién de la fecundidad no es deseada en si misma,

sino como una forma de aumentar la tasa de crecimiento demografico y deevitar
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un envejeciciento excesivo de la estructura etaria de la poblacidén. Lo que
interesa, en consecuencia, es una elevacidén de la fecundidad general vy un

acortamiento, si es nosible, del intervalo mnedio entre ceneraciones.

Un camino que hay que descartar en este caso, porque entra en conflicto
con el marco &tico-juridico presentado anteriormente, es la maninulacidn de
los factores>facilitantes del control del comportamiento reproductivo, en el
sentido de limitar u obstaculizar la diseminaciGn de la informacién y el acce
s0 a los medios. A este nivel, el maroen de accidn se reduce a la utiliza-
cidn de los servicios médicos waterno-infantiles y de planificacién familiar
para combatir la esterilidad involuntaria y la suh--fecundidad, corio se reco-

mendd en la Conferencia de Pucarest y en la Feunién de México (P& 29 c).

Descartada esta via, quedan dos cursos nosibles de accidn 1) influir so
bre la formacidn y mantencién de las uniones y 2) influir sotre la orientacién

del comportamiento reproductivo de las mujeres en unidn estable.

especto a lo yrimero, debe tenersec encuenta que en las sociedades que

se encuentran en esta situacidon, la edad media de diniciacidn de las uniones
susle ser relativamente tardiz. Por otra parte, como ocurre normalmente, una
fraccidn considerable de las mujeres permanece soltera hasta 21 t&€rmino de su
vide fertil. Te esta manera, aun manteniéndosz constante la fecundidad.marim
tal total, si se consigue gque diswminuya la proporcidn de solteras y que se re-
baje la edad mediz de iniciacidn de 1las uniones, se‘lograré ~ceteris paribus-
un aunento de la facundidad general y una elevacidn de 1z Zasz de crecinmiento
por el efecto combinado de la mayor fecundidad y del acortamiento del interva-
1o entre generaciones. ZEsto ultimo en el entendido que el intzrvalo »rotoge-
nésico y los intervalos intergengsicos no se veran afectados »or 1z iniciacidn

mis temurana de las uniones.
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Los instrumentos de politica que pueden manejarse para aunentar la nup-
cialidad consisten basicamente en 1) remover obstaculos que influyen en que
las parejas posterguen el inicio. de una unidn estable (problemas de empleo, -

1ngreso 1nsuf1c1ente, alto costo de la v1v1enda, alto costo del equlpamlento

- ey

del hogar, etc ) y 2) crear 1ncent1vos mis o menos dlrectos para los casados

- o
N .

2 ' : w
vy de31ncent1vos para los que permanecen solteros. Pesnecto a esto, vy por via

v

de eJemplo, pueden senalarse algunas wedldas que Han oldo propuestas en 1a 11m

).l -.:.‘ AN

teratura sobre e1 tema o aplicadas en algunos palses, como son: reduccion de

1mpuestos a las personas casadas o, en el mismo sentldo, un 1npuesto espec1a1

- 4 s

a la solterla exencidn de algunas obllgac1ones soc1a1es para los casados,
. P . .1.

os

como el serv1c1o m111tar o el servicio c1v11 para la mujer derecho a vacaclo
nes. especlales con sueldo completo con ocasisn de la ce;ebrac1on del matrimo
nio: crédito. especial del banco estatal, de largo plazo y-Lajo interés, para

-equipamiento’”inicial del- hogar. . , e

-

Otras medi&ésvo polificas qu normalmeﬁéebée‘juséifican ;o p;r'obiefivds
demogridficos sino por objetivos de cardcter econdmico y social, pueden contri-
buir también a un aumento de la nupcialidad en las edades jévenes, como son: -
las polit@tas-tendientes a auhentar la oferta de empleo, la estabilidad en
el empleo y los niveles de inpgreso, asi como medidas destinadas a controlar los
cénoAQS'de arrendamiento de las viviendas, También cabe'dentro de esta cate-
goria la legislacifn social y los sistemas de seguridad social gque benefician
al conyuge:del trabajador con acceso 5:atuito a.los'sérviciosvmédiéos y. al . -
trabaiador mismo con una asignaciSn.espegial, en el caso eﬁ que 61 c5nyuge no

-trabaje ¥ no esté@ directanente prétegido;por la seguridad social.



La eficacia de los medios mis o menos directos que se acaban de nresen-—
tar nor via de ejenplo es muy discutible y debe ser estudiada en cada situa-
cién particular. Lo gque queda claro es que los factores sociales aue parecen
contribuir mas a una iniciacién tardiz de las uniones -comn son, vor ejemplo,
la prolongacién del neriodo de estudios que resulta del acceso creciente de
la mujer a la educacibon media y superior, asi como su incorporacidn a la acti
vidad economica, principalimente en el sector terciario roderno- no nueden ser
manipulados vnara que influyan en sentido contrario, ya gue son en si mismos

resultados valionsos y factores determinantes del desarrollo.

Con los instrumentos que pueden utilizarse para modificar lz orientacion
del coportamiento reproductivo de las rmujeres unidas ocurre algo semejante ¢
a lo que se ccazba de sefalar. llo cabe pensar en poner marcha 2trds en el
proceso de desarrollo para retornar a condiciones econdmicas, sociales y demo~
graficas en las que uaa fecurdidad elevada era adecuada pzrz el funcionamien-
to de la familia. FE1l cammo de accifn esti@ enmarcado, entoncas, en el conflicto
cantidad--calidad, incluyendo en el concepto de 'calidad" no s6lo la califica-
cién del hijo sino tambiZn 21 standard de vida familiar. 71 nrohlema consis—
te asi en crear condiciones que permitan conciliar una noderada elevacidn en
las metas de fecundidad (tres hijos en wez de dos hijos, por ejemulo) con el

.

logro de las asviraciones de los nadres en términos de calificacién 42 cada

hijo y de patrones de consumo corresvondientes a un deterninado estilo de vida.

Desde esta perspectiva, los instrurentos deberien ester dastinados a ab~
sorber socialmentzs los costos que genera desje su concepcion misma un nuevo
nijo, 2 incentivar de manera relativamente directa a los pradres para tener un

L]

aijo adicional, y a crear condiciones favorables para gue las farilias numerosas

no vean por esta razdn afectado su nivel de vida.
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Principalmente en paises de;Furopa -~Francia es uno-de los. casos mas des-
tacados~ se han adoptado politicas con el propdsito de elevar la fecundidad . -

marital que ofrecen algunos ejemplos de instrumentos disefiados con esa objeto.

Reépectd al pfiﬁer tiﬁo éé nedios ~és£o és, los'que tiénden a dismiﬁuir-
el costo del hlJO para loe nadres~ cabelmenc1onar el sub31d10 ﬁre«natal la
atenc10n nedlca gratulta durante el embarazo y parto y posterlormente a lo iar—
go de la infancia el suministro gratuito de leche a la madre que amaﬁanta v
de allmentos esppc1a1es para el nifio. la creacién de Jardlnos 1nfant11es gra~
tuitos: la educac1on wratulta ‘en todos los nlveles 1a dlstrlbuc1on oratulta
de desayunos y almuerzos escolares; asegurar la posibilidad de compra de diti-~

les y uniformes escolares de tajo costo,etc.

Respect6 a los incentivoslreiafivamenfe directos oaré teﬁer un hijo adiw
cional, pueden senalarse, por via de e1emnlo, ‘los 51gu1entes~ mbdldas tendlen
tes a la Gisminucidn de la incompatlbllldad entre 1os roles dp madre v traba
Jadora, tales como salas cunas en los lugares de trabajo, horarios flexibles
que permlten un contacto entre padre e hlJO durante 1a'1ornaaa de trabago,
facilidades de transporte; permiso pre y post-natal con mantenc1on del empleo
y gocé de suel&o. Cabe notar que éste tipo de ﬁedidas pﬁede prbducifAen éigg
tés ciiéunstancias‘efectos laterales ﬁegativbs, cémo es el qué los emﬁleadores
se res1stan a contratar muJeres casadas. Un tipo de iﬁcentivo mas directo es
1la as:.gnac:.on famlllar progres:.va por el segundo hijo se reclbe t'ma asxgnacmn mayor
que por el primero y por el tercero, mayor que por el segundo, estabilizindo-
se luego o decreciendo el monto de la asignacidn. para los-hijos posteriores.
Cuando el nivel salarial de los padres es relativamente bajo, estas asignacio-
nes- progresivas pueden incrementar sipnificativamente el ingreso familiar y

constituir una motivacidn importante.
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La creacidn de condiciones favorahles rara las familias numerosas es la
tercera via que se habia mencionado. Pueden sefialarse como ejerplos de medidas
concetidas con este provosito, el trato preferemcial dado a los padres de este
tipo de familia en t2rminos ds raduccion en los impuestos, rebaia de vprecios
en las grandes tiendas, tarifas especiales en trenes y lineas aéreas y facili-
dades de crédito. Fstas ventajas so6lo cowmienzan a conseguirse una vez Jue
se ha tenido un cierto nGmero de hijos (tres‘o cuatro, por ejemnlo). E1l mayor
espacioc requerido por un hijo adicional y el mayor costo que esto imolica en
terminos de arriendo de una nueva vivienda, varece ser con frecuencia una ra-
zdn para posponer o evitar un nuevo embarazo. Tn este sentido, cabe incluir

dentro de esta cateporia de instrumentos a nedidas tendientes a asegurar la

_construccidn de viviendas adecuadas para fanilias numerosas a controlar los

cénones de arrendamiento v a subsidiar eventualmente el navor costo voy vi-

vienda que imoligue un nuevn hijo.

Cabe mencionar, por {ltimo, 21 uso de medios de comunicacidn social varzs
reforzar a nivel cultural la asociacidnentre ‘calidad d=l hijo y tamefio &pti-
mo de la familia. Zn sociedacdzs en las gue, vor su nivel de educacidn, exis-
te en los padres una preocupacidn por el desarrollo psico-—-social de sus hi--
jos, la difusihn de le idea de que la condicidn de hijo Ginico dificulta el
desarrollo de su rarsonalidsd y de que un nd.ero superior 2 “os hijos, con
diversidad de sexos, puede constituir un medio familiar mis favorable para la
maduracion psico-social de cade uno de 2llos, nuede contriluir a aurantar la
valoracidn cultural de la familia de tanafio nedio y, consacusntemente, a ele-

var la fecundidad, si sa2 lo~ra crear al mismwo tiempo condiciones sociales vy

ecorbriicas favorables para ello.
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- Aunque la aplicacidn de este tipo de medidas no parece haber tenido, has-
ta el momento, resultados demogrdficos muy notables, puede gostenerse "que cons
tituyen, en su conjunto, instrumeritos potencialmente eficaces, ya que su in-
tensidad puede aumentarse indefinidamente, dependiendo s83lo del costo que el
Estado est& dispuesto a pagar por la elevacidn del nivel de incentivos hasta’

un punto en que se logre producir el efecto demogréfico deseado. :

L

>

b) ;nstruméntos para ﬁnafpolitica de reduccidn de una:fecunﬁidad alta.
Conttastaﬁdo con el tipq de situaqién épalizado en la secqian an:erio;, spe;g'
conside;arsé.deseable un descenso de la fecundidad én sociedades que se en-
cuentran en iaS'etapas iniciales de la transicién demografica, esto es, en
las que se ha estado produczendo un descenso 1mportante de la mortalldad que,
debldo a la mantencién de n1ve1es altos de natalldad ha producldo una acele-
racién en el ritmo de creclmlento de la poblacidn. Aunque el proceso de urba-
nizacidn puede ser acelerado, los niveles de urbénizacién suelen ser rélativa—
mente ‘bajos. Se trata, por esto, de sociedades predominantemente rurales o en
las que la poblacidn rural constituye aiin un sector importante.

En ésté tipo de.situacién, con la excepcidn de'algunos sectorés de ingre-
sos muy.g;tos ;qqe son demogréficamente poco significativos-, los niveles més
elevados'de fecundidad suelen eﬁcouirarse en sectores.sociales ubicados en
contextos soc1a1 y econ6m1camente sub-desarrollados, predomlnantemente rurales,
y en los sectores soczales marglnales de las areas urbanas relatlvamente nés
desarrolladas. El problema se plantea de manera difereptg en ambas situacio-

nes.
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En las &reas urbanas relativamente desarrolladas nuede pensarse que una

fecundidad elevada forma parte de la estrategia de sobrevivencia familiar sélo
en sectores sociales que se encuentran en condiciones de marginalidad extrema,
esto es, cuando convergen en ciertos sectores factores tales como: alta morta-
lidad infantil resultante de desnutricidn, condicioneé insalubres en la vivien
da, dificil acceso a servicios de salud y bajo nivel educacional de los padres;
empleo inestable v mal remunerado, baja accesitilidad de los servicios de edu~-
cacién para los hijos, lo que sumado a demanda de fuerza de trazbajo infantil
en el mercado informal y a falta de legislacidn (o de aplicacifn de la misma)
que regule o prohiba dicho trabajo, convierten a los nifios desde temprana edad

en fuente de ingresos para la familia.

Cuando este tipo de situacidn de marginalidad extrewa tiende a modificar-
se como resultado de politicas de desarrollo social que --aun sin afectar 1la
condicidn de marginalidad econdmica- procducen un mejoramiento dz la vivienda,
acceso gratuiteo a la educacidn “dsica v a los servicios de salud e incluso
acceso a algunos beneficios de la sepuridad social, entonces puede esperarse
que la base socio-econdrica de la norma de familia numerosa camhie hasta el
punto que la norma llegue a ser inadecuada. Cuando en estas condiciones de
marginalidad relativa persiste una fecundidad elevada, &sta ruede deberse a
una cierta “inercia cultural, por la que la norma sigue expresandose en el
combortamiento reproductivo aunque haya llegado a ser orjetivamente disfuncio-
nal. Tn estas condiciones puede conseguirse una reduccidn de la fecundidad
mediante acciones de educacidn y comunicacidn social destinadas directamente
a implantar la norma de la familia pequena, complementadas con la adecuada
utilizacidn de los factores facilitantes del control del comportaniente repro--

dvctivo. In esta sitaucidn, un nrograma de planificacion fariliar, que incluya
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componentes de educacidn sexual.y familiar y mecanismos. adecuados para la

.diseminacién de la -informacidn sobre medios de control, puede. jugar un napel

. ~decisivo ‘tanto en el desencadenamiento del proceso de cambio. en el comporta-

-miento reéproductivo como en la velocidad del misro.

Atendiendo ahora a la formacién de las uniones sexuales, cabe destacar .

. .
K

que un fenémeno que caracteriza a los sectores marginales urbanos es su ini—
ciacidn temprana, la que, en ausencia de un comoortamlento controlado, puede
contrlbulr 31gn1f1cat1vamente a expllcar 1os altoo nlveles de Lecund1dad que

suelen encontrarse en estos grupos sociales.

Dos factores que parecen influir de manera importante en la iniciacidn
temprana de las uniones sexuales en este sector social son (1) el bajo nivel

i

educaclonal y (2) 1as condic1oqes de hac1nam1ento que favorecen la promiscui-~

-

. I

dad. E1 me]oram1ento de las cond1c1ones de v1v1enda puede con31derarse a51
COmO un 1nstrumento de deqarrollo soc1al que puede 1nflu1r 1nd1rectamente
sobre 1la fecundidad. Lo misno nuede aFlrmarse de la creacién de cond1c1ones

favorables para la elevacidn de los nlveles de educac1on de la voblac1on 1nfan

til y juvenil.

.La participacidn de la mujer en. la actividad productiva moderna.parece
influir normalmente en una iniciacidn m3s tardia de las uniones seXuales esta-
bles y en la orientacién del comportamiento reproductivo hacia una familia pe
queRa.- Esta participacidn parece depender tanto.de.los niveles de educacidn y =
- calificacidn de las mujeres como de las condiciones del mercado de trabajo. .
Por.esto, acciones tendientes a elevar el nivel;deucalificacién:técpica o pro~-

fesional de las mujeres de sectores marginales, Gue vayan acompafiadas.de’ina



adecuada politica de empleo que genere la demanda correspondiente, pueden
producir, ademd3s de una incorporacidn productiva a la actividad econdmica,
una elevacidn del inpreso familiar e, indirectamente, una reduccidén de la fe
cundidad. Sin embhargo, la factibilidad de este tipo de politica parece ser
baja en la mayoria de los paises de América Latina, debido a que confluyen en
ellos una alta tasa de crecimiento de 1la PEA con una reducida capacidad es~

tructural para generar empleo productivo.

Se sefiald en la seccidn anterior que un tipo de instrumento para inducir

una elevacidn de la fecundidad consistirfa en reducir el costo que renresenta

para los padres la mantencidn y educacidn del hijo. Aplicando la nisma 18gi-

ca se han sugerido en la literatura medidas tendientes a reducir la fecundidad
mediante una elevacion de dicho costo. Asi, por ejemplo, se ha pronuesto la
supresidn de las asignaciones familiares o de otras formas de cormmlemento
del salario que tienden a que la remuneracion del trabajador sea en cierta
medida proporcional al tamafio de su familia. Se ha superido, igualmente, la
supresidén o disminucion de los beneficios asociados a la maternidad de la mu-
jer trabajadora. Tespecto a este tipo de instrumento, cabe hacer al menos
dos observaciones. En primer lusar, estos beneficios suelen favorecer a los
trabajadores del sector 'formal" y no a los marginales urbanos, cue suelen es
tar vinculados al llzmado “mercado informal®™ de trahajo’ en consecueacia, su
manipulacidén no afectaria mayormente a estos Gltimos. Fn segundo lugar, la
viabilidad nolitica de este tipo de medidas es baja ya que su arlicacién im-
slicaria un retroceso en materia de lerislacidn laboral que atentaria contra
derechos y heneficios adcuiridos, a menudo, como fruto de un largo proceso

reivindicativo.
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Atendiendo ahora a las dreas rurales, puede sostenerse que,: mientras per

‘sistan ébhdicioneSfcomo_las descritaé anteriormente en relacién con. la situa-
cién tipica del: sector campesino,ﬁiﬁéﬁlado al'coﬁplejo,1a§ifundio—minifundio,
‘ﬁarece,poco probable;qugraccionés destiﬁédas a facilitar el contfol del @dmr'
portamiento. reproductivo y a modifiéar’directamente los contenidos ée 1a cul~
tura, éanoﬂque-respectg a-tamaﬁohfamiliar, puedan:tene; éxito.-yhiéntras " se
mantenga la base socio—econﬁmica de la norma, esto es, 'mientras el tener mu-

chos nlgos siga 31endo convenlente para la nareJa, las normas culturales fa-

vorables a una fecundldad elevada segulran 51endo func1onales y, por lo mismo,

mostraran una alta re51stenc1a al camblo 34/ Fn esas condiciones es proba—

'

1

ble que persista 1la orientAbién del comportamiento reproductivo hacia una
Ay
fam111a nunerosa, iy aunque se logre una aceptac1on de la nlan1f1cac1on Faml-

2

llar, 1a practlca anticonceptiva sélo seri eventual o esporadlca, sin que se

. o . .

produzca como consecuencia un descenso significat:,vo de la fecund1dad" .15__/

-Puede’ sostenerse que las transformaciones capaces de producir un cambio
en la base socio-econdmica de la nbrﬁa de familia numérdsa se inscriben en el
proceso mismo de desarrollo de las areas rurales y dependen dé ‘la partiduiar
modalidad que &ste asima. Cszbe distinguir aqui al menos tres dimensiones re-~
latiVQmente independientes: una Se'réfiere a cambios. en la es;:uctura'égréfia;
otra, ‘a la’ extensidn y cobertura dé ibs:éervicios sogialeg, y la tercera, al

proceso dé integracidn socio-espacial.

.

34/ CFLADE, Polltlcas de Poblac1on. op.cit., pag. 14.
35/ Ib1dem.'- e T e e
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De acuerdo a la perspectiva tedorica esbozada anteriormente, cambios en
la estructurz agraria que produzcan efectos, tales como. disminucidn o supre-
8idn de la tenencia familia de tierra, disminucién de la demanda de trabajo
infantil, monetizacidn de la economia rural (salario en dinero y no en espe-
cies) y aumento de la dotacidn de capital por trabajador, pueden crear condi-~
ciones objetivas para un carbio en la sipnificacidn econdmica de los hiijos vy,
consecuenterente, en la orientacién del comportamiento reproductivo. ¥n este
sentido, es posible pensar que politicas destinadas 2 la sustitucidér de rela-
ciones pre--capitalistas de produccidn en el axro por relaciones de tipo capi-~
talista pueden contribuir o producir ese efecto. Lo mismo puede espsrarse
de ciertos tipos de reforma apgraria que propenden a la formﬁciGn de unidades
productivas medianas.o grandes, con acceso al crédito y a la asistencia técni-
ca, con elevacidn del nivel tecnoldgico y con mecanisros adecuados para la
éomércializaci&n de la produéciSn. Por el contrario, procesos de reforma
agraria que conducen a una atomizacion de la propiedad y a una nroliferacidn
de las_explotaciones familiares v sub-familiares, con reducido anoyo técnico
y crediticio y sin poner en operacidn mecanismos eficientes d= comercializa-
cién, pueden favorecer la nantencidn de un patrdn disperso de asentamiento vy,
en general, de condiciones econémico--socialss que dificultan la reduccidn de
la mortalidad y que hacen ohjetivamente racional la mantencidn de niveles

altos de fecundidad.

