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1 presente trabajo tieme por objetivo presentar
una serie de consideraciones y reflexiones sobre la polities
de poblacidn en el Urusuaye. s convenien‘c ndelanbar que
no consiituye un trabaje elaborade sisseniiticamente ni correse
ponde 2 rinclm estudio especffico que sobre ese teoma venca rea-
lizonéo el CIillUe  or el contrario, ¢l mismo se ha elaborado
expresancente puara ser presentzdo 2 la reunidn sobre "llstructu-
ra rolitica y foliticas de TFoblacibn " o-manizada por CIL iDL
en ¢l marco de las actividades de ITPL%, a narbtir de reflexio-
nes y discusiones que se efectuaron en el marco imstitucicnal
del CIICU, tomando como base o "insunc"” de las mismas las eXe
periencias y problenas acue surmen de los teras de iuvesiigoe
cidn en desarrollo sobre otros aspectos poblacionales. (1)

“istas nreclsiones sobre el Lrabuje deben cortribuir
a aclerar entonees su aleance y st caricter, nccesarianente

aproximativo,
"uestro inverés es el de contribuir a la discusibn
. & - < .
de la reuniong aportando alpgunswidess particularizadas sobre
la situacidn del vruruay, a la vez que serf mnecesario hacer

referencia a asnectos mis rereriles de m frea quz, COMO
lag "“cliticas de Iotlaeidn", preserta soduvia -como lo see

fiala 1.ird C. (1974)= conZusiones e indever—inicicnes. (P).

vesde el punto de vista insyitueional, el CI.ITU se
plantea con este documsnto una nueva Areade trabajo y reflexio-
nes sobre poblacifén, 1z cu-l d-beri establecer una continuidad
vy un sosienido esfuerzc inves:igalivo, dadu la importuncia
crecicnt: ve se le esil otoroundo a1l tena en nuestro pals y
1la napnitud de los problemas demoprificos v de poblacibn.

Considerancs quie son sres los aspectos més inportan-
o . s X ® . ¢
tes para una aproximaecidn inieial al tema:
a, en primer lurar, los citbios operados en la dinfmiex pobla-
cional en los ltivos allos,
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"1 Uruguay, pafs considerado tradicionalmente cono
una socicdad de innigraeidn es, hoy dia, un pais de flujos
nicratorios crecientes. !No existen estudios suficicntes para
estimar confiablemente el volumen y grados que adquiere este
Proceso , perb las magras informaciones de que se dispounen ine
dican que en los (ltimos - afios se ha venido consolidando un
proceso crmigpatorio de magnitud considerable. w1 Cengo General
de Foblaeidn y Vivienda que se realiza en momentos de elaborar
este documento, permitird, sin duda, una estimacidn mls precisa
de los mignos y de fundanental importarcia para conocer otros
aspectos poblacionales, estructura de la poblacibn, caracteris-
ticas seleetivas de la ewigracibn, etec. Te todas formas, los
amtecedernses de ocue se dispone a través de la informacifn obe
tenida de diversas fuentes ( encuestas de la poblacidn de iion-
tevideo , estadisticas de "extrarjeros™ de oiros paises, solicitud
de pasaportes, estudios sobie¢ "brain drain”, etec,) indicun que
el Uruguay ha perdido la eapacidad no s8lo de incorporar pobla-
cibén por la via de la hmigracidn, como lo hizo en la mayor par
te de lo - que va del siglo, sino que carece igualmente de co-
pacidad de retener a su propia poﬁlaci&n.

31 estudic elaborado por el Instituto de ~stadistiea
de la acultad de Ciencias ‘condmicas, es proboblemente el
mis confiable 7 suserente sl respecto. 10 solanente se evidone
cia un crecinienty acelerado de los flujos migratorios sino
que sc ‘ndica ura selecbtividad minspratoria por algunos fictores
de inportarciz como lo son laedad y la edueacidne (3)

—as repercusiones de este proceso cn.el largo plazo
son dificiles de evaluar con precisidn, pero del mencionado
estudio se dasprende que la composicidn 7 estructura de 1la
poblocidn rigrante de acuverdo a ciertas variables, tendria
ofcctog multiplicatorios sobre una serie de aspoctos de 1la
dinfmicu poblacionzl en el larco plazo, ¥ en »articular en lo

<
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que respecta sl creciniento de la poblacidn y las tasas
de depcndencia de las edades nfg 1avanzadas o

Considerando estos asnectos nirratorios cownjmtanente
con la ba;ja tasa de nutalidad que caracteriza al pais en rcla-
¢ibén 1l resto de wmériea Latina, se complenenta entonces un
cuadro poblacionui defiridamonte atipico on la regidn, con
tendencias a aue se acraven las caracte-isticus de envejeci-
niento de 1la poblueidn y con una pérdida constante de rccursos
hunanos de medios y altos niveles de capacitacidén. Oin desco-
nocer otros uspectos que nerecerfin un andlisis nis detenido, no
cabe duda que entre los ya sefalados se cucnban alrunos de los
rasgos n8s inmportantes de las modificaciones experimentadas por
la situaeidn poblacional en los filtimos aflos y que, sin lusgar a
dudas: ,ha despertado el interés reciente sobre el tena,

b) el segimdo aspecto se refiere a las modificaciones introdu-
cidas en materia de polfsicas de poblacidn y a la atencibn que
se le presta por narte de los organismos oficiales,

Por nrimera vez en el pals, y aceptando la sugerencia del Ilan
de ..ccién Mundial sobré Foblacidn ( » JF), se establecen atribue
ciones especificas sobre poblaeidn y competencias esmecilicas
centralizadas a eicrtos orgunismnos de ~sobierno. » partir de

un decreto oficinl, el i.inisterio de Vivienda y Tronocidn
Social pasu a ser el encirrado de la " politica nucionzl sobre
poblacibn®", A su vez se crea irualm'nté una conisidn cneargada
del estudio de la problemitica poblacionul del pafs, integrada
por diverscs ministerios, ¥y con el ccretido de nropender uma
polisica insegral en la nateria,

Zi bilen en el corio lupso desde su aprobacidn, estas
medidas odopiad®me se han traducido en wna olitieca noblucional
propisnmorte, cibe pensar aue nor 1o ~encs indiczn un interés
manifingso ¢o las esferans oficiisles er cuato 2 la problemftica
de 1z moblacidne
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"1 hecho mfs destacable de estas medidas es
que se constituye en la estruectura administrativa nacional
una “dependencia que permita no solamente planificar los
objetives sino ademfs cue eiers> con la e:pacidad de ssew
curar su efectiva ejecucidn por parte de lus eniidades con-
petentes y de evaluarlas regularmente"”,

Ta decisiva influencia del Plan de Aceibdn Mundial
sobre Poblacidn, se cristaliza asf{ en la concrecidn de una
estructura nis adecuada para la elaboracidn de una politica
de poblacibn en el pais, a difercncia de la localizacidn
institucional anterior que, de cierta forma, dispersaba la
elaboracién de normas y replamentaciones en diversos organige
mos plblicos ( Tireccidn General de liigraciones, linisterio
del Interior, liinisterio de Relaciones ixteriores, Salud Pl
blica, etc,) con la consecuente incapacidad de asumir funcio-
nes egpecializadas coordinadamente sobre la materia,

'8 obvio que la estructura as{ creada no pasaré
de constituir una mera creacidén nominal en la medida en que
no se implementen los reruisitos b&sicos para efectuar una
labor técnicamente idbénea. ‘lecursos humanos especializados y
una labor sostenida de diuendstico y evaluacién de la realidad
poblacional del pals, ademis, claro estd, de otro tipo de re-
cursos necesarios, deberin ser la base de esta nueva atribucién
de funciones a organismos y dependencias pfiblicas.

T'ste aspecto nos conduce a un tercer punto que
creenrios imprescindible considerar en este documento,

c. nos referimos a nivel de carnacitacidn y conccimientos que
sobre los aspectos demorcrfificos y noblacionales cuenta el
pais.