La extensidn de los servicios sociales es la segunda dimensidn sefialada.
El acceso creciente a la educacidn es uno de los factores considerados mas
importantes para que se prodﬁzca un carbio en la tase socio-econdmica de 1la
norma de familia numerosa. Una elevacidn en el nivel educativeo de los nadres,

como resultado de procramas formales e informales de educacidn-cavacitacion
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de ‘adultos y/o como resultado diférido de.una mayor captacién y retencidn de

la poblacidn en edad escolar en:la educacidn: bdsica y media; puede contribuir
significativamente a un cambio en el' 'sentido:sefialado. . Por-otra parte, la “-
incorporacién efectiva devla'bobla&ién’eﬁvedad escolar a la ‘educacidén puede -
redicir -¢considerablemente el aporte econdmico de:los hijos .al hogar-al: dismi-
nuir'el tiempo que ‘stos destinan a las actividades de mantencidn .y alas ac-
tividades directamente productivas. : Este ¢tambio en' la significacidn econdmi-
ca de los hijos tendria un efacto convergente con el que puede esperarse de:

una elevacidn del nivel educacional de la poblacidén en edad reproductiva.

- o ST s <) e T L

Cabe notar, 81n embargo, que la sola 1nsta1ac1on de serv1c1os educac1o-

AR f o
S

nales en las areas rurales no asegura 1a captaclon efectlva de la noblac1on en

‘a R N

edad escolar. Los altos 1nd1ces de deserc1on a lo largo del ano escolar y

las baJas tasas de retencidn en educac1on ba51ca ‘que suelen encontrarse en

e - Y

las areas rurales de Amerlca Latlna pueden expllcarse, a su vez, por el empleo

H

de los n1nos en act1v1dades productlvas fam111ares o en act1v1dades extra-

7 LA .
Lo e T . e

famlllares estaclonales. Por esta v1a, la estructura agrar1a condlclona el
{ L { AR S :

efecto educatlvo real que se 1ogra medlante 1a extens1on de la 1nfraestructura

de servicios educac;pnalesg

o . . - . Ly - . . EE
- b - o B Lo Lt

La extensidn de“la previsidn social a‘'les trabajadores rurales puede

tener tambié&n un efecto sobre la norma de familia numerosa al asegurar que -

una fuente extra~familiar provea ciertos ingresos y acceso a los servicios de
R T oL i o : Ayt < - o ’ ."‘. " .’.‘.,‘ T
salud para la vejez, En este caso se ver1f1ca tamblen,;a menudo, una 1nter-

acclon con factores dependlentes de 1a eatructura ptodnctzva, ya que 1a acce-
81b111dad a la seguridad 806181 suele ser mucho més alta paralos ttabajadores

organizados de las grandes exp}otac;qnes egrlcolas modernas que paraloepeque-

fios propietarios o para los campesinos insertos en el latifundio tradicional.
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La extensién de los servicios de salud ‘es un tercer frente de accidn
en esta dimensidén. Cabe esperar que el creciente acceso de la poblacién ru-
ral a ellos contribuya a un cambio en la norma de familia numerosa y, princi-
palmente, de fecundidad no controlada, por su efecto sobre>1a mortalidad en
los primeros atios de vida lé que’al reducirse, aumentaria el tamafo medio
de la familia final, permitiendo que con una fecundidad menor, se alcance el
mismo nimero deseado de hijos. Por otra parte, la educacidn nutricional Y,
en general, la educacidén en higiene y salud que estos servicios entreguen,

contribuiria a una mayor preocupacién por la "calidad” del hijo.

Debe tenerse en cuenta, por iiltimo, que, independientemente de los efec
tos que la extensidn de los servicios de salud puedan temer sobre la base
socioc-econdmica de la norma de familia numerosa, ella constituye un soporte
logistico de primera importancia para la facilitacién de un comportamiento
reproductivo controlado mediante la incorporacidn de componentes de planifi-

cacidn familiar en los programas de salud materno-infantil.

La integracidn socio-espacial es la tercera dimensidn que cabe tener en
cuenta. Esta puede conseguirse, parcialmente al menos, aun sin cambios im-
portantes en la estructura agraria durante un cierto tiempo, mediante politi _
cas encaminadas a la extensidn del sistema vial y de transporte, de la elec-
trificacidn de las Sréas rurales y de la extensidn hasta ellas de los medios
nasivos de comunicacidn social. Puede esperarse que de la accidn combinada
de estos distintos factores resulte una creciente integracién al mercado ur-
bano y una mayor exposicidn a la cultura ufbana con su consecuente impacto

sobre el estilo de vida, aspiraciones de movilidad social y diversificacién
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de los patrones de consumo, todo lo cual ~desde la perspectiva tedrica adop-
tada~ crearia condiciones socio-culturales favorables para un cambio de las’
normas relativas al tamafio de la familia, -~ :» -~ - - .-

La nucleac1on de la poblacién rural dispersa debe considerarse como una

Ty o

condicion favorable para aumentar 1a acceslbllidad a los serv1C1os soc1ales
y a los metcados urbanos, 1nf1uyendo por esa via en una p081ble reorlenta-

cién del comportamlento reproductivo.

En sintesis, de los planteamientos recién expuestos puede concluirse
que parece poco probable que las acciones destinadas a influir directamente
sobre las normas relatlvas al tamafio de la fam111a y 1os programas tendlentes
a fac111tar el control de 1a reproducc1on tengan efectos 81gn1f1cat1vos sobre

la fecundldad rural, a menos que se hayan creado cond1c1ones soc10ueconom1~

o
J

cas favorables para un camblo en la orlentaclon del comportam1ento reproduc-

t1vo como resultado de camblos en la estructura agraria y/o de un proceso de

]
b

integracidn soc1o-espac1al con efectos redxstr1but1vos importantes, al menos

en lo que se refiere al acceso 'a los servicios. sociales. '

o

En termlnos mis generales aun; es>pOS1b1e cénclulr que una eventual po-
1it1ca demograflca destinada a reducir la fecundldad rural en paises coméla
mayorla de los latlnoamerlcanos,Aéar;cterlzados por una marcada heterogenel—‘
dad estructural deberia conceblrse en el marco de una p011t1ca de desarrollo
rQral y reglonal tend1ente a una creC1ente 1ntegrac10n soc10—espac1al §, por

1o mlsmo, estrechamente 11gada al 1ogro de obJetlvos de red1str1buc1on esva—

c1a1 de la poblaclon.
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V. POLITICAS DE MIGRACIONES INTERNACIONALES®/

Despué@s de las profundas modificaciones acaecidas en las corrientes mi-
gratorias internacionales en Amé&rica Latina, a partir de los afios 50 {(en es-
pecial, la dr&stica disminucidndel antiguo flujo ihmigratorio de origen éupg
peo), las principales preocupaciones en torno a este tema se centran en dos
tipos de movimientos de vital importancia para el desarrollo econdmico y so~
cial de los paises: los desplazemientos intrarregionales de mano de obra no
calificada o semi-calificada y la emigracidn de mano de obra altamente cali-
ficada ("&xodo intelectual” o "fuga de cerebros”) hacia los paises altamente

industrializados.

En relacidn a estos fendmenos, se ha sefialado cada vez mis insistente-
mente 1a urgente necesidad de adoptar medidas concretas para encauzar o con-
trarrestar, segiin los casos, ya sea los propios desplazamientos, ya sea algu-

nos de sus mds perniciosos efectos.

Dado que los problemas de indole demogrdfica, econdmica, social, cultural
y politica relacionados con ambos fendmenos son de naturaleza muy diversa, las
politicas gubernamentales diferirin también sengsiblemente, tanto en sus obje-
tivos cuanto en sus posibles medios de accidn, por lo que es conveniente anali
zar por separado las cuestiones involucradas en la formulacidn, implementacidn

y evaluacidn de politicas referidas a cada tipo de movimiento migratorio.

*/ Documento preparado por Susana Torrado, experto del Area de Poblacidn y
Desarrollo del CELADE.
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1. Migraciones intrarregionales de mano de obra
calificada y semi-calificada

Esta claéé &é.éoffiénfe %ﬁ@raééﬁi& ?cu&é.ingensifiééciéﬁ en los Gltimos

afios constituye un innegable indicador de la formacidn (planificada o no pla
' ”qificaga);de mercados subrregionales de. mano. de obra~ representa em los esen-

- cial una continuacifn. a-través dgﬁias.froq;eras, &él,prbcgso de migraciones..

' 1nternas. Inicialmente,-se veiificﬁ bajo la f&rﬁé:dé'desplazamientos de tipo
rural-rural" para, proveet de mano de obra no calificada (agr1cola y.no agri-
cg}&),a,gqqagzée.baggfdgns1dad q§‘pob1ac1oﬁ.p afec;adas por movimientos mi-
”grgtgtios internos hacia laSJpgingip;;gg piudadeé'del pais. de destino,. ten- .
- diendo luego a prolongarse en poviqiéntqs "rural-urbanos” hacia las ciudades.
- o'metrdpoli del pais de acogida. E;‘fenémenonha‘adoptado;a‘véceg‘}a forma de
corrientes colonizadoras de eséacios recientemente integrados.a la actividad:

con6m1ca o de reemplazo de migrantes estacionales internos en las zonas rura
1es del pais receptot. " En casi’ todos los casos, seitrata de movim1entos espon
tﬁneos de poblac15n entre palses l1mitrofes, desde zonas de menor desarrollo a

otras de mayor desarrollo relatxvo, que tlenen por ;ncentlvo fundamentalmente

H

la bisqueda por parte de los migrantes de in méjoraﬁiénté de sus niveles de

v1da.36/

36 /Los" principales: flujos migratorios ﬂelwtipo'éxamihadb*sbﬁ'los'siéﬁiéntéé.
migraciones a la Argentina de paragudyos, ‘chilenos _y bolivianos; m1grac10
-nes-de colombianos a Vehezuela J; en menor grado a Ecuador y Pahami; mi-
. graciones entre paises centroamericanos, fundamentalmente. de El' Salvador
" haeia‘ Hondntas, péro tambidh désdé el conjunto de esa regidn a Panami y -
Costa Rica; migraciones desde las islas del Car1be a Panami; asentamiento
de poblaciGn brasilefia: en- tierrag fronterizas del Paraguay; aunque ‘réviste
caracteres muy peculiares, debe mencionarse también la importante emxgra-
cidn de mexicanos hacla Estados Unidos.

TR T S ARG
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Desde el punto de vista de su composicidn, .se constata, en términos gene
rales, que égtos conting?nﬁesAde poblacidn estén integrados por individuos de
ambos sexos, con edades concentradas en ei periodo de vida,actiVa,“con-escasa
o nnla‘gdugacian o calificacidn laboral, quienes, en una alta proporcidn -como
consecuencia de 1la falta de convenios bilateralesAque regulen los movimientos
y de la inade;uaci&n de las legislaciones en vigencia- han entrado ‘o permaneci-
do ilegalmenﬁe en el pais:receptor, sufriendo por lo tanto las cotrespondienteé
agcqelés de este hecho: discriminaci6n en el mercado de trabajo, carencia de
seguridad social y falta de;proteccian legal; todo lo cual se. cristaliza en
situacionesi_dg marginalidad:gcqnGmica, ecoldgica, asistencial (vivienda, edu

cacifn, salud), social, politica y cultural.

La necesidad de resolver eéébs‘problemas, junto a la voluntad dé igpedir
que se aguﬂiceh en el future (lo que seria plausible prever, dado el cardcter
de respuesta espontinea a fendmenos econdmicos no planificadés de la mayoria
de estos desplazamientos) y a 1a necesidad de salvaguardar los intereses de
los paises iﬁvolucrédoé, justifican la urgéncia en'lé bﬁsqueéa concertada &e

soluciones efectivas.

A. La formulacidn de politicas de migracidn internacional

a) Recomendaciones de la Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidn.

En la Segunda Reunién Latinoamericana sobre Poblacifn se tomaron numero-
sos acuerdos y recomendaciones relacionados con las migraciones interndciona-

les que deberian guiar la actual discusin del problema.

En lo que se refiere al marco valdrico que deberfia orientar las politicas
de migraciones internacionales, la Reunidn recalcd los siguientes derechos de

los migrantes:
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El derecho de las personas a emigrar y .la responsabilidad que tienen los

'gobiernos'y las organizaciones internacionales de facilitar las migracio-

nes internacionales voluntarias.
Derecho a un trato justo, que implica que "los pdises que reciben traba-

jadores migrantes deben dar a esos trabajadores y a sus familias el trato

apropiado y prestarles los servicios necesarios de bienestar social, y de

ben garantizar su seguridad fisica, de conformidad con las disposiciomes

de los convenios y recomendaciones pertinentes de 1a OIT y otros instru-

mentos internacionales". 'Concretamente, en él trato de los trabajadofes

" migrantes los gobiernos deben esforzarse por impedir la discriminacién

en el mercado del trabajo y en la sociedad en forma de salarios mas bajos

~u otras condiciones desiguales, por preservar sus derechos humanos, por

combatir los prejuicios en su contra y por eliminar los obsticulos que

se oponen a la reunidn de sus familias".

En la medida en que los migrantes se constituyen en grupos minoritarios
al interior del pais receptor, se aplica el derecho de conservar su pa-
trimonio cultural.

En el respecto de tales principios se recomendaron especialmente los si-

guientes objetivos para una politica de migracién internacional:

- cial y derechos humanos, en los paises de dgstino.

Que los gobiernos de la regidn establezcan,'mediante consultas bilatera-

" les o multilaterales, acuerdos tendientes a regular la migracidn de traba

jadores no calificados, con la especificacidn de los derechos que a &stos

deben asistir en materia de empleo, salarios, asistencia y seguridad so-
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- Que los gobiernos deben tener presente las consideraciones humanitarias
en el trato que den a los extranjeros que permanecen ilegalmente en el

pais, especialmente a los trabajadores no documentados.

Seria importante que la Primera Reunidn de Intercambio entre Organismos
Responsables de Politicas de Poblacidn eﬁ América Latina conociese y discutie~
se la experiencia de cada pais en materia de regulacidn de movimientos inter-
nacionales, en especial, los obstdculos que enfrenta en cada caso la formula-
cidn de politicas explicitaé en este campo. La Secretaria Técnica de la Reu-
nidn considera que, sin perjuicio del andlisis de otros elementos atingentes,
dicha discusidn deberia contemplar dos cuestiones bdsicas: i) los problemas de
diagndstico y 1i) las relaciones entre politica migratoria, politica de po-

blacidn y planificacidn econdmica y soecial.

b) Problemas de diagnGstico. Las migraciones intrarregionales en América

Latina constituyen quizds uno de los fendmenos demogrdficos de diagndstico mis
incompleto dentro de la regidn, lo que es atribuible, en parte, a que se trata
de un hecho relativamente reciente y de dificil captacidn, pero también a

graves deficiencias de la informacidn disponible.

Sin dnimo deexhaustividad, se exponen a continuacifn las principales la-
gunas de conocimientos que afectan a la formulacidn de politicas em materia
de migraciones internacionales, con el fin de que se analicen los mecanismos
al alcance de los Organismos representados en la Reunidn para superar las

situaciones descritas.
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1) - Volumen y direccidn de los flujos 'y caracteristicas de los migrantes.
8i bien se posee una. idea general de los rasgos propios a las principales co-
rrientes migratorias, se carece de un conocimiento suficientemente exactd acer

ca de la magnitud de los contlngentes poblac;onales involucradas en cada caso,

A R Y

acerca del caracter petmanente o temporatxo de los desplazamlentos, acerca de

las caracteristicas geograficaa y econémlcas de las zonas desde las que emigran

:‘ 4 s . L8

en el pals de orlgen y hac1a las que se dlrlgen en el pais de destino' acerca

l

del sexo, edad,situacian famil1ar, n1vel de 1nsttucc10n y ca11f1cac16n de los

-
o Loetl . P . . . K .'.a

mlgrantes, etc.

. Es- decir, no se conocen suficientemente algunos aspectos de vital importan
cia para'determinér -al menos desde un punto: de vista cuantitativo- el grado .
de necesidad y urgencia con que deberfa emprenderse .una politica migratoria en

un‘pais dado.

Tales carencias son el resultado de las deficiencias ~tanto en lo que se
refiere a recoleccidn, cuanto a procesamiento .y suministro de publicacidn- de
las dos. principales fuentes de informacidn en este dominio: las estadisticas
sobre migraciones que se derivan de los registros fronterizos y. los datos so-

bre migrantes que proporcionan los censos de poblacidn.

Las medidas ‘al-alcance para mejorar ambos tipos'.de informacidn -en -espe
cial, aquellas tendientes.a facilitar la constitucidn ‘del Proyeécto IMILA ("In
vestigacidn de l# Migracidn Internacional en Latinoamérica'") que se desarrolla
en el CELADE- se exponen en otro de los documentos preparados:por la Secreta-

ria Técnica.
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ii) Causas y.consecuencias de la immigracidn internacional en los paises
receptores.. Es &ste un.campo de conocimiento de obvia relevancia para la ini
ciacifn de politicas atingentes en los pqiseg,recepto;es de inmigraci&n. Si
bien no es posible aqui cqngidqrg: la totalidad de los aspectos involucrados
en este campo merecen destacarse, por via de ejemplo, algunos tépicos de cru-
cial interés. para la formulacidn e.impleyentaciﬁn.de una politica migratoria

para los que no siempre se dispone de informacidn suficientemente sdlida:

- Diagnﬁético preciso de los mecanismos de indole'eéonamica; social y/o

'ﬁéico-sbéiél éué‘ihcfden enliélatréccign ﬁaﬁia iaé.diferéntes zonas del

' pais de 1las prin§i§51e3 corrientes migratoriaé‘eﬁtérnaé; en particular,
caraétériéticas de la‘démgndé de mano de obra en los difereﬂtés mercados
regiohales y'sectotiales.de fuerza de trabajo y relacién de competencia,
reemplazo ¢ complementariedad de los migrantes externos respécto a la
mano de obra local. FEl conocimiento de tales hechos es indispensable
-para fijar las metas de la politica migratoria, por ejemp;o, en lo que se
refiere al.vqlumen y calificaciones de los migrantes que se desea atraer

~al pais.

- AgtituQes;respectp a la inmigracidn extranjera en general'y-;especto a
cada grupo de inmigrantes en particular existentes en los diferentes gru
pos socic-econ&micog y factores de poder del pais receptor. El conoci~
miento de estas actitudes, asi como el de.la exactitud o inexactitud de
las creencias y supuestos en los que se asientan, son de importancia fun-
damental'paré 1dcaliza£ 5 déépejar los equivocos o prejuicios -es decir,
"los obsticulos sﬁbjétiﬁosé’éué pﬁedé llégar a enfrentar una politica mi-

gratoria,
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- - Consecuencias demograficas, econdmicas y sociales, segiin las regibnés,
derivadas del asentamiento de poblacidn extranjera. La correcta apietig
cién de estos hechos también es indispensable para fijar adecuadamente las

' metas relacionadas con el volumen'y radicacidn geogréfica de los immigran
tes

- Situacidn de la poblacidn extranjera residente en el pais en el momento
de formularse la politica migratoria, respecto a su documentacidn y a su
gventual_disc:iminaci&n en’el merga¢o de trabajo y en glvpumplimiento de

leyes laborales y previsionales, asi como a sus condiciones de vivienda,

i

salud, educacidn, medio familiar, etc. Esta informacidn constituye un
requisito para establecer las metas de la politica dque se refieren a los
migrantes ya establecidos y para establecer los programas asistenciales

mds pertinentes en cada caso.

v

iii) Causas y consecuencias de las migraciones intefnacionales en los
paises emisores. 'Mutatis mutandi, las consideraciones anteriores son aplica
bles a las necesidades de informacién en los paises de origen de los higrantes.
En estos casos, aun cuando no se pretendiera fijar explicitamente una poli-
tica migratoria, el conmocimiento de los factores de exﬁuisién de poblacién en
las diferentes regiones geogrdficas y el de las consecuenc¢ias demogrificas,
econﬁmicas‘y sociales de la’ emigracidn son iﬂdispedsable# para la férmhlacién »

PN

de la politica de poblacidn global. - '

4

¢) Relacidn entre politica migratoria, poli;ica de poblacidn y planifi-

cacidon econdmica y social. Una politica gubernamental en materia de migracio-

+

nes internacionales puede relacionarse con objetivos tales como aumentar o

~

disminuir el ritmo de crecimiento de 1la poblacidn; mejorar 1los patro-

nes de su asentamiento geogrifico y asegurar la adecuada acupacién
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del territorio nacional; o actuar inmediatamente sobre la oferta de mano de
obra en los mercados regionales y sectoriales de fuerza de trabajo. Se acep
ta, ademis, que cuando se decide influir sobre cada uno de estos fendmenos
(por lo demiis mutuamente interrelacionados), la consecucidn de los objetivos
estd supeditada al fin @iltimo de acelerar el desarrollo econdmico y social

en cada pais.