Seguraente no es nada nuevo afirmur aquf que el
Uruguay es uno de los pafses de mérica Latina con mayor atrase
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en materia de desarmailr~ de los conocirientos en las discie
plinas sociales y con una carencia notoria, si se le compara
con otras sociedades, de trabujos e investigaciones sobre
poblacién y aspectos demograficos,

Im un ‘%trabajo anterior nos ocuparos de estudiar
el desarrollo relativo de lamciencias sociales en el pais
dentro del sistema cientifico y tecnoldégico global. (4) Se=
finl&bamos allf que las disciplinas sociales apenas alcanzan
a constituir un 127 de los recursos humanos dedicados en el
pals a la ciencia y la tecnolosfa y apenas un 9 de los finme-
cieros, Dz estas cifras y considerando shora como tal a las
ciencias sociales, un 547 de los centros constituidos corres-
ponden a la “conomia y wn 199 a la Sociolosia, en tanto que
otras disciplinas como la Demograffa, carecen de centros es-
pecializados,

Con respecto a los recursos financieros la desiguale
dad ze manifiesta de la siguiente formag los Centros dedicados
a Doonomfa absorben un 73 de todos los recursos volcados a
les ciencius sociales, la Sociologfia un 13, restando um 97
que se distribuype entre las restantes disciplinas, Si a esto
se agrega que solamente en un Centro entre todos los conside=
radosy existe un especialista en demografia, se conprende que
la carencia de recursos humanos para abordar en forma organi-
zada y técnicamente competente la labor de diagndsticoe y planie
ficacién de los aspectos de poblacidn, debe partir précsicamente
desde sug inicios.

lgo senejante se puede afirmar con Bferencia a los
estudios e investipgaciones realizadas sobre el tema, n el
conjunto de investigaciones sobre poblacidén de .mérica ~atina,
la ausencia de trabajos sobre 1z realidad uruguaya es éigo
que a un observaior desprevenido puede sorprender. :lin embarro,
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la confluencia de factores internos ( alsunos de los cuales
ya sefiallramos) y de cierta evaluacidn dominante exterma,
que percibid tradicionalmente al Urugmuay come pais "carente"
de problemas dec poblacibn", con'ribuyerén a reforzarse nubtuge
nente para generar una situacién emn la cual es poco o nada lo
nue se sabe de asrectos tan elementales como lo son las ta-
sas de fecundidad, los movimientos mipratorios iniernos, y la
emigracién hacia el exterior, para sbélo citar almunos ejemplos,

- La influencia externe, y nos referimos con esto a
pran parte de los organismos técnicos y agencias finaneisdoras
internacionales y extranjeras, no tuvo' la influencia equivalente
a la lograda en otros paises de imfrica Latina., 4 ello se
agreca el hecho de que 1la centralidad que ocupan los aspectos
pro y contra el crecimiento de la natalidady hiecieron natural
en apariencia, una visidn del Lruguay como pais aque superaba
gradualnente y en forma eficaz las etapas del proceso de "tran~
sicién derorrifica”,

“iste conjunto de factores contribuye 2 expliecar el
por nué de la carencia de conocimientos y estudios sobre temas
de poblacibn en el Uruguay, Ia falsa de téenicos y esveciulige
tas an demagraofia es el otrc factor ya se¥alado auncue las de=
terninantes de esta baja institucionalizacidn de la diseiplina
tiene seruramente orirenes nfs conplejos ouve tienen que ver con
la pauta mfis peneral del desarrollc del sistema cientifico y
t8enico nacionul y con la emergencia de las nuevas disciplinas,
.penas m ncionamos este aspecto por cuunto queda fuera de nuesge
tro interés especifico en el presente documento. Un desarrollo
nis amplio del tema lo efectuamos en =1 documento ya referido
sobre los Giltimos 25 afios de socioloria en el pais,

Ja relevuncia de estos aspectos para la e€laboracidn
de politicas de poblucidn es por demfis obvia y creermos que
en estus carencias se ercuentra uno de los principales obsticu=
los para abordor la tarea de diurnfstico ¥ planificacién sobre

bases cientifico-téenicis satisfuct-rias,
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Sohre este agsvecto volveremos al final del trabae
jo'con el propésito de elaborar un listado tentativo de las
frcas y temus de poblacidn que deberian ser investicadas ¥
dinmnéstiendas en forma prioritaria como renuisito indispensae
ble para eualcuier propuesta de nlenariento y woliticus pobla-
cioniles,

IT., POLIPICAS DE POBLACICIT, {CFRC: DE SU CONCEPTO,

.8 mnecesario establecer inicialmente alunas pree=
cisiones sobre el concepto de politicas de poblucibn y lu acep=
cidn que le darenos en el trabajo., Ixiste, sin duda, wna larga
acunulacién de consideraciones y fundamentos referentes a lo que
se entiende por politicas de poblacién. Kosotros no pretendemcs
tratar este aspecto ni tenemos la intencién de reiterar 1la larga
polénica que al respecto se hadesarrollado a través de wna biblioe
srafia, hoy dia bastunte voluminosa. Imevitablemente, sin cmbar-
g0, serd necesario detenernos en um breve fundumentacidn de
nuestro punto de wvista,

rarece existir un creciente acuerdo en definir como
politica de poblacidn a todo conjunto de normas orcinicus e
integradas que en forma manifiesta pretendan incidir en la come
posicién y wolimen de la poblacién., For una varte, la rcunidn
de Caracas, 1967, establece queg

" Debe entenderse nor politica de poblicidn el con-
juntc coherente de decisiores aue conforman una estratesia
racional adoptada por el sector piblico, de acuerdo a las ne=
cegidacdes y asviraclones de la colectividad, para - desarrollar,
conservar y utilizar los recursos humanos influyendo sobre la
magnltud v el crecimiento probables de la poblacidn, s1 dis-
tribucidn por edudes, ls constisucién y composicidn de las fue
millas, 1la 10c¢11zac1og regional o rural-urbana de los habitane
tes, ¥ la incorporacidén a la fuerza de trabajo y a la educicién,
con el fin de facilitar los objetivos del crecinlpnto econd -
mico y posibilitar la participuacibn de 1u nobljclon en las
respons:bilidades ¥ benaflcloe del prorreso,”

liientras que alcunos trabajos recientemerte publica=
dos sobre el tema insisten ipualmente en el earicter deliberado
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v manifiesto aue define las denominadas politiecas de poblacién
de acuerdo a una linea coincidente con la definicibén de la reuw

nidn de Caracas. isi por ejemplo, en un trabzjo reciente, reg-
firnando estos conceptos Tyra iladeira (1974) define como politie
cas de poblzecidn:

"A demographie poliey is an orgunic and insegrated
set of rules of procedures deliberately' applied to the effect
of influencing the direct and indirect population novement
components with a view to attain determined objectives throupgh
the control of quantity of inhabitants, their distribution
according to ame, civil status, etec., as well as t» improve
the individual quality and health, to alter the population's
genetical structure and to distribute the inhabitans over

~the national territory more adequately,"(5),

Cuando el in%erés del anflisis se centra por ejen=-
plo sobre la definicidn de 1la politica demoprifica de un pais o
bien se pretende caracterizar al gobierno segln orientaciones
demogrificas, natalistas o antinatalistas, parece fiti1 adoptar
una definicidén que comprends como "politicas de poblacibu" aque-
llos actos manifiestos e intencionales, Un este caso, el objeto
de estudio es el organismo, institucidn o gobierno aque elabora
la politica y lo que interesa es su clusificicidn, isi, se com=
prende que las opciones de c¢dmo definir las politicas poblaciow
nales, estén determinadas para algunos investigadores por la
"declaracidén de intenciomes" que ella implica y no por la efi=
cacia o aplicacidn real de las medidas ¥ actos8.(6).