La formulacidn exitosa de una politica migratoria depende, por lo tanto,
de: la claridad con que se expiiciten los objetivos en los planes de desarro-
1llo econdmico y social; la adecuada formulacidn de las metas de la politica de
poblacidn coﬁcordante con el logro de dichos objetivos; la correcta elucida-
cidn de las metas de la politica de recursos humanos conducente al mismo fin;
la especificidad con que se estipulen las metas de las politicas sectoriales
en materia de trabajo, educacidn, vivienda y salud; y del acierto con que se
evalde la incidencia de las migraciones internacionales en la consecucidn de
las metas de la politica de poblacidn, de la politica de recursos humanos y

de las politicas sectoriales.

Desde este punto de vista, la formulacidn de una politica de migraciones
internacionales no difiere sensiblemente de las relativas a otros fendmenos
demogrificos, al menos en lo que dice relacidn a las ya discutidas dificul-
tades de disefio de la politica global de poblacién y a la insercidn de esta

filtima dentro de la planificacifn econdmica y social.

No obstante, en el caso de las migraciones internacionales se aiiade otro
problema: el de la existencia de politicas implicitas, de manera mucho mis
clara y frecuente que respecto a otros fendmenos demogrdficos. En efecto,

debido a que en la evaluacidn de corrientes espontidneas de inmigracidn extranjera
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' “intérvienen no sblo consideraciones de naturaleza econdmica, sino también con
“depciones (fiundadas o infundadas) ~‘respecto a su deseabilidad social, asf cemo
”éréﬁﬁénéécioﬁés geopoliticas relacionadas con la seguridad nacional; este fe-
'néméno ha sido casi siempre objeto de reglamentacidn gubernamental; pot:lo’:
geﬁeral, a través de disposiciones’ legislativas dictadas'coﬁ'aftegib a: a "
coyuntura mis que a una reflexidn de su compatibilidad con objetivos econd-
, micos y sociales‘Qeﬁmés‘lgtgp_glggnqg, . A todos lqs_f§nes préqgi?og, esta le-

. gislacibn lleva implicita una cierta politica migratoria.

Por lo ‘tanto, en el caso"ﬁﬁé’noé ocupa, el diagnSstico debe incluir’un
panorama actualizado de 1la legislacidn nacional en vigencia fespecto a este -
fenduieno, de los acuerdos bildterales, multilaterales o internacionales sus-
¢ritos por el pafs eﬂ'es;g;Camﬁd;~asi como'uné‘descripc16ﬁ3de los organismos,
instituciones y procedimientos adminisfrétiﬁoé’ﬁué'réglamenfah'lé»inmigraciﬁn,

* emigracidn y radicacién de extranjeros en el territorio nacional, ' Esté diag-
nd8tico es indiepensable ﬁéfa analizar :la compatibilidad ‘de las disposiciones
administrativas y legislativas con las metas que se éstipulen al foriular una

~ politica explicita en la materia,

£ Y
"' 'Dada la trascendencia de este tipo de aiidlisis, cabria réflexionar sobre
el'rol que podrian cumplir los' Organismos'Responsables de Polfticas de Pobla-~
cin en Amdrica Latina para promover estudios comparativos ‘sobre las legisla
ciones nacionales vigentes ‘en matéria de migraciones-internacionales; por
_gjemp;o,:sgpgiaqtgsmal tipgmde‘gné;igig‘pggpugs;o.den;ro del Grupo Apdino co-
_mo correlato a la adopcidn del "Instrumento Andino de Migraciqneé Léboya}esf,
dentro del Convenio "Simdn Rodriguez" de intgg?a#iéﬁ;éééib—Lébotgl?,dgs;inado
. 8 encauzar los4de§p1§zamien£9§ de:;;abqquQreg_éncréviﬁs'pais?; siéngféri&snde

dicho Acuerdo de integrac#én sub-regional.
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B. La implementacidn de politicas de migracidn internacional

Las acciones concretas tendientes a implementar una politica explicita
de migraciones internacionales, como es obvio, dependen directamente de la
naturaleza de los objetivos de esta iiltima y de las caracteristicas propias
del pais al que se aplican, lo que, en principio, desaconseja una discusidn
abstracta en relacidn a este tema. No obstante, al analizar las experiencias
nacionales en esta materia, cabria discutir acerca de la viabilidad concreta
de algunas medidas susceptibles de ser encara&as por organismos nacionales e
internacionales, las que en su mayor parte fueron recomendadas por la Segunda

Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidn,

a) Acciones conjuntas entre paises emisores y receptores. Sin lugar a

dudas, la accidn mads trascendente en este campo seria el logro de acuerdos
bilaterales o multilaterales entre los paises involucrados en cada corriente
migratoria. En especial, seria altamente deseable concertar politicas y medi
das sobre movimientos de mano de obra entre los paises que participan en pro
cesos (planificados o no planificados) de integracidn econfmnica subrregional,
las que deberian contemplar aspectos tales como la preservacidén de los benefi-
cios en materia de seguridad social, el reconocimiento de estudios y titulos,
las formalidades y condiciones de traslado, la igualdad de derechos entre los
migrantes y la poblacidn nativa, etc. Parece innecesario insistir en la impor
tancia de tales acuerdos para la formulacidn e implementacidn de politicas mi-
gratorias y para el @xito de cada una de las acciones que se enumeran mis aba~

jo. Cabria si considerar los ohsticulos que se oponen a su concertacidn.
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b) Acciones en el pais de origen ' i .. o T e

Medidas: tendientes a. difundir. dentro de la poblacidn.una . informacidn: co-

_rrecta y actualizada sobre.las' condiciones de.empleo y de vida en.el pais

:"* de destino, asi como sobre las normas: que. regulan.la reunidn.de grupos fa

miliares, - o v Lo e et e T e

‘Medidas de facilitacidn de las formalidades de emigracidn.-

oo I A T A S e

c) Acc1ones en el pais de destlno
pop o :

Medzdas conducentea a regular1zar la s1tuac10n de los m1grantes 11egales,

¢ L s

vl [P N

tenlendo presente el beneficio rec1proco de los palses receptores y em1so

t oy, ,,--

res, y medidas destinadas a elimlnar toda forma de d1scr1m1nac16n del mi~
grante respecto-a-las qgndicibnes"destrabajq y de seguridad social.
Campafias - tendientes a. promover un mejor conocimiento.de los beneficios
de la-inmigracidn por parte de la poblacién nativa, . - . . -~ - .

Facilitacidn’de’ las formalidades de inmigraciém. : . S

+Instalac¢ifn - de:0ficinag de Migracidn Laboral (estables y mSviles) en los

“lugdres de. afluehcia inmigratoria,: ‘capaces dei proporcionar. informacidn ac

tualizada: sobre la demahda regional y sectorial de mano de obra. .La ac-

- ¢idn de estas Oficinas deberia coordinarse con las existentes en el pais

i .'de origén y-contemplar tanto los desplazamientos: permanentes como.las :

.migraciones temporales de trabajadores. (forma de traslado al pgis:receph

- tor 'y de .retorno al pais de origen; condiciones de trabajo;' proteccidn .

durante el periodo de estadia en-‘el pais receptor; etc.).:"

Acciones'que faciliten la integracidn del inmigrante arla sociedad recep
tora mediante programas dirigidos a ellos especificamente o mediante mo-
dalidades particulares de insercidn en los programas de promocidén y des-

arrollo social dirigidos a la poblacidn nativa, tales como por ejemplo:
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programas de alﬁabetizacian.e instruccian‘delttabgjadory su familia;
programas de adiestraﬁiento y caﬁacitécisn iabotal; pfogramas de construc
cidn de viviendas y de erradicacidn de habitaciones de emergencia; pro-
gramas de erradicacidn de enfermedades infecciosas y parasitarias y de
educacidn sanitaria; programas de educacidn alimentaria, y asistencia so-
-cial en materia de adaptacidn de grupos familiares y de integracién comu-

nitaria.

C. La evaluacidn: de las politicas migratorias

En la Reunidn de México se recomendd que los Organismos Responsables de
Politicas de Poblacidn, ademis de formular y velar por la ejecucidn de poli-
ticas globales y especificas en esta drea, evaluaran en forma periddica su

aplicacidn y sus resultados.

Dado que en América Latina la implementacidn de politicas explicitas
relacionadas con las migraciones intrarregionales de mano de obra no calificada
-en los casos en que tales poiiticas existen~ son relativamente recientes, tam

poco se dispone de muchos ejemplos concretos de evaluacidn.

‘En atencidn a ello, seria importante que en la Reunidn de Intercambio se
diesen & conocer y discutiesen las experiencias nacionales existentes en este
; campo, tratando de discernir en cada caso, por un lado, la evaluacidn de la
aplicacidén de la politica y, por otro, la evaluacidn. de la politica en si
misma (o0 sea, la adecuacidn de los resultados obtenidos a las metas propuestas,

desde el doble punto de vista de sus efectos demogrdficos y socio-econdmicos).
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o 20 Emlgracion de’ ‘personal’ latlnoamericano d1tamente capacitads’
' - ("éxodo de talento 'fuga de cerebros')

A S S N el

El otro aspecto de'los movimientos migratorios en América’Latina’ que ha

154

-adqulrido importanc1a creciente en:las’ dés’ ﬁltzmas ‘détadas’és ‘el '€xodo de re-
cursos humanos altamente ‘¢apacitados desde riumérosos-paises de’ la tegidn ha-
cia los’ pazses desarrollados,acentuado desde que- eétos -i1timos han modificado

sus politicas migratorias facilitando la entrada de personal calificado.

La apreciacidn de la'magnitua“de*eéte’éﬁodé fesulta muy. 'dificiltada por-

'deflcxencia ° carencla de la 1n£ormac1on 1donea. 81n embargo, desde un punto

RE e

de vista cuantltativo, ae sabe que alcanza niveles alarmantes en relac1on al

f ‘.~F) R BTN NI IR 3‘.

‘nﬁmero de graduados de igual t1po y nlvel de califxcaciGn.

. .,
ey R LI SR

Entre las causas de este fendmeno se aeﬁalan‘frecuéntementé las’ giguien-

tes: dzferencxae en~los nxveles de remuneracién del personal cal1ficado en

.’., R

1os paises desarrollados y subdesarrollados, sztuaczﬁn de 1a oferta y la de-

- « TR LD Y
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En relacidn a las consecuencias econdmicas y sociales mds evidentes de
este éxodé, en los paises de origen~de los emigrantes, se deafécaﬁ: lé bérdi-
da de las inversionés édﬁcacionales‘efectuadas en el persoﬁal que emigra;;la
pérdida de los bienes y servicios que hubiesen podid& gener;f lés emigraﬁtes
en sus paises; la pérdida social en términos de personal capaz Qe}organizar y
dirigir las estructuras y programas requeridos para el desérrdllo; en fin, el
hecho de que este fendmeno: constituye en realidad una transferencia inversa de
conocimientos cientificos y tecnoldgicos y de capitélvhumano desde América
Latina haeia algunas naciones desarrolla@as.

' Frente a la gravedad de esta situacifn y al riesgo de consolidacién de
estas corrientes migratorias, los gobiernos latincamericanos han emitido nu;
merosas recomendaciones propugnando la conduccidn de politicas explicitas que
contrarresten el fendmeno. Corresponderfa discutir en la Reunidn de Intercam-
bio cuiles son los obstdculos que dificultan la formulacidn, implementacidn y

evaluacidn de tales politicas.

A, La formulacidn de politicas relativas al "8xodo de talentos"

a) Recomendaciones de la Segunda Reunidn Latinocamericana sobre Poblacidn.
En relacifn a este fenﬁﬁeno, 1a Reunidn de M&xico recomendd incorporar el
siguiénte objetivo.dentro de una politica sobre migraciones internacionales:
"Reducir Ié migracidn de profesionales y tdcnicos calificados hacia
paises de mayor désartollo,'éara lo cuval se recomienda realizar una
amplia planificacién de ia educacidn y de los recursos humanos, efec
tuar inversiones en programas ciéntificos'y técnicos y adoptér otras
medidas que adecfien la formacién de los profesionales y t8cnicos a
las necesidades del desarrollo y faéiliten su incorporacidn a este .
proceso. iégrar, ademfs, acuerdos internacionales que ptotejaﬁ los in-
tereses de los péises menos desarrailaﬂos'afectédos por el &xodo de téc-

nicos y profesionales’ .
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iii)- Falta de insumos de conacimiento para formular los objetivos rela-
cionados con el retorno del personal emigrado. En la mayor parte de los casos
también se carece de una idea precisa acerca de las caracteristicas del perso-
nal que se necésita o desea repatriar, asi como sobre las condiciones que ase-

gurarian su permanencia en el pais despuds del retorno.

No obstante, a pesar de tales lagunas y sin disimular su gravedad, seria
interesante que en la Reunidn se discutiesen las experiencias de aquellos
paises latinoamericanos que han formulado politicas explicitas encaminadas a

contrarrestar el ﬁéxodo de talentos".

B. La implementacidn de politicas relativas al “&xodo de talentos"

Entre las posibles acciones a emprender en el plano nacional para fremar
o contrarrestar la "fug; de cerebros', la Reunidn de México destacd:
- "La preparacidén de normas ;egales que faciliten el regreso al pais,de
nativos'q el ingreso de extranjeros altamente calificados, mediante fa-

cilidades de importacidn y concesidn de cr@ditos para instalacidn;

- éteacién de oportunidades de émpleo estable con_niveles de remuneracidn
adecuados;

- prﬁgramas de perfecciogamiento y especializacidn prof=sional dentro del
pais". |

~ Dada la amplitud y compie31dad de las causas economxcas y sociales que
determinan este fenomeno, al dlscutlr las formas de acc1on susceptibles de
llevar a la prictica una determinada politica o al analizar las experiencias
concretas desarrolladas por 1los palses de la regidn en este campo, convendria
relevar 1as facilidades u obstaculos previstos o encontrados, en cada caso, a fin

de esclarecer el grado de viabilidad de los siguientes tipos de medidas:
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-a) Medidas tendientes 8 actuar. sobre las causas del #xodo en -10s' paises
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desarrollados para propiciar el &xodo de personal Capacitado de los paises de
América Latina, incluyendo las politicas migratorias y salariales, y los sis-
temas de reclutamiento empleados en univer31dades y centros de estudio e

371/
investigacidn por empresas e 1nst1tuc10nes de dichos paises .

c) Med1das tend1entes a promover el retorno del personal em1grado..,-Eq
este gspecto, ia elec;iqn de laslmedidas mids efectivas depende directa—
mente de los resultados del diagndstico en lo que se refiere a la~clase de'
profesionales que serfia conveniente repatriar con prioridad. Conocido el diag
néstico, corresponde entonces determinar qué tipo de incentivos (laborales,
crediticios, aduaneros e impositivos, educativos, etc.), seria el mds efec-
tivo en cada caso y promover en consecuencia las medidas correspondientes.

En este punto, no debe olvidarse que si bien dichos incentivos pueden favorecer
la decisidén de retorno, es preciso también crear las condiciones que asegurenm

la ulterior permanencia en el pais.

Por filtimo, también deberian discutirse las posibles formas de cooperacidn
bilateral, multilateral o internacional que ayuden a los paises subdesarrolla-
dos a recuperar sus recursos humanos. Al respecto, merece citarse como ejem
plo el Programa sobre "retorno de talentos”, desde Europa hacia América Latina
que desarrolla el Comité Intergubernamental para las Migraciones Europeas (CIME),
mediante ayuda financiera proporcionada por el Gobierno de la Repliblica Federal

Alemana.

37/ El estudio de dichos mecanismos fue explicitamente recomendado por 1la
" Reunidn sobre Ciencia, Tecnologia y Desarrollo en América Latina, efec-
tuada en México en diciembre de 1974, con auspicio de la CEPAL.
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VI. INSUMOS DE INFORMACION SOCIO-DEMOGRAFICA PARA LAS
POLITICAS DE POBLACION
: %/

Susana Torrado

La importancia del problema de la disponibilidad y adecuacién de la in-
formacifn estadistica necesaria para las politicas de poblacién ha sido rei-
terada en todas las reuniones recientes -nacionales, regionales e internaciona-
les- sobre esta materia, en especial, en la Segunda Reunién Latinoamericana

sobre Poblacidn.

En este documento se presentan algunos comentarios acerca de la situacibn
actual de las estadisticas socio-demogrificas latinoamericanas (es decir, de los

datos necesarios para el estudio de la interrelacifn de fendmenos demograficos

y fendmenos econémicos y sociales), comentarios que estdn basados en la consi-
deracién de dichas estadisticas en tanto insumos para la formulacidn, imvlemen-

tacidn y evaluacién de politicas de poblacidn dentro de la regidn.

T

1. Requisitos de una informacidn estadistica
adecuada para las politicas de poblacidn

Sin entrar en el pormenor de las diferentes clases de estadisticas utili-
zables en este campo, en términos generales puede afirmarse que la formula-
cidn, implementacidn y evaluacidn de politicas de poblacidn necesita de un

sistema de informacién que, -idealmente, cumpla con los siguientes requisitos:

}JlExperto del Area de Poblacidén y Desarrollo del CELADE,
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a) Debe ser completo, es decir, debe proporcionar informacidn sobre
todos los fendmenos demogrdficos susceptibles de ser objeto de una politica
de poblacidn;

b) La informacidn sobre cada fénémeno debe permitir medir exactamente su
nivel en cada momento del tiempo, lo que significa que debe ser valida (correc
tadéfiniéi6nde1fenémend)Yeihaustiva (cébertura totai);

c) Los datos deben posibilitar el diagndstico de los faﬁtores econdmicos
y sociales que determinan el mantenimiento o modificacién de los niveles de ca

"mds en general, el estudio de sus influencias reci

da fendmeno démogréfico Y,

procas:; esto significa que, para el caso de una misma fuente, la informacidn

sobre dichas dimensiones se debe proporcionar adecuadamente interrelacionada
(tabulaciones cruzadas); . .
d) La informacidn interrelacionada debe presentarse desagregada para cada

una de las unidades sociales (grupos socio-econdmicos) o geogradficos (regiones,

ciudades, etc.), susceptibles de convertirse en objeto de una_ politica de po-
blacién. Este requisito reviste una importancia crucial, tanto en la etapa
de formulacidn como en las de implementacidn y evaluacidn debido a que 1la
informacién desagfegada.permifé déécomponer los indices-proﬁedio nacionales
relativos al nivel de cada fendémeno en los indices correspondientes a los
diferentes grupos socio-econdmicos o regiones geogrificas existentes en el
pais; comparar entre si estas diversas situaciones e iden;ificar consecuente-
mente las unidades a las que habri. de dirigirsenlé ﬁolitica; localizar estas
iltimds a fin de efectivizar las medidaé y acciones previstas; §,pdr'ﬁltimo,
fijar los limites sociales y geogrdficos dentro de los cuales se evaluarin

los resultados;
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e) Los datos deben posibilitar la medicidén de los cambios que experimen~-
ta el nivel de cada fendmeno en el tiempo, asi como las posibles variaciones
en la importancia relativa de cada uno de los factores socio-econdémicos que

los determinan, lo que implica que la informacidn debe ser periddica y conti-

nua;

f) La informacidén debe ser comparable en el tiempo y en el espacio como
condicidén indispensable para asegurar la continuidad y unidad del sistema, a-
demds de la necesaria comparabilidad internacional;

g) Debe proporcionar informacidn sobre flujos o corrientes (movimientos
de poblacidn de un estado o situacidn a otro, en sucesivos instantes del tien
po) y no sblo sobre stocks o existencias (volumen de la poblacidn que se en~-
cuentra en cada estado en momentos alejados en el tiemno), es decir, debe pro
porcionar informacifn dindmica. Por un lado, este tipo de datos permite es—
tudiar los fendmenos socio-demograficos en términos de procesos y no sblo de
estructuras, lo que es fundamental para el diagnéstico; por otro, constituye
un elemento esencial para evaluar a largo plazo los resultados de una poli-
tica, en la medida que posibilita el seguimiento estadistico de las pertinen-
tes unidades sociales;

h) Debe conectar toda la informacidn disponible respecto a cada una de
las unidades sociales y/o geogrdficas que son objeto de una politica de pobla
¢ifn, no s8lo aquélla referida a sus caracteristicas demograficas, sociales
y econdmicas, sino también la informacién relativa a los servicios sociales
prestados (salud, vivienda, educacifn, seguridad social, etc.), la asistencia
recibida, los recursos invertidos en los servicios, etc.)... Esto significa

que las estadisticas relativas a cada uno de cstos diversos campos de interés
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-por 10’ general producidas y suministradas por diferéntes entidades ‘adminis-
trativas-" debeérfan estar vinculadas e integradas al’interior del sistema.
Ademds de facilitar el diagndstico, una informacidn organizada de tal suerte
s necesaria tanto para coordinar las ‘acciones’ que sé derivan de diferentes
politicas sectoriales pero que tienen por objeto una misma unidad, asi coms
para evaluar los resiltados de todas y cada'una de dichas acciones;

. 'i) Por @ftimo, la informacién debe ser oportund, ééhdééifgiésfar‘diépd4’

nible en los momentos y plazos ‘zjustados a las necesidades del diagndstico, la

Ad o

accidn 'y 1la evaluacién.