Irualnentie parece inportante reconocer que las ventae
jas de adoptar una definieidén cuyo eriterio demarcatorio sea el
cardcter explicito e intencicaal, radician eun cue es ris ficile
o ¢s pocible= definir las metas u obJjetivos y el conjunto de
actos que comprenden dichaspoliticas, Cuando se opta por una
definieidn mis general, como puede ser una alternativa extrena
planteada por 3aldwin  (1973):"cualouier politica oficial
adoptada por cualquier razdén, pero con un efecto definido sobre
los fendnenos denoerificos”, los problenas nayores surren de la
indeterminacidn de los acbtos nue deberim ser inclufdos como
parte constitubive ce una volitica demopgrifica.(?)
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“in desconocer estas wventajds y admitiendo aue
las definiciones antes referidaspuedep tener validez en la
nedida de que sean Utiles para la deterninacidn de un irea
de estudios especifica9 creemos sin embargo que existen alru~
nas limitaciones que se derivan del carfcter esencialmente
restrictivo de las mismas, 1os referimos especificamente a
los sircuientes aspectos:a) al demarcar el Areade las "politieas
de poblacidn" a aquellas normad manifiestas, racionales, cohe=
rentes e intepradas, la definicién exeluye una gana muy amplia
de situaciones enpiriecas o, si se ~uiere, de pafses de la re=
rién que, ocn grados variables tienen programas parciales de
poblacién o bien medidas o normas solamente para algunas esfee
rag institucionales, X1 caricter contradictorio de las nornmas
y actos referidos a los problemas de poblacidn es un rasgo
del cual parecen participaf la mayor parte de los programnas y
planes de poblacidén de ..mériea Latina, y asi ha sido sefialade
por la mayor parte de la bibliografiu sobre el tema (8).

Ta definicidn, nsi estableecida, vale euntonces nfis
copo una neta 0 situacidn ideal, que como caracterizaciln de
fenbmenos empiricamente observables, I'uede tener la ventaja
de fijar un punto de referencia para commarar las situaciones
reales, pero e¢n si nmisma narece corresponder mfs 2 una proyececién
de deseos o, considerads normativanente, en el sentido del "debe
ser", que a situaciones concretas.b) la racionalidad que se le
ex ige a toda "polftica de poblacién" a2si definida supone nae
turalmente algin nivel explicativo que pueda dilucidar si se es-
t4 en presencia de algo racional o irracional. “'se nivel lo
aportaria gparentemcnte el fundanento cientifico o técnico en
o ue sc basa la adopeidn de cierta estrategia , Cilerta estruce
turacidén ¢e normas o actos puede ser perfectamente coherente,
si se la considera internamente, pero puede no corresponder a
una racionalidud enire metas u objetivos y medios para lograrlos,
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Mundcs 18ricamense posibles hay muchos, para cifar =
Popper , pero eso no rarantiza que la-coherencia interna
se corresponde con el nivel de 1la experiencia,

La definicidn, 2l sdoptar como uno de los ree
quisitos demarcatorios 1la caracteristica racional de 1la
¢stratecia, vvelve nuevamente n situnrse en condiciones exe
tronadanente eximentes y prictieamonte ideales, ¢) en tercer
luear, nuede discutirse si el carficter manifiesto e inteuncio-
nsl que define a las noliticos de poblnci5n, no pierde de vis-
ta la conplejidad de los procesos de la toma de decisiones que
n® corresponde siempre a la voluntad expresa de un poder he=
rembénico o 1la primaefa de cierto srupo o clase social,

d) debe admitirse por otra parte, que pueden existir polfticas
de poblacidn que no correspondan a las"necesidades y aspira=
ciones de la poblacién" o bien que no tengan como propdsitos
"desarrollar, conservar y utilizar los recursos humanos", Una
estrategia de crecimiento poblacional, no tiene necesariamente
que ser incoherente, ni menos viable por el hecho de no repre-
sentar las aspiraciones populares ni por contribuir a una uti-
lizacidn creciense o mAs adecunda de los recursos humanos.
Creemo® que se mezclan de alguna forma en 1la definicidn, as-
pectos referidos a lo que es, rmenéricamente considerada, una
polftica de poblacidn, con ciertos tipos y opciones de las nis-
nas, e) finalmente el carficter intencional de las politicas

( sean éstas de poblacidn o de otro tipo) puede actuar icualmen-
te por "omisién". Tos referimos con esto al hecho de que es
perfectumente posible suponer que ticitamente y en forma no
manifiesta se pueden tomar decisiones, Es posible imaginar

aue ciertas politicas, por razones esencialmente polfticas o
por no constituir actos evaluados socialmente en formn positiva,
pu eden procesarse por la via de la omisidn, I'o por elle de=
Jm de ser menos " f&ntencionales ni necesarianmente inefectivas,
a politicn emirratoria con fines de disminucidn de 1a tensién
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social o los conflictos sociopolfticos dificilmente pueden
ser espgrimidas legitimamente como actos positivos desde el
punto de vista de los gobisrnos, pero la existencia de las
mismas es algo que aueda fuera de discusifn. 7n este caso
ge puede dejar actuar n otros factores ( ccondmicos princie
palmente) sin ninguna referencia manifiesta a las impliceoe
ciones sobre los nspectos poblacionales, pero el grado de
meructurqci6n de este tipo de politiea poblseional puede,
gin duda nlrmuma, ser mucho mfs 3lto que el de otras rolitie
cas manifiestas,

1 manera de resumen y considerandoc estas precie
siones: se desprende que las ventajas de la definicidn se ve
seriamente afectada por el cardcter restrictivo que impone.
ilgo més importante sin embargo, y que m® tiene relacidn sola-
‘mente con el carfcter eurfstico que se pretende, es el error
concepbtual a que puede conducir cuando se pretende relacionar
las politicas de poblacidn con las estructuras y sistenas poliv
ticos, Precisamenie en una reunién orientada a tratar estos
aspectos parece pertinente hacer una referencia a este tépico.
Creemos. . _gue uno de los aspectos a traveés de los cuales. se pue=
den caracterizar los sistemas polit1cos,_de indudable relevgﬂ_
eia expllcatlvn1_esggrecisarenue el ~rado ae articulacidn N4
racionalidad de la elaboracidn de las polltlcas. llos referi=
mos . al grado, admitiendo ‘por lo tanto que los sistemas polie
ticos o los gobiernos pueden ser caracterizados precisamente
en wna dimensidn variable que comprende niveles crecientes de
estructuracidn de las decisiones, '

Ia caracterizacidn de las politicas de pohlacidn
en  los términos de la definicidn, recuperan conceptualnnnue
el caso linite - excesivanente idenlizado- de un alto ralO
de rac 1onﬁ115ﬂd politica,

Carece de sentido ni es nuestro nrop051to apre gar
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a 1la lerera lista de definiclionss oma mis, 71 interés en disw
gubiz concepiuninente la denarcacidn del concento de "poli-
;iaeas de poblacion radica masg bien, desde uneatra perspec-
siva, en la utilidad ¥ clurificncidn ~ue pueda aportur ¥ no en
<

in abbeueidn de unz definicidn nominal nreecisa,

Creemos que, amque se pilerdnn posibilidades de
definir e identificar plenamente los ackos ¥y normas que CorTeSe
ponderion 8 las vpolfiticas ,uwo~rxilc.u, resulta de interds ad-
nitie vnn definiciln mis  flexible de las nismas, que incorpo
re el grafdo de es tructurneidn , racionalidad y coherencia de
las politvicas.

Ta svolucidn del Uruguay en nateria de politicaa
innisratorias de poblacidn ilustra suficienterente sobre la
ubilidad em siopbar uns conceptualizaeidtn mis flexible, nali-
sadags en ‘uns perspective histdrica que comprende lo que va
del presents simlo, ¢3 posible distinpuir pericdos o etapas cou
carncteristicas diferontes.