2. Situacidn de la informacidn socio-demogréfica en América Latina

.....

esbozar ‘unpandrama -ni exhaustivo ni sistemitico- que ilustre las principa-
les deficiencias de la actual ‘informacidn socio-demogrifica en América Latina
'~ (en' cada punto ‘sé indicardn las carencias o deficiencias mds significativas).
"'2) La informacidn socio-demogréfica en la regidn es incompleta. Un ejem’
plo de esto lo constituye el hetho de que en la mayoria de los pafses’se‘care
ce casi totalmente de datos sobre las caracteristicas demdétéfiéas;‘eébnﬁmicés
y sociales de las unidades familiares, circunstancia . sobre ‘cuya gravedad para
las polfticas demogrificas es innecesario insistir. N

'b) En numerosos pafses la informicidn sobre eiertos fendmenos (mortali-
dad, natalidad) no és exhaustiva, debido al alto grado desub-tégistro. Ed
el caso del registro de las'migraciones ifternacionalés; por 16 general, "la
informacién no es ni valida ni exhaustiva; = -

"65 Fn 105 registros de hechos vitales se recoge poca informacidn sobre:

caracteristicas econdmicas y sociales y practicamente no se publica ninguna,
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de suerte que puede afirmarse que la utilidad de esta fuente para el ani3lisis
de la interrelacidn de fendmencs de distinta indole es actualmente nula. Por
otra parte, las tabulaciones cruzadas que proporcionan las publicaciones cen-
sales son escasas y con frecuencia carentes de relevancia mara el estudio de
las interrelaciones. El recurso de las muestras censales -zunque de gran
potencialidad- no subsana totalmente estos inconvenientes debido a la imposi-
bilidad de desagregar los datos més alla de los limites tolerados por la re-
presentatividad de la muestra.

d) En la gran mayoria de los casos no existe informacidn debidamente desa
gregada para las unidades susceptibles de ser objeto de una politica de pobla
cidn. Los datos sobre grupos socio~econdmicos delimitados de acuerdo a cri-
terios tedrico-operativos son practicamente inexistentes: los limites adminis
trativos que se utilizan para desagregar la informacidn 2 nivel geogréfico
muy a menudo carecen de significacidn socio-econdmica.

e) Aunque en las dos {iltimas d&cadas se ha avanzado notablemente en lo
que concierne a la periodicidad y continuidad de las principales fuentes de
informacidn, afin se carece casi por completo de informacidn nara los perfodos
intercensales.

f) E1 grado de comparabilidad nacional e internacional de las principa-
les estadisticas socio-demogrdficas también ha mejorado sensiblemente en
los Gltimos tiempos, debido en gran medida a la accifn de los Organismos
Internacionales que se desempefian en este campo. Sin embargo, subsiste afin
cierta incomprensifn respecto a la importancia de este hecho, lo que se
evidencia en las numerosas ccasiones en que se han cambiado las definiciones
y clagsificaciones utilizadas para recoger y vrocesar los datos sobre la pobla-
cidén econdmicamente activa, sin tratar de salvaguardar la comparabilidad con

la informacidn precedente sobre el mismo tema.
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g) En ia'actualidad,'el'sibtema'dé informacién ‘socio~demogrifica en’
AmErica'Latina estd disefiado ‘para proporcionardatos sobre existenciasy no.
- gobre corriéntes, practicamente'éh todas las Areas de interds social. La '~
@nica excepcidn én el &rea educacional donde, por-lo general, la informacién

permité estimar los flujos de estudiantes a través’'de los diferéentes niveles

v L . . . o, . . L 4,

del sistema escolar. '+ 0 .7 %

“h) En la casi totalidad de los casos, las estadisticas demogriaficas,eco- -
némicas y sociales estdn totalmente compartimentalizadas’ en cada und de 1los
organismos administrativos que las producen’  (institutos de estadistica,
ministerios de economia, trabajo, educaciédn,:salud,*vivienda, etc.), 1o que
implica que-las -definiciones, clasificaciones, tabulaciénes,’ett:  que se
‘utilizan en'cada uno de-dichos organismos' -incluso en relacién a un mismo - °
fendmeno, como serfa, por ejemplo, ¢l desempleo y subempleo- no son uniformes
lo que a su vez, impide su‘vinculacidn "y’ complementacién. ¢

i) En 1o que respecta’a su oportunidad} es sabido que las principales
fuentes dé informacién en- este ‘campo -en especial’ los censos de poblaéidn
" son publicadés por id’géﬁéral con’'ex¢esivo retraso respecto a la fecha' de
recoleccidn de los datos. Esta circunstancia afecta principalmente a la dis-
ponibilidad de ‘informacidn interrelacionada,” }a que e§ diffcil'de obtener a
partir de‘ladpublicaci6n”de los resultados de: 1as muestras de adelanto de da-

-

tos censales que se efectlan en casi todos los-paises:-de la regidn. -

‘ :, - 2w . fome - - ‘. . .
L o . . ; SRS 1y S ' ERREE) -

Sin duda, los problemas que acaban de enumerarse rev1sten mayor o) menor

l . R ! .

gravedad segun las areas de 1nteres y seaun los paises pero, a pesar de su

“ oo

generalldad el panorama anterlor es suf1c1ente para gular la dxscu316n acerca

'

del t1po de acc1ones a largo, medxano y corto nlazo, que serla prec1so empren

der para mejorar la situacidn actual
o .
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3. Medidas para el largo y mediano plazos: recomendaciones de la
Segunda Reunidn Latinoamericana sobre Poblacidn

La Reunidn de México recomendd que para mejorar la disponibilidad y cali-
dad de los datos requeridos para la formulacién, implementacién y evaluacidén
de politicas de poblaecidtn se contemplésen las siguientes acciones:

a) Dar una mayor continuidad a la labor de preparacién, ejecucidn y pu-
blicacidén de los censos;

b) Realizar una tarea de experimentacidn de nuevos métodos para llevar a
caﬁo las operaciones censales, comprendida la obtencidn de nuevos tipos de
datos;

¢) Mejorar y ampliar la informacién periddica intercensal requerida comn
base para formular politicas de poblacidén y, en especial, para su seguimiento
y evaluacién. A eéte respecto, recomendd estimular el mejoramiento de las
estadisticas vitales y otras .estadisticas continuas, y prestar especial aten
cién a la obtencidn de informacifn mediante encuestas demogridficas por mues-
t:eo;

d) Examinar los mecanismos existentes para formulacidn de recomendaciones
internacionales en el levantamiento de censos, con el propdsito de introducir
las modificaciones necesarias, a fin de que dichas recomendaciones se generen
tomando en cuenta las diferentes realidades nacionales y las necesidades de
datos indispensables para la formulacibn, ejecucidn y evaluacidn de las poli-
ticas de poblacidn, que permitan a la vez andlisis comparativos entre log nai-
ses;

e) Establecer mecanismos regulares de consulta conforme lo acuerden los
gobiernos, entre productores y usuarios,a fin de que la informacidn sea ade-

cuada a las necesidades de estos iltimos, recomendi@ndose que los organismos
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1nternac1ona1es . reglonales tengan en- cuenta las nroposzc1ones qde se origi-
nan en la comunldad c1ent1f1ca latlnoamerlcana,.y
.. £) Promover .el. intercambio de- experiencias entre los paises.en €éste campo.

-~ st

Este conJunto de recomendac1ones marca la pauta de las medldas que debe-

' e ks . Y h ¥

rian efect1v1zarse en el medlano y largo olazo para meJorar la 1nformac1on
soc1o-demograf1ca en Amerlca Lat1na. Ten1endo presente estas or1entac10nes,

B T AR 0
corresponderla dlscutlr las meJores alternatlvas de acc1on a n1ve1 nac1ona1

B

reg10na1 e 1nternac1onal, para llevar a la practlca en el corto plazo las

oo > T L U T

recomendaclones de Mexlco.

4. Medidas aplitables en el corto plazo

La exper1enc1a de los paises 1ndustr1311zados muestra que la megor solu
PP : L
cidn para asegurar una adecuada 1nformac1on a 1os flnes de 1a planxflcaclon

- . e Teon

soc1a1 cons1ste en organ1zar ‘sistemas que contemplen 1a 1ntegrac1on de las

~n

estadlst1cas demograflcas y soc1ales (de todo tlpo) con las estadistlcas eco

1
nomicas que proporc1onan las cuentas nac1ona1es, y su d1namlzacion medlante

[ i 7

adecuadas tecnlcas de recolecc16n, como por eJemplo, 1os Reglstros de Pobla- _

. T e F . A - .
Clono

S8in olvidar que este,tipo?de:modeloddeberia'constituir una. meta:a alcqgfi
zar :por cada.sistema‘estadistico:nacional, -én América Latina. ‘pareceria conve-
niente circunscribirse en el corto.plazo,-a medidas menos complejds y costosas,

~
las que podrian llevarse a cabo sin modificar substancialmente lossistemas es- ‘
tadisticos.en vigencia ni aumentar -excesivamenté los recursos redueridoé:para

tal efecto pero que, :gin lugar a dudas, pérmitirian efectuar .grardes progresos

respecto-a la situaeidn.actual. .. . R TR PR |

1/ similares al“Sistema de Estadfsticas Sociales y Demograficas™(SESD) elaborado
como modelo por 1a Oficina de Estadisticas de 1as Naciones Unidas.
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La discusidn de tales alternativas puede separarse en los siguientes pun
tos:

A; Los censos de poblacién de 1980

B. E1 Banco de Détos del CELADE

C. Los registros continuos

D. Las encuestas dembgréficas nacionales

E. Las encuestas con propdsitos miltiples

A Los Censos de Poblacidon de 1980

Antes de entrar en este tema, es preciso aquilitar en toda su magnitud la
importancia que tienen los censos de noblacifén que se levantar@n en América’

Latina alrededor de 1980, en relacidn a las. politicas de poblacidn.

Si se considera que en todos los paises de la regidén el periodo que medié
entre dos censos demogrificos no es nunca inferior a diez afios y se recuerdan
los largos plazos que suelen transcurrir entre el levantamiento de un censo
y la puElicaciSn de los resultados, asi como el hecho de que no existen en
la regidn relevamientos demogridficos intercensales, se concluye que los cen-
sos que se efectuaridn en la década de 1989 proporcionarén la informacién ba-
sica de caracter demografico que estard disponible hasta promediar el quinque-

nio 1995-2000.

Esto significa que la accidén en el campo de la poblaciEn; dufante los
veinticinco afios que resfan para comenzar el siglo XXI (periodo que, en América
Latina, sucede a la etapa de toma de conciencia gubernamental de la trascen-
denciz socio-econdmica de los fendmenos demograficos y al que frecuentemente

se sindica como crucial para la adopcidn de politicas de poblacidn y su
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insercidn en el conjunto: de la planificacién écondmica 'y sociil), tendrd en
los censos de 1980 su principal fuente de informacién. Este @inico hecho bas
ta para poner de relieve la trascendencia de las medidas relacionadas con la

. . a8 by
mejora de estos relevamientos. e

s .
.

Aunque no es posible —ni necesario-ventrar ahg;g en.él ﬁgéélle de }os as-
pectos 'técnicos implicados.en la tarea de adgcpagsla futura‘informaciSn‘censal
a las necesidades de las politicas de poblacian; pue&e‘édelénfarse que parece
fact1ble aumentar su cantidad y mejorar su ‘calidad”en relac1on a temas de tan-
to 1nteres como los slgulentes“ ‘estructura de la familia; diferencias de mor-
talldad y fecundldad entre grupos ‘socio-econdmicos y regiones geogréflcas, mi-
graciones 1nternac1ona1es 1ntrarreg10nale3° asentamientos de poblac16n ‘rural

'y estructura urbana; heterogeneidad de los mercados regionales y sectoriales

de fuerZa.de‘t:abajo;4c@racterisgicasMdglnsectgr qe>ec9nomi§'info:mal; etc...
Los ﬁrocedimientos para lograr estos objetivos no parécén'é#cesivamente complg
jos ni costosos (aunque por cierto no cabria subestlmar sus dlficultades) y
en su mayor parte. cons1sten en adecuar las def1n1c10nes, 51stemas c1381f1ca~
torlos,.p1ve;es de-ag:ggaciqn}y,’en.especial, el plan de ;abulaciones que se
“Sé’enfcééa’¢enso»=§ los ;equgriqiep;o;udel diagn6stiqo, imégésgind%ble parala
formulacidn de politicas demogrdficas en cada pais. .

1£n esta tarea les cabe un :plvde_idéntica importancia a los‘Organismos

Internacionales y-a los Organismos Nacionales especializados.

a) La _accién de los Organismos‘Internacionales en relacifn a 168 censos

dg 1980. 'E1 Instituto ‘Interamericano de Estadfstica tiengvé,su cargb ‘el Pro- "

i ""'; I : F- e Co - : i g s L P \
grama para los Ceénsos de 1980 en Amé@rica Latina,. a través de su "Comité para
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el Mejoramiento de las Estadisticas Nacionales' (COINS) ‘Z_/ La ¥III2 sesidn del

COINS, a efectuarse durante la segunda mitad de 1977, deberd adoptar las reco

mendaciones relativas al contenido y metodologia de dichos censos.

Fn relacifén a este'Programa, 1a CEPAL y el CELADE han preparado un plan
conjunto que prevé efectuar las siguientes actividades antes de la sesidn
del COINS--XIII: i) reunidn-de evaluacidn de la experiencia de los censos de
1970 y convocatoria de un Grupo Experto sobre orientaciones metodoldgicas pa -
ra los censos de 1980; ji) redaccidn de documentos sobre este Gltimo tema y
reunidn del Crupo Experto para discutir las recomendaciones; iii) presenta-

cidn al COINS-XIII de las recomendaciones del Grupo de Fxpertos.

De esta forma se espera contribuir a que las recomendaciones internacio-
nales para los censos de la proxima década incorporen la actual experiencia
de la investigacidn socio-demogridfica en América Latina, en lo que concierne

a las carencias o limitaciones de la informacién censal.

b) La accidn de los Organismos Pesponsables de Politicas de Poblacidn en

relacidn a los censos de 1980. Para asegurar el &xito de los préximos censos

en ;o que respecta al mejoramiento de la informacidn socio-demogridfica, seria
preciso que en cada pais las decisiones finales respecto a las variables a in-
vestigar y a las formas de.procesamiento y presentacidn de los datos fuesen
precedidas por una amplia discusidn en la que deterian participar los Institu-
tos o Direcciones de Estadisticas (6 m#s general, los organismos especializa-
dos en esta matéfia), los princiﬁales usuariés gubernamentales (en especial

los responsables de la planificacidn y las politicas econdémicas, sociales vy

2/ Committee on Improvement of National Statistics.



128

s, L. . e . ) o R s L I el ".‘
demograficas). 'y los principales usuarios no gubernamentales {en particular,
.representantes de la'comunidad:académica y de investigacidn en ciencias eco=

nomicas y sociales).. . - . i cdee et

De. este .intercambio’de ‘ideas podrian resultar valiosisimas sugerencias
para adecuar. la informacidn censal a los requerimientos’de :aguellos. usuarios:
cuyas actividades se relacionan, directa o indirectaménte; con las politicas
de poblaciény para adaptar las recomendaciones internacionales' a 1as necesi-
dades propias de cada pais.” . = - -~

/,'. . . L Y

Los Organlsmos Responsables de las Politlcas de Poblaclon en cada vais

.t K
g LR ,

podrian desempefiar un rol de 11derazgo en la promoc;on y desarrollo de dlchas

discusiones.. - SR IR RN LT A

B. _ El Banco de Datos del CELADE
En la actualldad el Banco de Datos exlstenfe en el CELADE const1tuye.
una de las mis mportantes fuentes de‘mformaclon soclo-demograflca en Amenca
Latina, debido al papel que desempefia-en el acortamiento de los plazos:corrien
tes en el suministro de informacién censal: interrelacionada; en la facilita~
cidén de ‘investigaciones que implican comparacionés entre paises del drea‘lati-
‘noamericana; y en el aseguramiento-de la disponibilidad futura de informacidn
bésica -y detallada sobre aspectos de interés demogrdfic6 -y socio-econdmico. -

‘ La Peunlon de Intercamblo deberla dlscutlr formas de acc1on que contrlbu
yesen a fortalecer este Banco de Datos partlcularmente en sus 81gu1entes com
R ,

ponen;es; Proyecto OMUECE; Reglstro de Familias; Proyecto IMILQ.

S



129

a) El Proyecto OMUECE (Operacidén Muestra de Censos). Este Proyecto, cuya

duracién es indefinida, sé constituye de muestras de censos nacionales de
poblacidn, en especial de paises latinoamericanos. Hasta el momento, cuenta
con diecis@is muestras de censos levantados en la década de 1960 y con trece
muestras correspondientes a los censos débl970. Los datos se han transferido
a cintas magnéticas,.después de uniformar los cédigos y los critérios de cla-
‘sificaciSn, manteniéndose, sin embargo, la informacidn en su forma original.
Ademds del CELADE, otras instituciones nacionales e internacionales tienen
acceso a esta informacifn, mediante solicitud de tabulaciones especiales o de
copia de las que existen en el 'Programa Uniforme de Tabulaciones’. La sola
mencidn de estas caracteristicas indica la importancia de esta fuente vara la

investigacidn socio-demogrifica a nivel nacional y regional.

Seria de sumo inter&s que la Peunidn de Intercambio apoyase medidas ten

dientes a completar en el mi3s corto plazo la cobertura del Proyectc OMUECE.

b) El Registro de Familias. Dentro del Banco de Datos se han utilizado

algunas nmuestras existentes en el Proyecto OMUECE para generar informacidn
sobre los ‘hogares" oA”familias censales', con una éoble finalidad: i) propor
cionar informacidén basica sobrg un tema de indudable trascendencia social y
‘demogréfica sobre el cual los censos de poblacidn (por estar casi exclusiva-
mente centrados en tabulaciones que toman como unidad al individuo y no a la
familia) no proporcionan practicamente ningin dato; ii) producir un conjunto
de cuadros uniformes sobre la familia, tomada como unidad de andlisis, para
'fines de estudios comparativos. Hasta la fecha, se han generado sdlo dps
Registros de Familia (Brasil-196C y Chile-1970), y actualmente se esti@ elabo-

rando un nuevo sistemsa que permitirid mejorar substancialmente el pnroceso de
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.reconversidn.de las muestras de censos de poblacidn en Registros de Familias.
. Esta -informacidn estd a la disposicién: de los Organismos Wacionales (en. espe-
.cial, :las Direcciones de Estadisticas) e'Internacionales que la soliciten.

v - ) - . ) . e - . ‘, cuonty e e * . . iy

La p051b111dad de generar con estos Reglstros un tlpo de datos del que

N L
sy .- R e e .
| ! .- 1 M t A o4

carecen 1nc1uso los respectivos paises, condnce a recalcar 1a conven1enc1a

PPN . N L e e

vde que el Proyecto OMUECE contenga muestras de todos los censos de poblacién

I ..,,., N . Tay e L , . R

levantados en Amérlca Lat1na en las dos u1t1mas décadas.

L
L. - - P .. - y
P Cae B Seo D e T . e u R . S

¢) .E1l Proyecto IMILA ("Investigacidn de la Migracién.Internacional. de -

Latinoamerica’).: El tercer. componente del-Banco de Datos.~-a diferencia de los

anteriores que contienen informacidn sobre todas-las:variables investigadas .
en los censos de poblacidn- se centra especificamente en un' dnico.fendmeno.

demograflco de muy dificil captac16n estadistlca las m1grac1ones 1nternac1o-

ST ’ S e e

L PR

nales en Amerlca Latlna.