Uno de los romentos de nayor importancia estd conse
tituldo por ¢l guiebre de la polftica inmiceatoriaz tradicional
que econienza en el siglo pasndo y aue tasta el ailo 1915 nantie-
ne cltas cifras e fiujo migratoric. IIasta la crisis dJel
aiio %0 este Givo de politicn inmirratoris se mamtendri sin mayoe
res nodificuciones nwmmue disninuidas en su volumen, ILas rafces
de este tipo de inmigracidn y los objetivos de la polities
pehlacionnl en este sentido correspondieron sin duda ol manifiesw

o interés empresnarial conjusado con cierbtos valores anplizmente
difuvndidos, de loas cunles lberdi J. Bs fue un promotor indudse
ble, Lo menos imporbante fue, ya entrado el sigle, la impor=-
tanein politica de los nuevos contingentes nirratorios gue asce
curaron 1o consolidneidn del "periodo batllista” y la concres
cibn de nuewvas fuentes de poder de carficter urbanc=industrial
conc  altornativa al poder econdmico tradicional del complejo
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ganadero=exportador,

“n lo medida en que 1la estructura politieca pudo
mantener los términos de un balance de poder sin fisuras exe
trenas, la politicn inmirrntoria se imnuso como algo "evidente”
vy natural y puede agresarse que' el srado de estructuracidn,
de la nisma tuvo un 2lto gradeo de coherencia y racionalidad, Sin
embargo, a partir de la crisis del zfio 1930, cuando se hacen
gentir las ‘'comntradicciones irternans del sistema de poder y
enfrentamicato critico entre las fuentes srodicionales y los
moderras, surgen las primeras manifiestaciones extremas de
disercpancias sobre 12 politica inmicrntoria,

Son muy sugercntes al respecto las manifestaciones
de la Pederacifm Rural que sostiene una politica agresiva de
reduecidn de la ipnmicraciln y en particular resultas de interés
observar que conjuntanente com estas medidas, la Yederacién
reaceiona contra el "estatismo", a favor de la supresidn de
1as obras pfibliccs, no provisidn de vacuntes en los aparatos
del estado y defenca del emitnl extronjero, ispectos estos
que on ceneral se dirigiam a disminuir las bases del crecimiento
y poder de la articulacida polftieca batllista.(9).

Por otra parte, la Cinara Jacional de Comercio
diripiéndose al Ilinisterio de Relaciones Tixteriores afirmarf-:
" Ia entrada de grandes masag urbanas fuera de todo {ndice ra-
cion al produce _perturbaciones y crea dificultades a menudo
gravem, . ahi que el viejo axioma de ilberdi, generoso e¢ ili-
mitado, Jeba ser sustitufdo por un criterio selective alm en los
estados mericarnos de menor demsidad de poblacidn”,

La cposicidn de intereses y el enfrentamiento entre
"intenciones manifiestas" gsobre polftica poblacional, corresponde
en esi.e momentos a motivacione de otra naturaleza y es clam
que eL quiebre o la etapa anterior simificar& una pérdida de
racionalidad y coherencin de las decisiones politicas,
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Ia etapa posterior o este momento esturd conge
tituida por el declinar sistendtico de los Ffiujos inniprobow
rios~ con algunas exeepeiones coyunburalese en cuanto 2 su
volunen hasta la déeada de 1946C en gue se invierte el proceszo
para dar lucar 2 los inicios del drenaje haciz el exterior,
sn nateria de polfties immigratorina sin embarEo, Nno se produ=-
cen caibios importentes salvo sobre fin de 1n déenda del 50 en
donde se plantea nvevamente una poldmicz alrededor.de medidas
restrictivas a la inmigracidn,