Es sabldo que las fuentes usuales de 1nformac10n sobre este tema -a sa-

e

bet, las estadistlcas sobre mlgrac1ones que se derlvan de los reglstros fron-

[£4 t L { *. 400 5

terizos y 1os datos sobre m;grantes que proporc1onan 1as pub11cac1ones de los
’ Nk - ,’ . P
censos de poblac1on~ son o de cobertura muy defic1ente (como en el caso de los

) e A . o

reglstros fronterlzos) o exces1vamente s1mp11f1cadas (como en el caso de las

e e . -y

publlcaclones censales) Para pallar estos 1nconven1entea y pos1b111tar el

o e YIS T VR o

estudlo de los dos pr1nc1pa1es aspectos de los mov1m1entos 1ntern301onales den—

P T A T8 ST S - s e

tro de la reglon -las mlgraclones intrarreplonales de mano de obratm)ca11f1cada

R .' t el s - 1‘

y el exodo de personél éltaﬁénte capac1tado- el CELADE ha puestoven marcha el

- o _.A‘, .. ' ._' g

Proyecto IVILA. El pr1nc1pa1 objetlvo de este Provecto con81ste en 1ncorporar

’ o
N - ‘e . B
U § : P

al Banco ba;o la forma de clntas magnetlcas, 1a 1nformac10n que sobre pobla-

NP SRR Fe PRt R TR T AU S RN o E o

c16n 1at1noamer1cana no nativa presente en cada pals ‘en el ‘momento del censo
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contienen los censos de poblacidon de América Latina y de las principales na-
ciones industrializadas de Am@rica y Europa, hacia las que se dirige el "éxo-
do de talentos”. Como en este caso no se trata de muestras sino de empadro-
namientos completos, esta informacidén permitiria obtener tabulaciones cruzadas,
altamente desagregadas, de excepcional significacidn para el avance de los es
tudios de las migraciones internacionales en América Latina, en los dos aébeg

tos mencionados, estudios que, de otra manera, parecen enfrentarse a obstidculos

insalvables.

Hasta el momento, se ha logrado incorporar al Proyecto la informacidn
sobre poblacidn latinoamericana no residente contenida en dos censos latino-
americanos de la década del 60 y en siete censos de la década del 70, asi co-

mo la correspondiente a 1270 en dos paises desarrollados.

Para ampliar la cobertura del IMILA hasta llegar a abarcar el total de
censos latinoamericanos de las dos {iltimas décadas -~hecho del que depende di-~
rectamente la utilidad efectiva del Banco, tanto para cada pais como para el
conjunto- seria de crucial importancia que los Organismos Pesvonsables de Po-
liticas de Poblacién en América Latina llegasen a un éompromiso de accidn re-
ciproca parafacilitar, por intermedio de los organismos nacionales competentes,
la constitucidn de este Banco. De ipual forma, seria convenignte que, en coor
dinacidn con los Organismos Internacionales atingentes, adoptasen medidas con-
juntas para que los paises industrializados receptores de migrantes latinoame-
ricanos altamente capacitados proporcionaran al Proyecto la mencionada informa

cién.



132

C. Los Registros Continuos . TII R N R R

“ue

a) Estadlstlcas v1tales.‘ Ademas,de progeguir mejorando ;la cobertura de .

los reglstros de nac1m1entos y. defunciones seria prec1so recoger, procesary
publlcar 1nformac1on sobre las varlables economicas y soc1a1es mas s;gnlflca-.
t1vas en relacion con estos, fenomenos, asegurando su comparsbilidad con.la. .

1nformac10n analoga contenida en el censo:deApoblqglon,quraqposlbllltar asi

el ca@lculo.de indices diferenciales... .. . - . i

En este punto, podrian aprovecharse las reuniones previas a la realiza-
cidn del .censo de 1930, para comenzar a.discutir con los organismos competen-
tes la vinculacidn de las estadfsticas-vitales con.el censo de poblacidn.

- . »
AR

b) Peglsttos mlgratorlos fronterlzos. Dada la gran def1c1enc12 de la 1n-

formacifn sobre m1grac1ones 1nternac10nales en Amerlca Latlna, cabrla consxde~
rar la factibilidad - de establecer convenios bilaterales o multilaterales pa-
ra organizar sistemas de registro fronterizo que -aumenten -la exhaustividad y ..
calidad de los datos,asegqrando3sujcqmparabilidad“a nivel internacional,
D. Encuestas Demograflcas Naczonales

La exper1enc1a adqulrlda en las Encuestas Demograflcas Nac1ona1es reallza

das en los ultlmos afios en Honduras, Peru, Bollv1a, Panama y Chlle, con la

-

a51stencia tecnica del CELADE; ha mostrado la extraordinaria potenc1alidad de

ST " e . » e B . o -»:A N ,.":..v_.“.;;. . IS e, L, ‘
este tipo de instrumento tanto para proporcionar'informacién sobre la mortali-

¢

dad 1a fecundldad la nupc1a11dad y las m1grac1ones en un determlnado pa1s,

N~

como para profundlzar el anallsls de 1os factores econdmicos y soc1ales rela—

cionados con cada fendmeno. Esta clase de encuestas, por su costo relativamen

te accesible y por su capacidad de generar resultados oportunos, representaun

-
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camino concreto para el conocimiento de la realidad demografica, especialmente
en aquellos casos donde los sistemas tradicionales no operan, son muy defi-
cientes o los pre~requisitos para que ocurra lo contrario esté@n muy lejanos.
Representan también una inapreciable herramienta para obtener informacidn in-

tercensal en aquellos paises que efectiian regularmente censos de poblaciédn.

Los Organismos Responsables de Politicas de Poblacidén deberian conocer
y evaluar estas experiencias para aquilatar la posibilidad de extenderlas a

sus respectivos paises.

E. Encuestas continuas de hogares con propdsitos miltiples

En la mayor parte de los paises latinoamericanos se desarrollan encuentas
continuas de hogares, generalmente destinadas a proporcionar informacidn sobre
un {inico tema. En el caso, por ejemplo, de las encuestas sobre ocupacidén y/o

ingreso.

Recientemente se ha enfatizado la utilidad de las encuestas continuas con
propdsitos midltiples las que, manteniendo fijo un niicleo de preguntas bisicas,
reunen esporadicamente informacidn sobre una amplia gama de dreas (tales como
composicidén familiar, vivienda, educacidn, salud, etc.), ya sea informacidn so
bre existencias, ya sea sobre flujos (mediante la utilizacidn de preguntas

retrospectivas).

Cabria discutir 1a posibilidad de introducir periddicamente, en las encues
tas continuas que se realizan en cada pais, cuestionarios essecificamente enca

minados a obtener informacidén socio-demogréafica.
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VII. LA EVALUACION DEL CAMBIO DEMOGRAFICO Y SOCIAL EN
AMERICA LATINA: FUNDAMENTOS ESTADISTICOS

*/

Robert Fox™

Deseo destacar en este trabajo parte del enorme progreso ya en marcha en
América Latina, en lo que dice relacién a datos para el andlisis demografico

y ubicar este tema en un contexto de comprensidn y seguimiento de las relacio-
nes existentes entre el rdpido crecimiento de la poblacién , los cambios socio-

econdmicosy el desarrollo. Este trabajo se basaen un estudio preparado y publi

cado por el Banco Interamericano de Desarrollo, en el niimero mis reciente del in-

forme Progreso Econdmico y Social en Améficalatina. Aprbvecho, no obstante, la oportu

nidad para ampliar ese informe y reenfocarlo levemente hacia el asunto gue nos.concierne.

Me preocupa particularmente el hacer confluir los intereses de los adelan-
tos de los datos demogréficos con las necesidades que los Consejos Nacionales de

Poblacidén y las organizaciones afines tienen de ellos para el anilisis empirico.

Cuando se evaliian el cambio y progreso sociales en América Latina se per-
cibe siembre una inquietud latente respecto de las estadisticas: la oportuni-
dad, volumeny confiabilidad de la informacifn basica disponible y utilizable pa

ra estudiar pequefios grupos o poblaciones totales anivel local, regional y nacional.

Entre los cientificos sociales esta inquietud suele estar centrada en la
falta de datos empiricos, dificultad constantemente deplorada en la introduc-

cidn de los estudios econdmicos vy sociales de los prohlemas latinoamericanos,

*/ Experto del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
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Aunque este fue otrorael lamento de unos pocos, en los -Ultimos afios, la situa-
cidén estadistica se ha convertido en problema comiin de muchos, pues la solu=-

cidn de las cuestlones soc1ales.ha ido adqulriendo cada vez mds - importancia

‘.I;g ' o K

para los planlflcadores naclonales. Como se declaro en Fucarest y se reafir-

mé en Mexlco en 1975, el rapido crecimiento de la noblac1on debe ser cons1de-
. i .
rado dentro del marco del desarrollo soc1a1 y econdmico.

o v R b : s B P e

. A.fin de gpnvgrtir:gste,esgqgrzo en algo operativo, estamos actualmente
comenzandg:a, _reconocey nuestra insuficiencia de datos, a la.que por tanto tiem
po se‘le‘oto;géyppca.prqugpaci&n. Es evidente que umna:buena basg-gstadis;ica
es un requisito previo para.la definicidn de.objetivos socio-econdmicos, la.

. formulacidn.de prioridades y. la ejecucién .de programas. . . .. ...

' Las fﬁéfféé.déméﬁdgéhbor'éstadiéfiééé'cdﬁfiéblég;‘cénjﬁé;hé;“coﬂlia ;bii~'
cacidn de‘tecnplog{as;de.gomputaciég enb;ps1ﬁltimquaﬁos;lhap producido cam-.
bios .auténticamente revolucionarios en la cantidad de informacidn dtil, dis-_

ponible ahora en.América Latina. En toda América Latina ha habido perfeccio-

namientos extraordlnarlos. Este trabaJo se ref1ere a varios de estos nuevos

:

acontECImlentOS, que constltuyen un 1mportante avance en 81 esfuerzo Dor eva-
EEE e, . . . V. . N RN

luar -mis que meramente descr1b1r— el progreso soc1al de la reglon. -

NP B S UL St S C S o e

--Desde..el punto de vista del financiamiento externo y - la.asistencia técni

a

ca, la referencia a los sectores sociales corresponde normalmente a las &reas

L v . s 9“,.4'

de proyectos "f1nanc1ables que 1ncluyen la construcc1on de 1nfraestructura

Y .
& A w

urbana, la salud y el saneamlento amb1enta1 los servicios de educac1on y

B ! o B T S L A . Cosue o

1as 1nvers:|.ones en el sector rural.
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Asimismo, se puede adoptar un enfoque mds amplio a fin de incluir otras
inquietudes sociales apremiantes. Entre las mis importantes que hoy se debaten
en América Latina, se cuentan el crecimiento demogridfico y la urbanizacidn
acelerada, los niveles de desempleo, las modalidades' de la distribucidn del

ingreso y la.expansidn y mantenimiento de los sistemas de seguridad social.

En este andlisis del mejoramiento de los sistemas estadisticos, se hard
referencia a esas inqhietudes y, en particular, al crecimiento demogriafico, a
fin de poner de manifiestb la estrecha concatenacidn entre los sistemas de da
tos, la materia objeto del andlisis demogréfiéo y la medicidén del cambio so-

cial.

En este trabajo se hard referencia a siete temas:

- Lag diferencias fundamentales entre los métodos de recoleccidn de da-
tos y su importancia relativa en la planificacién y andlisis de los
sectores sociales,

~ Un examen de la historia de la actividad censal en América Latina du~
rante decenios pasados.

- Las principales instituciones nacionales e internacionales que se dedi
can a la recoleccidén de datos.

~ Una revisién del exacto contenido de los volGmenes del censo. Se esta-
blecerid que, en resumen, los censos constituyen para la mayoria de
los paises, el conjunto de datos mids completo que una nacidn tiene para
evaluar el crecimiento demogrédfico dentro del contexto socio-econémicd,

- Un examen de las dificultades m3s importantes que reétringen la utili-
zacidn plena de los resultados de los censos de las décadas de.1950 y

1960.
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‘= El rapido progreso de 10s afiossetenta,; que ha llevado a 1a produccidn

. de vastos voldmenes da informacidn: estadistica. “Este ser el ndtled’

.. del andlisis, que tomari en cuenta tanto los'avances de las ciencias
‘de computacién aplicados al procesamiento’ de la serie de censos™ de <
1970 -en’ 14 ‘mdyor parte de América Latina como’la recienté’ fincisdn de

1as encuestas per16d1cas por muestreo de unldedes fam111ares, que aho-

o] e Aj ,_.‘. ’..A'
. -

ra se real1zan en muchos paises con alcance nac10na1

R X v 39 ATt o

- Por ultlmo, se plantea esta 1nterrogante baslca° dados estos rapldos

af ' oYLt

_avances estadlstlcos, zque 1nd1clos hay de un. esfuerzo complementarlo
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por rea11zar numerosos estud1os soc1a1es y econdmicos sobre la base de

L.l!

las nuevas y detalladas fuentes estadisticas?

i L T

1. Metodos de recoleccion de datos

Sea cual fuere su utilizacidén o categoria’ temdtica, 'la informacién se
recolecta mediante tres procedimientos: enumeracién completa, encuestas por

muestreo ¥ registro. ‘Las'direrencias entré estos tres métodos son séncillas,

37

pero fundamentales. Lo

. .
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. .

En una enumeracidn completa 0 censo se efectua un recuento de toda la

I ¢ : o

e

poblaclon 0 queto de 1nteres, como. las empresas comerclales en un censo del

Wb : AN S R SO 2l e e B

comerc1o. Generalmente se entlende por serxe censal nac10na1 a un censo de

,o‘, B LA N . d . IS

[P Ve 8 Rk ' L

poblac1on, v1v1enda y agricultura reallzado perlodlcamente a 1ntervalos dece~-

-

oL toT oy, e ooon

nales. En los ultlmos anos se han agregado en Amer1ca Latlna, 1as estadisticas

» A .
Woeo . . R

sobre cuestiones econ6m1cas, y var1os paises han realzzado enumerac1ones de

. R . v

empresas y establec1m1entos comerclales en su c1clo censal de 1970

T Ve DI B ROl LT
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El segundo método es la encuesta por muestreo, esto es, se investiga sé-
lo a una parte de la poblacidn total. La seleccidn de una muestra nacional
es empresa compleja. Es esencial que la muestra sea representativa de la
poblacidn en general y, con mucha frecuencia, que sea representativa de algu
nos estratos de la poblacidn. Por ejemplo, se establecen categorias de clase
social dentro de la poblacidén en general, utilizando variables sustitutivas
como los niveles de ingreso y la educacidn, las agrupaciones &tnicas y la re-
sidencia urbana o rural, También se recurre a otras caracteristicas fundamen
tales, como los niveles de fecundidad. Aunque las encuestas por muestreo se
pueden realizar con el caridcter de actividad singular, durante. el pasado dece
nio se ha observado una vigorosa tendencia a realizar encuestas periddicas
por muestreo de hogares en muchos paises de Am@rica Latina. Se las denomina
encuestas continuas, porque repiten los mismos temas y se raalizan con frecuen
cia, por lo general trimestral o semestralmente. Por ejemplo, en una reciente
publicacién de Venezuela se dieron a conocer los resultados de la Vigésima
Encuesta Nacional por Muestreo de Hogares, Que se realiza semestralmente ob~
teniendo datos de 10.000 hogares censales. Los temas principales de esta se-

rie son las condiciones demograficas, de fuerza de trabajo y de empleo.

El tercer método de recoleccidén de datos utiliza los sistemas de regis-
tro que, en efecto, delegan a las personas la responsabilidad de dar informa-
cién a las autoridades sobre una amplia gama de temas. Obs&rvese que en este
caso la iniciativa de entregar los datos ha pasado a la poblacidn en general.
Todos conocemos una amplia gama de registros: atencidén de salud, impuestos,

necesidades de transporte, etc.
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la dificultad principal, sinfembargog en“los7pa$seé‘éﬁ‘désaétdllo'y, en
especial, en sus Aress sociales,és que la-informacin: obtenida de’ Ios ‘Fegiss _
tros no sdéiéﬁébrféépondé£'a‘1a'realidad.“ Obsérvese ‘que nos réfefinoé'a; los
registros‘nécioh&léé'y‘nb a qu_féﬁisttqs‘o'ddcumeﬁﬁbs-édﬁinisfraiivdé”locélés.
‘Este problema se obSerVQ'ﬁo 8616.en'losﬁcasos‘de‘fégfsff61vbluﬁta?i6;"sind5f
tambiénVehjlos‘casbgfde5sistem§8‘bb;igatofibs;4 SRNREE SRS ) ‘f:;'u
Un ejemﬁlofiméérfapfe en América Latina és el ‘registro’deé nacimientos ~°
y”defﬁncioﬁes."A‘ieéar'dé”éer obligatdrid;'eI‘Céntro iatihoamé%iCénd*aé"ﬁémo-
graffa (CELADE) estima qile &n séis ‘palses’’la omisisn de’ registro’ de 1os: maci
dos vivos oséila'énfre el SAY'§1'15 por cieifito ¥-en 6trbé’§613‘ﬁaiéé§;-éobre;‘
pasa el 15 por ciento.- Con.réﬁpectO‘aﬂla notificacién Hé'defﬁhéibnes;'ﬁla'omi
sidn del’regisffé 6§ci1a“entfé‘e1 5 y el 15 por-éiento en: siete paisés‘y’ébbre_
.pasa el 15 por ciehto’ en otros hﬁeyé; “E1 -aislamierto de lésfcbmuﬁidhdés«fura—
1é8 y la deficiencia de ‘los n;ediog ‘de transporte,’ junto 'con 1la ignorancia® ¥
la apatia respecto de 1a inscripcitn de bucesos vitales, cortribuyen’ s’ esta si-
tdéci6n}“fE11¥ééuifado=nétb‘és‘qpa serie de esﬁédistiéaé*p0é6cdhfiab1ééﬁﬁéw'
] L '.!s‘"-r‘

no se puede utilizar eficazmente en ‘éstudios o-'eviluaciones. '
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Dados.estos tres métodos Aé recoiecci6n de datos, sﬁs\viréudeéu; debiii—
dades ‘es evidente que 1os“ﬂatds*delfeferenciafdé dlcance nacional en el Area
Social s8lo se pué&éﬁ*obtenér mediantejenumetabionés*cénsaléék “Entre lds ‘énu-
méraciones‘céﬁéaiés;ielléegéb de’poblabiénges’lé”mﬁsfimﬁofthﬁﬁéJpérakfﬁéﬁfings:
del’anéliéis“soéiali Témbiénisbh'ﬁtiles“las eﬁcuestaéﬁcantinﬁa§7dé'hOgh£e§~
por muéstreo que“en distiﬁtdé"aspg¢fbs~guardan estrecha felaéiSn/donAIas.énuhg
raciones. Un cens§ &émogréfico reciente es esenbialVﬁéfé’bbtener.éI ﬁﬁiverso

del cual se extrae la muestra de hogares: al proporcionar informacidn sobre
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los cambios en los patrones de fecundidad, los niveles de empleo y educacién
y las condiciones generales del mercado de trabajo, las encuestas actualizan
la configuracién de la poblacién total; por dltimo, las encuestas periddicas
por muestreo suelen revelar las fluctuaciones de las condiciones sociales, su-
ministrando asi una serie de puntos de observacidn que complementan los datos

"estiticos” del censo decenal.

2. Historia y principales instituciones del censo

Desde 1950 las enumeraciones censales nacionales en Am@rica lLatina se han
convertido en actividad comin de la vasta mayorfia de los paises de la regidn.
A partir del "Censo de las Américas' de 1950, que fue realmente el primer es-
fuerzo regional cooperativo, en cada decenio se han hecho grandes perfecciona
mientos en los elementos esenciales, como la orgaﬁizacién y financiamiento del
censo, los convenios internacionales sobre normas y conceptos comunes y los
procedimientos de disefio de cuestionarios y tabulacidén. Un indice del progre-
so habido desde 1950 es la comparacidn, que figura en el Cuadro 1, de 1la
cantidad y periodicidad de los censos de poblacidn realizados antes y después

de ese ano.

Ademds de los censos demogrdficos de 1950, 1960 y 1970, todos los paises
que realizaron esta enumeracidn, ejecutaron simultfneamente un censo de vi-
vienda. La {inica excepcidn es Nicaragua, que nc ha tenido una tabulacidn de
vivienda desde 1950. Respecto de los censos agricolas debe decirse que &stos
gse realizaron en 17 pafses de Am8rica Latina en 1950, en 19 paises en 1960 y
en 20 paises en el decenio de 1970,>inc1uidos tres previstos para 1976 (Bolivia,

Chile y Guatemala).



142

Del Cuadro 1 se desprende claramente que hnteé.dé 1950 las éﬁumeréciones
se reallzaron con. caracter regular en’ menos . de 1a mltad de los paises’ y que
en siete palses se reallzo un. censo:nacional solo una vez:durarite todo el pe-
‘riodo de 50 anos, o ninguno en absoluto:’ Ademas de'estos'largOs 1ntervalos
'.51ﬁ ceﬁsos, muchos de estos primeros esfuerzos produgeron escasa 1nformac1on
en los 1nformes finales" en otros casos, la enumerac1on:insuf1c1ente restrin-

g1o la utilizacidén pract1ca de los resultados. Esta circunstancia se sefiald

b ‘~,v" ."’ ’

en las primeras edic1onea del Anuarlo Demograflco de las Nac1ones Unldas Por
otra parte, ‘en otros paises; se desarrolld una fuerte*tradicion'censalvy_se

obtuvo un registro histérico inapreciable. Asi ocurrid, particularmente, en-

s . -

los casos de! Colombia, Chile,:México y Panamd.’ - .} .. - RN

- e .
-

La era moderna del censo 1at1noamer1cano comenzo en 1943, cuando el en-
tnnces Pre31dente de ia Com1s16n de Estadlstlcas Demograflcas del Instltuto

. . Lo
. ' 5

Interamerlcano de Estadlstlcas(IASI), Dr. Alberto Arca Parr6 Dlrector Nac1onal

. . e : cr e iy e LY

de EstadiStlca del Peru, propuso que todas las nac1ones amerlcanas planlflcaran

s o SN

un. .censo’ demograflco para el ano correspondlente a la m1tad del slglo velnte,

" 7 N N
W ‘

-esto es, para 1950 A51m1smo, suglrlo que se adoptaran normas uniformes minz-
mas, permitiendo asi, por primera vez, la comparabilidad de datqs censaies deg
tro de la regidn. La proposicidn fue ‘apoyada por los éifectores de estadistica
de ﬁuchOS paisgs'y respaldada también.por el Priﬁer Céugreso:Demogréfico~1ntqg

americano,’ reunido en:}México en 1943.

1 ";

La tarea de organlzar este enorme esfuerzo se vio fundamentalmente coro-

N TN ’ : o ,"\.,

nada por. el ex1to y se encuentra blen documentada en los niimeros de la rev1s-
St @ ""‘. ' 3 :

ta del IAST, Estadxstlca. Muchos problemas parecian entonces casi 1nsupera~

bles. En grandes Areas del cont1nente, las lineas de demarcac16n y los trabagos
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Cuadro 1
AMERICA LATINA: CENSOS DE POBLACION ENTRE 1900 Y 19755
Pais Afio censal
1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1870
Argentina - 1914 - - - 1947 1960 1970
Bolivia 1900 - - - - 1950 - -
Brasil 1900 - 1920 - 1940 1950 1960 1970
Colombia 1905 1912 1918 1928 1938 1951 1964 1974
Costa Rica - - - 1927 - 1950 1963 1973
Chile - 1907 1920 1930 1940 1952 1960 1970
Ecuador - 1906 - - ] 1950 1962 1973
El Salvador 1901 - - 1930 - 1950 1961 1071
Guatemala - - 1921 - 1940 1950 1964 1973
Honduras - 1910 1916 - 1926y 1935y 1945y 1961 1974
1930° 1940 1950
Haitf - - - - - 1950 ~ 1971
México 1900 191 1921 1930 1940 1950 1960 1970
Nicaragua - 1906 1920 - 1040 1950 1963 1971
Paraguay - - - 1936 - 1950 1962 1972
Panamd - 1911 1920 1930 1940 1950 1960 1970
Perd - - - - 1940 - 1961 1972
Repiiblica
Dominicana - - 1920 1935 - 1950 1960 1970
Uruguay 1900 1908 - - - - 1963 1975
Venezuela - - 1920y 193 1941 1950 1961 1971

Fuente: CELADE, Notas de Poblaciém, Vol. 1, agosto de 1973, Santiago, Chile,
1/ Excluidos Barbados, Jamaica y Trinidad y Tobago.



.excelente, colocando claramente a Amerlca Latlna a la vanguardia de las nacio
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:ral se estlmo que, dadas las cond1c10nes de 1a epoca, el resultado habla 51do

cbnservado hasta el presente.

perlmentales en todas sus grandes ciudades desde fxnes de los aftos sesenta,
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cartograficos dentro de un pais eran o muy deficientes o no existian. S&lodoce
paises contaban -con equipo para tabular los resultados del censo'en 1945, otros,

tuvieron que recurrir a la maﬁipulaci6n manual de cuestionarios censales a

Jflfln de’ produc1t las’ tabulac1ones:f1na1es‘- Esto, naturalmente 1mp1d10 1a ob-
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Solo Uruguay y Peru no part1c1paron en el ciclo reglonal de censos demo

D
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nes en desarrollo en el uso del censo demograflco nac1ona1 posicidn que ha
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Todos losupaiseSideila regidn, con la excepcidn de Bolivia y Haiti, par-

" ticiparon en ‘el ciclo’ censal del decenio‘de 1960: aunque Bolivia es el Gnico-

' ' [

pais ausente de 1& llsta del decenlo de 1970, ha realizado enumeraciones ex-
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tenlendo prev1sto un censo demograflco nac10na1 para 1976.
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vl Las principales instituciones piiblicas que participan en una enumeracidn

pequeno o elemental de pevsonal para el lapso de seis a ocho arfios de trabajos -

-tenC1on de tabulac1ones de mﬁltlples entradas, detalladas y extensas. . . .

"graflcos. Aunque 1a calldad de los resultados varlo segun los paises, en gene—

S L s

demogriafica son las oficinas nacionales. de estadistica y censos. Estas ofici~ -

‘nas tienen distintas dimensiones que van desde las que cuentan con un equipo

oo -

preparatorlos del censo, hasta las grandes organizaclones que producen numero

s

sas serles estadist1cas, ademas de los 1nformes censales. Entre estas ultlmas

.,“

se cuenta el Instltuto Bra311eno de Geografia y Fstad1st1ca (IBGE), el Departa

a AN e meb

mento Admlnlstrativo Nabional de Estadistlca (DANE) de Colomb1a, 1a Dlrecclon

<
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General de Estadistica (DGC) de México y la Direccidn General de Estadfstica

y Censos Nacionales (GECN) de Venezuela.

El Instituto Interamericano de Estadisfica, creado en 1940, fue un pre-
cursor de los esfuerzos regionales por mejorar la recoleccidn de datos. El
gran nﬁméro'de reuniones técnicas yAprogramas nacionales de capacitacién en
técnicas estadisticas, organizadoé anualmente por el IASI, da testimonio de su
funcidn en esta esfera. El Instituto comenzd a funcionar en el &dmbito del
Debartamento'de Estadistica de la OEA en 1955. Un grupo permanente del TASI
es la Comisidn para el Mejoramiento de las Estadistiéas Nacionales (COINS),
creada en 1951, En las reuniones periddicas de la Comisidn, a las que asisten . :
todos los directores nacionales de estadiética, se promueven convenios sobre
normas interamericanas que luego se incorporan a los programas censales nacio
nales. Hacia fines de los afios cuarenta y cincuenta, la funcidn principal
del IASI fue colaborar con las oficinas censales naciopales en cada uno de los
paises miembros al final del decenio de 1960, COINS asumid esta funcion. En.
su novena reunién en Caracas, en 1967, el tema principal fue un examen del
programa del Censo de las Américas para 1970 y la consideracidn de las normas
relativas a los censos de poblacidén, vivienda y agricultura. La reunién produ
jo algunas recomendaciones concretas elaboradas previamente por las subucomisﬂé
nes, que luego fueron aceptadas por las instituciones censales nacionales. Las
recomendaciones se refirieron a los elementos bdsicos del andlisis cuantitati-
vo en los sectores sociales de la regidn. El informe final de la reunién con-
tiene definiciones, clasificaciones y modelos de cuadros para las publicacio-

nes censales.
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Otra organizacién importanté en el dmbito regional es 'la’Oficina dél Cen-
so de los Estados Unidos y sus programas intérnacionales de Gapacitacidn'y
asesoria estadlstlca. La 0f1c1na contrlhuyo a la creaclon del IAQI en 1940

y comenzo su as1stenc1a dlrecta a Amer1ca Latlna, dando capac1tac1on a esta-
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d1st1cos en el marco de su programa censal en 1950 Durante el decenlo de

ey
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1950 y hasta la fecha, ha proporc1onado serv1c1os de asesoria tenn1ca a unos
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80 paises mas de 4, OOO part1c1pantes extranJeros han rec1b1do caoa01tac1on
L ' 1o
en la Oflclna. Por conducto de su’ Centro del Programa de Estadlstlcas Inter
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nac1onales (ISPC), cuatro dependenc1as se ocupan de las act1v1dades de consul—
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torla, 1nvestlgacion demograflca, capacxtacxon 1nternac10na1 y. sem1nar1os. Se

3 et [R] N

da asesoria técnica en casi toda 1a gama de estadlstlcas demograflcas y econo-
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micas y en el procesamlento de datos. Esto incluye la plan1f1cac1on demogra—
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fica, los censos agrlcolas y economlcas, los modelos demograf1cas analltlcos,
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el procesamlento electronlco de datos, el me;oram1ento de la adm1n13trac1on

‘

de estadlstlcas, las encuestas de hogares por muestreo para la obtenc1on de
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datos corrlentes, las encuestas de produccion aorlcola, los estud1os de ?astos

en consumo y los 1nd1ces de preelos. !
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Una tercera ofganiiacién internagional‘importante en' la esfera de lag*
_estadisticas es el Céﬁiro}iatinoaﬁericgno de.Demografia'(CELAnE);'due tiene
su sede‘en.Santiagd,'Cﬁile,iy.un=cen;to*regional:én.San Jos8, Costa Rica. Los
programas del CELADE han comprendido 1la formacién universitaria-en demografia,
trabajos de inveéstigacién y ia publlcac1dn de prdyeccioheS'y‘estimacioﬁeé’
demograficas. - Rec1entemente, ha tomado 1a iniciativa de organizar conferencias
regionales luego de la Conferencla Mnndlal de Poblacidn en 1974, celebrada en

Bucarest, Rumania. Ademds de sus programas regulares, las actividades corrien

tes incluyen la investigacidn y asistencia técnica sobre migracidn interna,
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urbanizacidn y aspectos socio-econdmicos de la demografia y un programa de
investigacién que examina la congruencia entre las politicas oficiales de
poblacién en América Latina y los problemas demograficos de la regidén. Estas
actividades han producido estudios muy importantes, como el ‘reciente "Estudios

Demograficos en Planificacién del Desarrollo’.

Por ser un principal usuario-de datos en América Latina, él CELADE se ha
ocupado;.durante muchos afios, de recolectar y procesar estadisticas demogrﬁﬁi
cas y otras estadisticas sociales conexas tanto a nivel nacional como ;ggio—
nal. Son numerosos los programas de trabajo que se refieren a "los'cﬁrsos
de capacitacidn sobre programacidn de computadores', la "asistencia t8cnica
a las oficinas de estadistica para el disefic de muestras con resultados cen-
sales anticipados” y la "colaboracifn en la realizacidn de censos experimen—
tales antes del censo demografico nacional'”. Como resultado de esta expe-
riencia, el CELADE ha contribuido a introducir muchas de las importantes y
muy recientes innovaciones observadas en el campo de la recoleccidn y proce-

samiento de datos.

"3. Contenido censal

Antes de contrastar las situaciones anteriores y posteriores al mejora-
miento de los datos, es adecuado examinar primero las clases de informacidn
que nos brindan los voliimenes censales para determinar su importancia en la
formulacidn de las politidasAdemogrﬁficas. Un examen de los t@picos cubiertos
en un empadronamiento, pondid en evidencia que &stos involucran un gran niime-
ro de temas precisos con los que se enfrentan los funcionarios a cargo de la

formulacidn de politicas.

.
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La primera de cuatro.&reas princ1pales “del’ ana1181s demograflco 1nc1uye

la’ cant1dad de'hébltantes y su’ d13tr1buc1on-geograf1ca. Un censo ¢ubre estoe

e

'“topicos muy detalladamente. - La- 1nfofmacion reunlda se publlca segin divisio-
‘nes politico-admlniattatlvas mayores 'y menores (prov1nc1as,fmunic1p1os, ete.)
y de acuerdo a los componentes urbano b rural de estaa mismas - dlvislonee.

‘ Adiclonalmente, las autor1dades responsables de la produccion de datos estén

.adqulrxendo cada vez mayor conc1enc1a de la neces:dad de que estas zonas total

P PRI T T 3

~mente utbanlzadas se vean reflejadas en la 1nformac16n relac1onada con 1as

O] _f..‘k,:- [

: areas met;opolitanas de Amérlca Lat1na, aun cuando las fronteras admlnlstrat1~

vas las dividan en una cantldad de munxciplos menores.

AN

" s o el . Tt e

- La segunda comprénde los hechos vitales relacloﬁados ‘con nacimientos y
)defunclones. ‘En -este c¢dsoy -el-“censo ‘proporciona ‘menos ayuda, y con‘razon, por
que el sistema principal qué se ocupa -de estagimateriés eé'élzfegistid civil.
En muchos pafsés de 14 regién Ios registros son igﬁéntableméﬁté3inaﬁecuédoé‘
16 qﬁé;*én'éonsécuéncié,‘hacelnéceéarib el ‘uso iﬁgeﬂid§b de:16s censos demo-
gréficos para deducir los niveles de nacimientos y defuncioneé qhe:ptdbaﬁlémén—
te ocurrieron, asi como para determinar otros aspectos demografmcos, tales como
las relaciones entre los nlveles de nacimzentos y la poblacidén femenina agru-

pédﬁ por -edades - éntre. la' fecundidad ”&”ﬁé‘edﬁcaciﬁni'eﬁtfe'la‘fécuhdidad y

LN
,,,,,

14 residencia urbana o ‘ruraly ebe. . - T b e et T Lk
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La tercera es 1a m1grac16n 1ntetna, que es muy dlfic11 de cuantzficar y

{0 . . v . P ,,‘.-

no ha sxdo adecuadamente tratada en los ultlmos levantamzentos censaleS° 31n

O

PN i Ul BN

:embargo, esto esta camblando, como se 11ustrara mas adelante. La cuestlén de

e f ool . y 4.....'.

la migracidn interna es sumamente importante en 1a Amerzca Lat1na hoy en dia,

si se tienen en cuenta las significativas diferencias que existen entre la

4
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fecundidad rural y la urbana, los grandes desplazamientos de poblacidén rural
hacia las ciudades, procedentes de zonas agricolas empobrecidas y las actitu-
des y valores tan diferentes que caracterizan a los dos grupos, -migrantes y
no-migrantes~ en las ciudades latinoamericanas. En efecto, el tema constitu~
ye una de las principales razones que motivan esta reunidn. Las poblaciones
rurales han inundado las ciudades, haciendo mas aparente el crecimiento de la
poblacidn, mientras que en el campo una nueva generacidn de probables migran-

tes se encuentra al presenté en su etapa infantil y adolescente.

La cuarta area involucra las carateristicas de cualquier poblacidn, y
con las que puede hacerse un gran niimero de asociaciones y enlaces, relacio-
nando por ejemplo, crecimiento y estructura demogrédficas con las preocupacio-
nes de aquelloé encargados de integrar las grandes cuestiones del crecimiento

de la poblacifn y el desarrollo.

Una lista de las caracteristicas basicas recogidas por un cemso incluye
edad y sexo, .estado civil, raza o grupo &tnico y situacidn educacional ¥y
ocupacional. Ademd3s, se recopila y clasifica informacién sobre estructura
de 1la familia, 1a'relac16nude los ocupantes de la casa con el jefe del hogar
censal y otras numerosas categorias derivadas. Se incluye équi el nivel de
.educacidn, el niimero de afios de educacidn formal y la asistencia regular o
esporddica a la escuela. Los econdmicamente activos se clasifican de acuerdo
a ocupaciones especificas; se establece una relacidn entre las estructuras
ocupacionales y las principales actividades econﬁmicaé (agricultura, servicios,
industria, etc.): se provee amplio detalle sobre la situaci6n ocupacional de
los econdmicamente activos, clasificdndolos como empleados, desempleados, o

buscando trabajo por primera vez: se encuentran detalles semejantes sobre las
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L ,categorias ocupac1ona1es segﬁn 'sean- asalariados, traba;adoree por cuenta pro-
pia, en. s1tuac10n de patron—obrero, o.si se consxderan como traba;adores en .
unldades famlliare8° se- recoge informaclon sobre el numero de horas traba;a-

-das ‘en un, perlodo determ1nado sobre los n1veles de salarlos y sobre la ‘tober

turaudel‘se:vicio dezseguro:soc1al; si existe, a la poblac1on"trabaJadora y:

-

sus. familias. . . .t S
. - S . . . N . % [
. R R , Lo
Cada uno de estos topzcos en si brinda vallosa 1nformaciﬁn sobre la con-

e ' i M St t [ S

,flguracxon de una poblac1on pero, cuando se hacen tabulaclones cruzadas entre
ellos -por ejemplo, cuando ‘se.establece la. relaclon ‘entre la.educacidn vy la

. edad de incorporacién a la estructura. ocupacional-,  se produce una:explosifn:

.en la cantidad de-material demogréfico disponible.. Y esto puede enriquecerse
alin mds haciendo tabulaciones cruzadas entre los .datos obtenidos en los censos

de vivienda y agropecuario y los obtenidos .en el -censo.idemogrifico, = ¢

A este nivél'ae detélle, las cuestiones relacionadas con el crecimiento
.de ‘1a poblaéiénsy ér.ﬂesarrollo’pueden hacerse . operativas. - A titulo ilustra~-
tivo se Pueden'mencionaf'#afios'aspectOS socioldgicos. -“'JT'A B
Entre los economlcamente actlvos, por eJemplo, hay una tendencla hac1a
la reducc16n‘abé;1u;a 6 relatlva de 1os que.£¥éba3an en. la agr1cu1tura. Este‘*

B

topico, que es de 1mportan01a _fundamental, esté estrechamente asoc1ado con

o . 1 L6 v

'camblos en las estructuras ocupacxonales, que favorecen al sector serviclos.

IV R . S ey .

con la exc1u816n 0. absorclon de la fuerza laboral que se va agregando en &

vt

poblac1ones en crecimlento, con la mlgracion rural hacla centros urbanos con
el camblo de una producc1on agropecuarla de uso 1nten31vo de mano de obra a

$, o i
una - de uso 1ntensivo de cap1tal etc A pesar de esto, es muy poco el anallsls

™ . !
*’..'v .
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que se ha hecho de las interacciones de &stos y otros factores fundamentales,
como por ejemplo, tendencias a migrar por grupos de edad, seglin las modalida-
des de la tenencia de la tiérra -es decir, productores-propietarios, inquili-
noé; _aparceros o campesinos trashumante- o las tendencias de los antiguos

trabajadores agricolas que han recibido capacitacién.

,

Para citar otro ejemplo,‘zcuéles son las tendencias y relaciones actualés
entre fecundidad, urbanizacidén rdpida y la nueva condiciSn de las mujeres en
. las sociedades? Con referencia a los datos censales, hay una céntidad de te-
mas involucrados: la poblacidn femeniﬁa y su distribucidn por edad, estado
civil, y ocupacidn: los cambios en los patrones de fecundidad por agrupaciones

de generaciones, situacidn socio-econdmica, etc.

Finalmente, otro tSpico bdsico que necesita continus .atencidn es el de
la estructura cambiante de las familias latinoamericanas bajo las condicio-
nes de una urbanizacién rapida. ¢Cudles son exactamente los cambios que estén
teniendo lugar? ¢COmo se relacionan &stos con las condiciones de la vivienda,
el empleo y del desempleo, con el sexo, ingreso y niveles de educacidén alcan

zados, sistemas de seguridad social, y patrones de fecundidad?

Se podria ficilmente ampliar la lista de ejemplos, pero la cuestidn estd
en que podemos y debemos expandir el uso de los resultados de los empadronamien
tos y ligar esta informacién a decisiones de politica en materia de poblacidn.
En:el pasado esto no se hizo por tres razones basicas: Primero,por el lento
‘desarrollo de la investigacién empirica; segundo, no se le habia dado importan-
cia al rdpido crecimiento de la poblacién dentro de la regidn, ni se-le da afin
en algunocs paises: y tercerc, innumerables dificultades técnicas limitaron el

usc analiticce de materiales censales.
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Conviene hacer una .advertencigg‘sin;embapgo.;nsiempre.se‘canq;el peli-.
- gro de.ponderar demasiado un producto.. En.este caso, el producto eé,la;utilg.
. dad;de la informacién censal, indispensable para orientar y controlar la.apli
cacidn de  las politicas de poblacién.. . Esta.es,.sin embargo, apenas. un.jnstru-
mento. Y francamenté prefiero,pgnaaryque.gn_sggpndo,instrqmentoﬂse;afiapzaréA

en toda la regxén en el transcurso de esta decada -es declr, el de las encues

"
PO . : T

'tas de hogates por muestteo rea11zadas en forma cont1nua- y que mediante la

Toos . ”C.. L e, ' . -y . .
constante intetacc1on de encuestas y empadronam;ento serd posible 1ograr el

. .-‘l; . «’ 3 P " :
desarrollo de sistemas estadistxcos modernos que proporc1onen 1nformaclon ac-

tuallzada sobre estructuraa economicas y soclales que camb1an rapldamente.

T T R TN TN '..,,n‘:_:' [ B PRSI .‘.‘f",.

Mientras tanto, debemos capitalizar. lo que tenemos, esencialmente los

datos de los censos decenales y acentuar los esfuerzos para mejorarlos cons-—
H . . et

tantemente, ya que constltuyen la fuente ba81ca de nuestras 1nformaczones.

ETLT e L el s L ey e

.4+ Resultados. censales de }as 'décadas de -1950 y.1960.,... , .-

S1e7 Wt

A”;edlédos de los afios sesenta se puso en ev1denc1a que el censo nac1ona1
.préﬁorczonaba la informac16n bas1ca necesarlaparaanalizar los problemas SOCld
les apremlantes.‘fA Aeélr.verdad, la de&anda de estéé'analisis iba en aumen—
to.:a raiz del ripido.crecimiento demogrifico y los problemas ‘creados .y exacer
: bados por €ste. Las poblaciones urbanas. se duplicaban y volvian a.duplicar,
. las :estructuras de empleo se modificaban radicalmente.con un -desplazamiento .
en favor del sector de .servicios, .los. sistemas .inequitativos de tenencia , de
-~la tierra y:los minifundios obligaban 2 los j6venes rurales a abandonar.. los.
-campos en cantidades cada vez mayores'y.los sistemas de educacidn:tenfan ante
8i dificiles decisiones. con respecto a 1a-expanai6n¢vertical‘u:ho:izon;a}..a~
sabiendas de que, con prescindencia de su eleccidn, .los- aumentos proporciona-

les de las matriculas, por grupos de edad, serian, a 1o sumo modestos.
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A pesar de los perfeccionamientos introducidos en las dééadaé de 1950 y
1960, se seguian observando graves deficiencias en la iﬁfbrmaci&n emanada de
las enumeraciones. En especial, se advirtid que existia una enorme ‘diferencia
entre el conocimiento de los parametros bdsicos (la situacidn real de los afios
sesepta) y la obtencidén de datos muy detallados y con tabulaciones: de milti-
ples entradas que‘sg nécesitaban para el anélisisly' la planificacidén. Los
avances realizados en el decenio de 1970 se podrép interpretar mejor si se los

compara con estas dificultades.

El primer problema general fue el largo perfodo postcensal requefido pa~
ra tabular y publicar los resultados finales; frecuentemente, las publicacio-
nes finales no se distribuian hasta pasados cuatro o seis afios del censo vy,
en algunos casos, hasta transcurridos ocho o diez afiocs. Para ese entonces,
la mayor parte de los planificadores y analistas tenfan la impresién de encon-
trarse fundamentalmente ante una masa de datos histOricos. Esto se debia a
una planificacién insuficiente del proceso de tabulacién y, ademﬁs,~a 1a tarea
muy compleja y dilatoria de recibir, depurar y procesar los cuéstionarios cég
sales, manualmente o con el equipo de tabulacidn poco avanzado con el que en-

tonces se contaba.

El otro problema era el nivel de agregacidn de los datos publicados: &sta
era la dificultad principal que se planteaba conjuntamente con la de la cali-
dad de los datos, y lamentablemente no se podia resclver uﬁa vez recibidos los
cuestionarios censales. En el pasado, una gran cantidad de iﬁforhaciGn cen—.
sal publicada se desagregaba g6lo hasta el nivel de los esﬁédos- o provincias
-la primera subdivisién politica de un pais~, disemindndose una cuantia menor

de informacifn a nivel de municipios, la subdivisién politica siguiente. Era
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muy escasa la informacidn correspondiente a distrites, que constituyen 5
tercera subdivisidn. Por dltimo, dentro de cada distrito suele haber un ..
sector rural y un. sector urbano, respecto de los; cuales casi no:se publica=.. -
ba

ban datos. - - v oLl v sl T

v : s ST .
zDe que der1va la 1mportanc1a de este n1ve1 de desgregaczon? Esenc1al—

mente, de que con mucha frecuencza el censo es la Gnica fuente de estad1st1cas

sobre 1a poblac1on, v1v1enda o agrlcultura de un pals. Como se leO anterlor

mente, la informacidén confiable sobre estos temas \provenlente de reéigtros,
es escasa; por; otra parte, -antes del decenio-de 1970.no se utilizaban las

encuestas nacionales de hogares: por muestreo. Sin embargo,. el anidlisis o:la -
planificaciég de sectores sociales requieren.del conocimiento.de las condicio-
nes en los niveles locales. Por ejemplo, icOmo se hardn-las consignaciones

:

de fondos destinadbs a mejorar las.condiciones de tenencia de-la tierra si los

datos pertinentes s8lo.se han: desagregado -a nivel provincial? -.Como.rara. vez: .

se selecciona a una provincia en su totalidad como.8rea de un proyecto,~en lo.
que se refiere a la planificacidn y.distribucidn de recursos-,. lo mis comin.-..
es.que las unidades mis peguefias, como los municipios y distritos: locales .de..

una provincia, sean el objeto de los estudios de factibilidad y de las inver-

siones.

. Es evidente, por lo-tanto, que.se debe contay.con informacidn. confiable -
respecto de las. unidades-administrativas-locales. . En ausencia de -datos desa-

gregados a .ese nivel. ~-respecto de.una-:amplia gama de variables sociales- . no

se puede, por ejemplo, vincular la:dimensifn y composicifn. de.la familia.con’

el .drea de las tenencias agricolas: ¥y los sistemas de tenencia, de la tierra,: :’

Puede ser :esencial; conocer..en una aldea.- la .composicign de la familia -

por edades, nivel de educacién e ingreso y luego correlacionar estos
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datos con la tenencia de la tierra: la relacidn entre propietarios y arren-
datarios, ejidatarios y trabajadores rurales. Esa informacidn se puede some-
ter a una verificacidn cruzada a £in de evaluar 1a fragmentacidn de las tenen-
cias agricolas, con el objeto de adoptar decisiones de reforma agraria, proyec
tos de riego u otros programas destinados a mejorar las zonas rurales mas ne-

cesitadas.

En el contexto urbano se evidencian idénticas dificultades en el rubro
de la informacidn desagregadda. En los decenios de 1950 y 1960 se publicaron
s88lo unos pocos informes censales respecto de las grandes aglomeraciones urba-
nas, con frecuencia, las capitales nacionales. En general, se observa una es-
casez de informacidn publicada sobre ciudades individuales. Respecto de vein
tenas de centros urbanos, las publicaciones de los censos demogréficos y de
vivienda se refieren {nicamente a la composicidn por edad y sexo y a los ni~
veles medios de educacidn e ingreso. Se carece totalmente de datos desagrega
dos que precisen en qué forma estas variables se distribuyen dentro de la ciu-
dad, en qué difiere la ciudad de su zona suﬁ—urbana, de qué manera se dis;ri—
buyen el empleo por industria y el desempleo o quévecindarios han absorbido

a los migrantes rurales recientes.

Otro problema se vincula con la casi total imposibilidad de obtener in-
formacidn adicional sobre temas de interés distintos de los que figuran en
los informes dados a publicidad. La publicacidn de los resultados finales
del censo al cabo de varios meses de laboriosa tabulacidn, es con toda justi-
cia, la culminacidn del esfuerzo total de enumeraciéﬁ; Por la ausencia de las

complejas tdenicas de informatica con que ahora se cuenta, estos informes
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~proporcionaban toda la informacidn. conocida. Por_ra;@nes'p:ﬁqgi;ag de tiempo
.y recursos, no se volvia a los cuestionarlos K] targetas perforadas orlglnales
a fin de efectuar las tabulaciones de multlples entradas especiales, conslde-
.sradas importantes por. los analistas’ g;planifipgdoggs 1ngu1s;tivosmu

N

Asimismo, la validez o efectividad dé algunos de los conceptds ‘empleados
en el censo ha constituido un grave problema. Por ejemplo, (tiene la reépﬁqg

ta a una pregunta sobre, empleo, plenamente en cuenta el subempleo, el hecho

.-.de trabajar.en dos o mds empleos o el empleo no remunerado (cultlvar una par=

‘s . cela familiar)? gAdemas, muchas preguntas debeyxanwhabenasmdo agustadaqﬁ y o

: refinadas a fin de armonizarlas con las condiciones culturales contempordneas.

Y-
- t

Por ﬁltlmo, un 1mportante préﬁleﬁé. que restrlnglo la utlllzacxon plenal‘
de los resultados censales de 1950 f i960 teﬁla q;e ve; con’ la pract1ca vée
.%1Jar varlables en el espac1o f151co. Esto s1gn1f1ca que;Adesagregados ; no;
‘los datoé éresentados\en la forma de publicac1on final se dlsttlbuyen iﬁé;rla
4b1emente por unidades adm1n1stra£;vas*kdlstritos,munxcip1os y péévi;glas) ‘
.Por lo tanto, e1 anallsta no puede descrlblr o examinar la poblacxon en o

térmlnos de espac1o soc1a1 No exiéte n1ng;n patametro que petmlta extrae;
la informacién detallada por unidades’ especiales aolo ‘una parte de 1a pobla-v
" ¢ibn en funcidn de lds patromes. de fécqndidad,.193nniveles.de<educac16n; 1la
clase social o la movilidad, yluego cor:elg;ipgar;esafinforﬁaéiﬁnvcon otros: ¢
atributos del mismo grupo de individuos. ;.

o L e S S R LI R R

5. Los datos censales en la década de 1970

¥

Durante ‘este.decenio .se ha hecho un prggxgsq»extraordinariq~en la re~. .

coleccidn y procesamiento de informacidn censal . que esencialmente ha resuelto
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los problemas de los afios cincuenta y sesenta. E1 contraste entre el decenio
de 1970 y el periodo anterior es muy pronunciadoﬁ los avances positivos son
tan importantes para los analistas y planificadores del cambio social -los

usuarios de los datos- como para los productores de los datos:

Gran parte del avance en este campo se vincula directamente con 'la acti-
vidad t8cnica del ISPC de la Oficina del Censo de los Estados Unidos. Como
resultado de consultas realizadas en varios paises de América Latina en la
década de 1960, el Sr. Howard G. Brunsman de esa Oficina, disefid .una técnica
que se usaria con pequeiias computadotesiéara tabular un censo nacional de
poblacidn. Esta técnica se formuld con el objeto especifico de procesar los
resultados del censo panamefio de poblacidn y vivienda de 1970, Uno de sus ob-
jetivos inmediatos fue eliminar las largas demoras entre la recoleccién y pu

blicacidn de la informaciédn.

Este programa de informitica se denomind “sistema de tabulacidn censal
(CENTS) y fue preparado para la serie IBM 360. Esta técnica reserva suficien~
te memoria central en la computadora para cada uno de los cuadros deseados.
En la etapa de procesamiento, todo el conjunto de.registros de datos se pasa
por la computadora y las agrupaciones de datos se realizan de acuerdo con las
zonas geograficas o unidades administrativas predesignadas o, alternativamen-
te, con los grupos de individuos clasificados por una o mis caracteristicas,
ubicdndolos dentro de amplitudes especificadas (grupos de edad, niveles de in-
greso, dimensidn de la familia, etc.). Los valores acumulados al nivel de la
agrupacidn elegida se incorporan a una cinta o disco magnético para someterlos

luego a una corrida de consolidacion. Como paso final, con un programa de
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computac1on se suman los datos de columnas matr1ces y. se imprlme el cuadro -

consol1dado.‘ Las tarJetas parametrlcas que controlan el proceso cont1enen :

1natrucc1ones 91mp11fxcadas que se pueden redactar en pocas. horas para ca81 L

todas las tabulac1ones deseadas.j'..w_‘_ e e

La tecnlca demostro tener ex1to .Ys por lo tanto, fue 1ncorporada 1ntegra1
mente al programa del ISPC. Comprendlo no solo el desarrollo de los programas~
de 1nformat1ca (el sxstema CENTS),“slno tamblén la fotmaclon de un grupo.de
trabago, que luego se conv1rt1o en el Laboratorlo de Metodos de Informat1ca
del ISPC, con el obJeto de preparar material de adiestramlento, organlzar se-
minar1os y prestar asistenc1a complementar1a a los organ1smos nac1onales de B
estadistlca. Respecto a esto, un informe del ISPC senala 1o sxgu1ente'~"E1 i.
prlmer semlnarlo CENTS se rea11z6 en Junxo y Jullo de 1970 en la .ciudad- de o
Washington.' El éxlto de este seminario hizo que el Centro Latlnoamerlcano dé
Demografia (CELADE), con sede en Santiago, Chile, y el Instituto Centroamerica
né‘ae AhﬁiﬁistféﬁiSn'Pﬂblica;<con sede en San jﬁsé;'bésta"kiéa;‘sdliciédr;n la
ofgaﬂizécién éeZééﬁiﬁirfos“CﬁNTSf;ﬂ‘eéés ciudades. A finds de Junlo de 1971

se hablan celebrado édneo’ seminarxos, ‘tres ‘en la Oficina del Censo, uno en

Vo o IS8 e,

Santiago y uno en San José',

Ceswd L . B o L ¥ L. UL e L . e ' AR R

.Posteriormente, se, celebraron otros seminarios;enzgio,de Janeiro, San . . -

‘

Salvador; Teguglgalpa y nuevamente en Santiago. La técnigaACENIS despg;;G in-
teres en todo el mundo, especlalmente en Amer1ca Lacina. El CELADE constitu;

yo un equ1po CENTS con flnanclamlento de las Naclones Un;das a. f1n de propor-‘»
clonar un respaldo lat;noamerlc;né édzc;ona} muchos paises de la reg16n insta-

laron y ut1lizaron este programa para.procesar sus censos, 2 sabet. Argentlna, "

Brasil, Colombla, Costa Rica, Chile, El Salvador, Honduras, Jamaica, México,

-
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Nicaragua, Panamid, Paraguay, vy Trinidad y Tobago. En Bragil y Mé€xico se intro
dujeron muchas innovaciones en el programa CENTS. Venezuela, por suparte, ela .

bord su propia programacidén con capacidades equivalentes.,

Las solicitudes dé asistencia recibidas ﬁe los paises que no contéﬁan con
equipo.IBM 360 inspiraron a la Oficiﬁa de Estadistica.de las Maciones Unidas |
a solicitar al ISPC que formulara un programa mis genéral Ae aplicacidn mas
amplia. El Laboratorio de MEtodos de Informitica comenzd a trébajgr en 1972
en un nuevovconjunto generador que tendria la flexibilidad del CENTS, pero que
se podria incorporar a computadoras de menor caﬁacidad, incluidas las produci-
das por fabricantes distintos de la IBM. El nuevo sistema, llamado COCENTS,
quedd concluido en marzo de 1973 y se instald primero en la Direccidn General
de Estadistica y Cemsos de Costa Rica, utilizando una computadora IBM 1401, E1
sistema COCENTS utiliza el método de bloques de agrupamientos, si bien la co-~
rrida real del programa se genera cada vez que se produce un cambio paramétri-

co.

La aplicacidn del CENTS o el COCENTS ofrece claras soluciones a los pro-
' . 1/ ' '
blemas antes mencionados.~ El tjempo de procesamiento de datos se ha redu-
cido del promedio anterior de tres a seis afios a uno de un afio o menos, como

- - -
ha ocurrido en los casos de Panami y México. Con todo, un problema que aln

persiste con las series censales de 1970 es la depuracidén de los materiales a
fin de detectar errores y anomalias aparentes. Esta actividad tiene por obje

to garantizar que la informacidén del cuestionario se transfiera correctamente

1/ En marzo de 1976, el ISPC abandond por entero el programa CENTS y puso en
servicio una nueva versifn del COCENTS.
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‘a la cinta de computacidn; tarea que lleva .muchotiempo y-afecta. a todo el .
proceso. ~ Actualmente se .réaliza con programas. electrdnicos .de depuracidn, . -
como el CONCOR (consistencia y correccidn) elaborado por.el.CELADE y con. & . s

un prcgrama 81m113r que estﬁ elaborando el ISPC Estos programas de depura

(&N . . EEN . "y, _i_-"'tﬁ’,;t.‘
clon se encuentran antualmente en las pr1meras etapas de eJecucién y se han
b ..l ',"' NN A L

_utllizado con ex1to en la Repﬁbllca Dominicana y en proyectos relac1onados con

la Encuesta Mhndxal de Fecundldad. Se unillzaran de manera general1zada en el

c1clo censal de 1980 con lo que se habré e11minado e1 ultlmo gran obstéculo

R FI: I St

. . .
LI D o . o PRERRE T L S Y

al procesam1ento acelerado de datos censales.

" V. Las demds ‘deficiencias -de. anteriores. enumeracioties .limitaban criticamente
‘el andlisis’én profundidad de:los materiales publicados. Esto se:atribuyd .a
un’'rigido procedimiento de tabulacifn: una Vez que la informacidnise publicaba
" en-los informes finales; no habia manera de volver a los c¢uestionarios o. tabula
cionés a-fin dé realizat un andlisis mds amplio.. La aplicacidn'de los .sistemas
CENTS/COCENTS ha resuelto estos problemas, que tienen gran importancia para el

.ana11sis y la plan1fic1c1on en czencias soc1ales. Cada partlda de informaclon

5 Ty

obtenlda del cuest1onar10 del censo se aisla y almacena en la clnta de compu-
tac1on y, mediante la programaclon, se la puede man1pu1ar a f1n de produc1r
L . 'uv',_ 5 LU : s SRR -

cuadros sxnteticos en cualqu1er n1ve1 deseado de desagregac én geografica,
Sy 4-':- . . . N :

X - 5 b

”alternatzvamente, los datos se pueden reorganlzar en cualquier forma a f1n de

‘-

v o2

Lot .E 4, . . v ST ‘.‘ At . ,A.' Ju .

'_correlac1onar las formas de d18tt1bu¢1on de caracteristlcas aociales y economl-
' cooea R RS BT R
cas de la poblaclon, en el espaclo soc1a1. La 1nformac10n del cuestlonar1o

censal se almacena f clas1f1ca tanto por secﬁgr. censal dandévﬁsf &éﬁéloses
geogrificos sumamente detallados, como por individuos, dando asi la base ini~.
ciél'béfa'agrééér'lé‘pdﬁléciéh‘en“girespééib:ébciélf&f?qfwbggagfggngéi.¥d;db
que el censo de vivienda se realiza simultdneamente con ei levantaxﬁieﬂﬁﬁ de éobla-

cidn.
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Los conceptos aplicados en los cuestionarios, por otra parte, han sido
mds perfectos en el ciclo censal de 1970, gracias fundamentalmente a los es-
fuerzos de COINS. Una dificultad crénica, por ejeﬁplo, eré la que se referia .
a la migracién‘interna. Mucho de lo que se sabia sobre este tema en América
Latina se debia a inferencias basadas en enumeraciones sucesivas de la poblacidn
y a un conocimiento de 1los otros dos factores pertinentes: los sucesos vitales
de nacimientos y defunciones. Anteriormente, era muy escaso el anilisis que po-
dia realizarse con los breves cuadros publicados, en los que sencillamente se
indicaba el ndmero de personas, por provincia, nacidas en otra provincia. La
edad de estas personas al momento del censo, 1aledad que tenfan cuando se des~
plazaron, el hecho de si habian migrado individuslmente o en unidades familia-
res, sus niveles de educacidn, el hecho de sivhabian pasado en etapas sucesivas
del campo a un pequefio pueblo y del pequefio pueblo a2 la gran ciudad, eran algu-

nas de las muchas preguntas para las que no se podia encontrar respuesta.

Si se examinan los cuadros pertinentes del cemso costarricenmse de 1973,
se verd el enorme progreso que se ha realizado con respecto a esto. Se mues--
tran por separado los 79 cantones del pais y la migracidén eﬁtre canténes se
cuantifica en dos puntos del tiempo (1968 y 1973), de acuerdo con ;a';esidencia
urbana o rural y el sexo. Esto se refiere exclusivamente a los materiales pu-
blicados sobre la materia. La programacidn de 1la computadora para e#traer
informacidn por unidades familiares, edad, educacién u ocupacidn, es una senci-

1lla tarea adicional.

Dos recientes solicitudes de tabulaciones especiales recibidas por la
Direccidn General de Estadistica y Censos de Costa Rica demuestran esta nueva

flexibilidad. Una de las solicitudes fue hecha por el BID a mediados de 1975,
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que deseaba obtener-una “impresidn" .de:computadora de.la:distribucidén de la
poblacidn econdmicamente:activa, por principales‘categorias.ocupacionales, a

. intervalos-de edad de:éinco afios. ~La solicitud .éspéc¢ificaba que’la informacién
debia proporcionarse .al :nivel-de distritos; subdivididos en los ¢sémponentes
.urbano 'y rural, agregados en :piginas separadas: .por cantén y -provincia y, por
{dltimo; con:un total nacional,.con indiacién separada de los sectores urbaro .y

(. " . . PR BN « P oy e, e . R : P
‘ruraln . L R AP ,"",r:'_:f"‘z vy PRERS YRR I Tt sty R T R LT y

. . . . B LN - . st
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Antes de 1970 habria 31do 1mp051b1e sat1s£acer esta sollc1tud en un pais

L . PERTRA . L Cewr K L. ,
3, P . NE T

de Amérlca Latlna. En este caso, el cuadto necesario se produJo dentro de las

[T ST FIER - . [

48 horas. En la 1mpresi§n de la computadora, 1as columnas matr1ces de los cua~

. '
A o L “».1 . S A AN x B LN

dros, v1nculan la dlstrlbuc16n de 1a fuerza de trabaJo con cada una de las d1ez

BESEEN > T

categorias ocupaclonales pr1nc1pales y los encabezamlentos de los cuadros dan

4 LA '\. A ,,‘.: B

la ver1f1cac1on cruzada de los dxst1ntos grupos de edad Se 1mprime una paglna

e St ot RAARAEE S A T . ko

por cada uno de 1os &06 dlstr1tos, 79 cantones y 51ete prov1nc1as de Costa Rlca.
los datos de cada pigina -se desglesan-por 'sectors urbano y rural de la unidad
‘administrativa., Andlogamente, 'se da un total urbano y .rural por distrito, can-
tén ‘o provincia. Ademds; ‘las paginas ‘dan-tdtales parciales por: grupos de edad:
-(a) “de todas. lag pérsonas que estén trabajando. (la ‘suma de .las diez caﬁegorfas
ocupacionales): - (b) -de las personas desempleadas: o 'que buscan trabajo por prime’
ra vez; (c) “de-la poblacidn econdmicamente ' inactiva;.y (d) de log nifios menores -
de- 12 afios - (85lo: los .de: 12 :afios y ‘mds se -cuentar ‘Como parté de 1a fuerza de " -

trabajo).

Con igual ‘facilidad se Hubiera podido satisfacer ‘un pedido de :desglose por
sexo.. Esa informacifnfacilitarfa uri éstudio sobre -la sifuadidn de la mujer en”

la estructura 6¢upacional .de -€osta Rica, diferenciando,. .éniparticular, ~16s. -
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roles ocupacionales urbanos y rurales de la mujer y determinando, por grupos
de edad, el volumen del movimiento -si lo hubiere-~ de mujeres mas jdvenes que
se desempefian en trabajos que en el pasado fueron realizados exclusivamente por

hombres.

+

La ofra>impresiSn de‘computadora séli&ifada por el BID corresponde al censo
agricola realizado en Costa Rica. Otros paises, incluidos M8xico y Brasil, u-~
tilizaron el sistema CENTS/COCENTS para tabular el censo agricola del ciclo
mis reciente y muchos de ellos utilizarén esta técnica en 1980. La impresidn
de computadora proporciond estadisticas sobre tres importantes variables que
interesan al estudioso de la sociclogia rural: uso de la tierra, tenencia de
la tierra y superficie de las explotaciones agricolas: la informacidn se sumi-
nistrd desagregada a nivel de distritos. S8lo se demoraron 48 horas, en propor
cionar esta informacidn, cosa que habria sido imposible diez afios atrds. Los
encabezamientos de los cuadros muestran el niimero de explotaciones agricolas,
1la superficie total y las modalidades de uso de la tierra (tierra .cultivada,
cultivos permanentes, pastizales, etc.). Las columnas matrices muestran los
sistemas de tenencia de la tierra en t&rminos de explotaciones administradas
por sus propietarios, explotaciones arrendadas y explotaciones con otros regi
menes de tenencia. La superficie de las explotaciones agricolas én 18 catego-
rias graduadas -queAvan desde las parcelas miniisculas a las parcelas de 2.500
hectidreas y mis- se enumeran seguidamente, de acuerdo con cada uno de los tres

regimenes de tenencia de la tierra.

Aunque los datos agricolas no son totalmente compatibles con la informacidn

de los censos de vivienda y peoblacidn, se pueden comparar a nivel de ‘distritos.
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.Por compatibles se entiende que la téenice CENTS/COCENTS, si bien permite la'’
'{dentificacifr de hogarés censales individualés, o puedé simulténeamente: - -

identificar 1a explotacién ‘dgrfcola que.corresponde: a‘dicho’ hogar. censal. Eb:

comin denominador menor, como se dijo antes, es la identificacidén de ambos. -

e H [ ‘a'\l’j e, RNl CatEl

conJuntos de varlables —poblacion y v1v1enda, por un 1ado, y agrzcultura, por

K a . RSN

el otro~ agregados a n1ve1 dlstrital.
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';Lbs'ejémplos.dg-Costa*Rica indican -que en AméricdiLatina se. ha ampliado
gréndémehte el potencial de investigacifn y' planificacidn en ciencias socia~ -
léé, Esté sistema de tabulacifn se'estd difundiendo’en. toda Amdrica Latina -

y de México a Chile se estén satisfaciendo anBlogas solicitudes de:datos. A>.

fines de 1975 se efectud en: Brasil y Mékico una verificaeifn.directa @ fihide -
- comprobar el uso .real de estas posibilidades: Para fines:.précticos; se solici-
‘taron tabulaciones especiales, puesi&stds ‘sé podian derivar ficilmente de los.

' centros de computaciéh y era mis ~probable-que pusieran -a- prueba lasicapacida

des de computacidn descritas:: Asimismo, se estdn realizando mfs estudios'que’

" en ei'pasado debido a’ 1a disponibilidad. de’mayores voliienes: de”datos censales

eh‘iosfihfbrﬁes'pﬁblicadbsgwgracias“ailas:nuevas‘técﬁicas de tabulaecifn.,. el

. . y - N . - . ‘ -
. " o+ LRV I TS . I S A . e ’ N .
n . 2 Wt e . Ly * LRI A

En el Braszl se comprobaron numerosos usos de las tabulaclones espec1a1es

2 .
s U anih

que tenlan un efecto dlrecto en la plan1ficac16n del sector soclal. Por eJem-
Y - . ““.—.‘.'. _'; "p'" - R R e 'A"‘"..-‘ . '_‘F‘;;" v__" [ R
plo'
g . A Do - . - JP STy et R P ST
a) El ConseJo Nac1onal de Desarrollo Social —compueato por representantes
R oo o cerd £ : L4 cl LA

de los Ministerios del Interior, Salud, Seguro Soc1a1 y TrabaJo y de la

IR :L»Oficina:NacionaI*dé"Planificaéiénvusoiicdté"un,estudib de. indicadores

st

sociales’del Brasii.: Ese trabajo fue:emprendido. por el Instituto .Bre~

silefio de Geografia y Estadistica (IBGE), y, ~basado en numerosas
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tabulaciones especiales, el Consejo concluyd recientemente el informe

titulado Indicadores Sociais.

Se estén realizando distintos estudios en el dmbito del Instituto de
Planificacion Econfmica y Social (IPEA), cada uno de los cuales se ba
sa en tabulaciones especiales. El Instituto, que forma parte de la
Oficina Nacional de Planificacidn, se ocupa de la investigacién.aplin
cada de cuestiones sociales y econdmicas y produce documentos sustanti
vos para el Consejo Nacional de Desarrollo Social y el Consejo Nacional
de Desarrollo Econdmico. Un estudio del IPEA examina los problemas

de empnleo e ingreso en las ciudades brasilefias. Se prepard una serie

. de tabulaciones de 116 ciudades con datos sobre la fuerza de trabajo,

desglosados en 70 categorias ocupacionales y clasificados por esfera

de actividad econdémica; correlacionfindolos luego con variables, tales
como el niimero de horas semanales de trabajo, el desempleo visible y los
niveles de ingreso.

Otro proyecto de investigacion del IPEA se refiere a la pobreza y la
subutilizacidn del trabajo en las nueve zonas metropolitanas mis gran
des del Brasil. Se hicieron muchas tabulaciones especiales a fin de
determinar si debia modificarse la politica urbana del gobierno, pa-
sando de una politica interesada en descentralizar las grandes zonas
metropolitanas y establecer una red de ciudades mds pequefias, a una
politica que acentlia las cuestiones de empleo.

Se hizo otro estudio gobre las 95 ciudades mis grandes del Brasil a fin
de explicar las modalidades de subutilizacidn del trabajo. Una parte

del estudio vinculd el comportamiento de los subempleados con las
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corrientes de migracidn interna’y se establecid y-explics “cuantitati-

vamente la forma como los migféntes*danwlugar'é‘ﬁroﬂiéﬁaéidéhtfébajo.

~7 t’e) ‘Bl IPEA utilizd numerssas tabalaciones para ‘derivar "frdices de po-

breza"; en- cada ‘una de las 95 grandes ciudades'. ‘Del censo ‘sé tomaron

‘' varios indicadores sociales y dcondmicos dé grupds utbinds marginales,

N

- inelufdos niveles de’ éducaci6n, difiensifn de 1a familia; némerc ' de

*‘habitaciones por ‘vivienda“y ‘unidades con ‘0 ‘$inconexionés de agua y

"aléantarillado, '‘Con esta informacisn se ‘efectuf<dna tabilacidn de mil

-

" tiplda entradas con ‘datos de otras fuentes; ‘particulsrmente de Ias en-

~'cueBtab nacionales de hogares pot ‘muestreo, ‘sobie factores‘como salud,

mortalidad infantil, vivienda ¢on‘cocind; aAparatbs dé telévisién y

. otros bienes durables de' consumo. 'Mediante un -andlisis’‘fdctorial, se

.-
A

“’construyeron’ fndices para cada una de las’ ciudadés, explicando ‘tno de

‘el108 el 60" por’ cientd-de Ya variabilidad de la pobreza ‘urbana, segui-

dos por dos fndices mds que explicaban un 10 ¥ ‘“ui-'9-'Por ‘cientd, respec

'..‘ PP . [ ';'j":‘ “,'..l . ey . .,."' R BT

- £)"A solicitud de 1s ‘Comisibn Nacional de Migraciones Intérnds; cinco

]

‘comisiones regionales brasilefias éstén exaninaiido los ‘patromes’ de. acul

' tu¥acibn de los migrantes Yirales & las ‘ciudades’ ' EI' IBGE, 'all‘que se

" le ha'asignado 1a parte sudeste del.Brasil, ‘ha solieitado” al*‘Centro de

*Iﬂfofﬁﬁtiéa;’una’im#offéhté~séfie'dé‘fabﬁfééidnes'qdé'éﬁﬁéréﬁ“% la po-

blacién "nativa" de 1los ‘migrartes’ rurales-¢ldsificafidolos del “siguien-
e e T R Y SR JT L TP PP -’
te modo: migranteés con menos’de “dos’afios ‘én fé‘c:udad,’“2~ '‘a- 5 afios,-

5 a'-10 afics’ y mas de”10° ﬁﬁbéﬁ‘“Se*pfé@ﬁffdﬁe’Iaé'tabﬁlééioﬁes*so-

" bre daracteristicas ‘como' los fiiveles “de feundiddd, ' ingreso, edu-

cacién y ocupacidn, podradn revelar diferencias significativas entre
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estos grupos. El estudio, asimismo, incluye un componente de cartogra
fia a nivel de distrito a fin de determinar la estructura interna de
zonas metropolitanas.

A fin de proporcionar datos de simulacién para proyecciones demografi-
cas y preparar un estudio sobre el componentes de migraéién interna pa
ra uﬁ proyecto de investigacidn de la Orgénizaci6n Internacional del
Trabajo, el Centro Brasilefio de Estudios Demogrdficos solicitd tabula
ciones especiales de los patrones de migracidn interna. Los cuadros
producidos dan la informacién a intervalos de edad de cinco afios, por
sexo y residencia urbana o rural em otro municipio un afio antes, decs
aiios antes y eﬁ intervalos de hasta 10 afios. Obs@rvese que a fin de
satisfacer este pedido, f&e-menester organizar la informacidn de acuer
d§ con el espacio social.

El IBGE se ocupa actualmente de preparar los indices de costo de la
vida del Brasilo; Se han solicitado numerosas taﬁulaciones de informa-
¢idén proveniente de las encdestas nacionales de hogareé por muestreo.
A su vez, la informacidn deI'IﬁGE se retroalimentard para perfeccionar
las encuestas y enumeraciones.

El IBGE ha solicitado tabulaciones especiales del censo demografico a
fin de estudiar la relacidén entre la insercién de las mujeres en las
fuerza de trabajo y los patrones de fecundidad. Esta investigacidn

se realizard enunprograma de educacién de adultos denominado Movi-
miento Brasilefio Pro Alfabetizacidn (MOBRAL).

El Centro de Estudios Demograficos del IBGE estd utilizando tabulacio-
nes detalladas para preparai cuadros actuariales de nacimientos, de-

funciones y otras tendencias demogrificas. La informacidn sobre la
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tasa de retiros 'y el niimero de adiciones previsibles a la-‘fuerza de
“trabajo se efivia entonces - al Instituto Nacional de Prévisién Social

y Salud (INPS), que utiliza los datos para'btdgramar-éus.recursos.

EN LR o
b

s

En MExxco tamblen se estan utlllzando ampllamente las tabulac1o

nes detalladas en 1nvest1gaciones y plan1f1cac1on del sector social.

"9 ‘ A

Por eJemplo. '
a) Sobre la base del censo nac1onal, se prepararon tabulac1ones espec1ales

BRs LS »

para dlsenar y estratifxcar la encuesta permanente de hogares por mues

phnrcl ' Ty 5" ‘4 -

treo, que se encuentra ahora en su cuarto ano y se reallza trlmestral-

. .
A _,/..A._,

mente en Mex1co, D F., Mbnterrey y Guadalajara. La encuesta contiene

s I

aspectos demografxcos, ocupaczonales y de desempleo. 'En octubre de

)1 ot .. .t Y

1975 se agregaron otras 35 c1udades a la encuesta y en abrll de 1976

)

se inclulran otras 37

e L - SR RRRELIEE o o

b) En respuesta a una SOllCltud del BID, que deseaba obtener 1nformac1on

ke, o " JEOIN

sobre tabulac1ones espec1a1es, el Centro de Computac1on de la D1recc16n

YN

General de Estadist1ca proporclono una llsta de algunas de las 60 soli-

" R N

c1tudes que habia recxbldo, 1nc1u1do un pedido de cuadros sobre el nii-

L]

mero de desempleados y los correspondlentes nlveles de educac1on de

.

cada una de las partes constltutivas (dlstrltos) de las zonas metropo-

11tanas con mas de 50 000 habltantes, ¥y uno sobre el numero de familias

)E' _v~ .'.'Av

sin v1v1enda adecuada, de acuerdo con los n1veles de 1ngreso fam111ar.

L ‘ K 5 . ‘7‘,

c) El Coleglo de M9x1co ha sollc1tado tabulac1ones para una serle de estu
P R o B

d1os turales en los que se hara un anallsls de la 31tuac on de empleo

I W . b Lo RS >

en el sector agrlcola, un examen de las caracteristicas demograflcas y

economlcas de dlstlntas zonas agrlcolas y una encuesta sobre e1 cambio

' * MR S 4"
. . A . . B [ - ¢
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demogriafico en un medio rural. Las tabulaciones de los censos demo-
grédficos y agricolas se producirin a nivel de municipio respecto de
variables demogridficas: fuerza de trabajo, fecundidad, migracidon y
residencia urbana o rural; asimismo, se producirdn tabulaciones res-
pecto de las variables agricolas: el valor de los cultivos, la tecno
logia empleada y ios tipos de tenencié de la tierra.

d) Una comiéi6n nacional nombrada por el Presidente de México con el fin
de examiﬁaf los problemas de empleo, ha producido un informe que se

bas® en tabulaciones especiales derivadas de las enumeraciones.

Lo antes .expuesto es un cuadro general de la actusl situacidn de las
estadisticas censales de gran parte de Am@rica Latina y una muestra de su
aplicabilidad al andlisis de las tendencias del desarrollo social. La situa
cién indicada ha avanzado con gran celeridad en los dltimos afios y sSlo puede
mejorar en la medida en que se capaciten mis analistas en ciencias sociales
en el procesamiento de la informacidn existente, en que las organizaciones
de planificacidn y de indole similar y las instituciones académicas descubran
tanto este recurso como su flexibilidad y en que se comiencen los andlisis

longitudinales al terminarse el ciclo cemsal de 198C.

Anteriormente se sefiald la creciente importancia de la encuesta nacional
permanente de hogares por muestreo.en América Latina, como método de recolec~
cidn de datos. Muchas de estas encuestas se orientan al sector urbano y concen
tran su atencidn en las condiciones actuales de trabajo y los niveles de empleo,
desempleo, subempleo e ingreso. Se recolecta, también un' volumen considerable
de datos demogrificos. Por ejemplo, las condiciones de trabajo se presentan

por grupos de edad, sexojestado civil, educacidn y relacidn con el jefe de la
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familia.‘-Sénactﬁalizétaéi?ia'infbfmé¢i6n<pfeviameﬁte;fécoieétada en el censo
nacional: '.Con frecuericia se agregan a'ia encuésté~préguﬂté§~soﬁfe.las‘tenden—
cias de la Fetundidad y mortalidad o temas de:interds | éspg,cial- para las, autori
dades de salud’y viviehdai® ¢ 1 L here e

K ‘ g . , .

La encuesta naclonal de hogares por muestreo del Bras11, realizada anual—

e . ¢

mente, obtlene informac16n de mas de 70 000 famllias. Unos 10 000 hogates cen

A I e onEe
sales const1tuyen la muestra de la encuesta trzmestral de trabaJo en Panama,
exlst1endo una 31tuac16; 1&é;tic$ en Vénezuela. En Méx1éo 1la’ ;ﬁcﬁesta nues-

b it N i
tral de hogares comenzd en 1973 en tres grandes cludades, como ya se ha dicho,
y se estaéahora ampliando a fin de 1neorporar otras 81 Arcas urbanas.. Esta

muestra tiene una dimensidn de 35 000 hogares censales ¥y es trlmestral - Los: .

prihbipalés comsumidores de 1a informaciﬁnrson'IOS‘analistagadél Ministerio - >

del Tigbajo; debido-a‘su'éxitﬁ; otras-institucibnes~pﬁblicas estéan solicitan-

ras encuestas. ' La muestra de 1a encuestd: se' ha utlllzado,reclentemente; para

estudiar los grupos urbanos marginales; 'por’ lo-menos ‘cinco instituciones mexi:

cands ‘estdn estudiando las estadisticas de ‘fecundidad, ©'"% = "i A

Es evidente que la encuesta permanente de hogares por muestreo se.esté

¢

extendiendo a toda'América Latina. Ademés de los paxses mencxonados, esta

técnica estd siendo’ ‘utilizada en la’ Argentzna (sectot urbano), Barbados, - Colon .,

- bia, Costa Rica, Chile" (solamente Sant:ago), Jamalca, Perd y Trlnldad y. Tobago.

Rec1entemente, el IAST: solzc1to a todas las of1c1nas naclonales de est:aul:nst::.c:a~

que presenten un inventario actuallzado del uso - de la encuesta de. hogares.; >

%
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Pese a todos estos mejoramientos significativos en la recoleccidn y and-
lisis de datos, todavia se plantea esta interrogante: (Se estin estableciendo
concatenaciones suficientes entre las encuestas nacionales de hogares por mues
treo y las enumeraciones censales que, tomadas en su conjunto, contituyen un
sistema estadistico moderno? Por el momento, basta con reconocer que, por me-
dio de la tecnologia de informdtica aplicada, se estf haciendo un progreso
substancial a fin de constituir una buena base cuantitativa para evaluar el
cambio social en Am8rica Latina en términos empiricos, alejdndose asi del tra
dicional enfoque descriptivo del sector social en la regidn procedimiento que,
en general, se considera inadecuado para satisfacer las necesidades de la pla-

nificacién contemporénea.