Tn las esferas de gobierno no surgen propucstas
innovadoras en esta nabteria y lz dominante esta dads por la
falta de congenso e indefiniciln de qué hacer con 1a inmigrae
eibn, Is "indecisifn social", sin embargo, no se planten exe
clusivamente~ ni principalmente= con respechto a las politicas
demograficos, virbtualmente la incapacidad de establecer polie
ticas coherentes ¥ racionales, es el rasgo que caracterizard
al sistema politize en todas las esferas de decisidn, Oobre
mediados.de la décndadel 50 este proceso se manifestard con
mayor nitidez y serd a partir de este momenbo que el sistenma
politico no puede evadirse de los marcos de una politica de
corto plaze y de bajo grede de racionalida’, e incluso, cuando
adquiere gravelsd el volumen de los flujes emigratorios btampoco
seri posible establecer una politics poblaecional explicitas

A estos aspectos nos referiremos mis adelunte,
1pero.lo que lnteresa rescatar de esta breve resefia higtdrics es

que lmcoprensién ée las relaciounes entre el sistema politico
v laspolfticas de poblucidn, no vueden ser establecidas si

no se acepla come clemento central de estas fltinas, el carace
ter varizhle de su estructuracidn § coherencia,
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In sepundo lugar, aceptar igualménte que la ela=
boracidn de politicas de poblacidn resultan de situnciones
en que cl grado de consenso y los fraceionimicrtos del poder
polisico son variables y —ueden existir come resultantes de
in.ercces e intenciones de grupos enfrentados en la arena po=-
1i%iec2 ¥ no solsmehte como consecuencina de un noder hecendnice
dominafite, Y finalmente gque una definicidn restrictiva de
"nolfticas de poblacidn" no podrfa dar cuenta satisfactoriae
_mente de cOmo surgen o se consolidan estrategias altamente
eatructuradas o cohnerentes, o como declinun y desaparecen.

III. DINAKICA POBLACICHNAL Y ZHIGRACICN TN EL URUGUAY:
AIGUR &S TSTIMACIONES,

in un trabajo anterior del CILSU se ha sefialado
que el Uruguay se ha caracterizado por ser un pais atipico en
el contexto latinacmericano, Lsta atipicidad que se manifestd
en casi todas las dimensiones del sistema social, guardm,
18picomente, estrecha relacidn con la atipicidad, también
hallada, en el subsistema demoprifico.(10),

Es asi como el comportamiento reproductivo y
la estructura de edades de la poblacidn colocabun al Uruguay
en {ndices cercanos a los pafses de industrializacién avanzada,

La interrelacidn entre la dinfimica demogrifica y
el proceso de c¢ambio econdmico-soeial, hacia la década del 50
insinuaba la posibilidad de un pafs "viable” y carente de ten=
siones socilales, Sin embafgo, los primeros sicnos anticipa-=
torios del estancamiento actual empiezan a manifessarse en los
inicios de la déeads del 60 a partir de la erisis del sector
industrial, mientras que en los aspectos poblacionales se ma-
nifestarfin tardiamente, en forma acumulativa, las distorsiones
de la estruectura de poblacién,(1l)

Ci bien es cierto que en el Urupsuay no se conocen los
tipicos problenzs de explosidn demosrifica del resto de Amériea
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Lotina, y si bien es cierto que en el Uruguay se produce tems
pranamente una : disninucidn de 1la tasa de mortalidad, de more
talidad infantily una 2lta esperanza de vida, una baja tasa
de dependencia de edades jOvenes y, mlobalmente consideraso,
una baja tasa de natalidad, no estd demostrsdo que estos face
tores "per se" constituyan necesarianente, aspectos positivos
en su relncidn con el desarrollo econdnico y seceial, Como lo
seilala oportunamente Friedmangy R.,, " es evidente que toda so=
eciedad, si nuiere cobrevivir, debe montener un determinade
nivel ninimo de fecundidad, adecundo a sus niveles de mortae
1idnd ¥ de omigracién",(12)

Aparantemente, y en basc a estimaciones realizge
das a través de uan conjunto de indicadores reunidos, pese a
1o carencia de informacidn estadisticaoedenogrifica en el pais,
el Uruguay ticnde, hacip el afio 2,700, a linites erfticos en
su realidad poblacional, Petrucceili, J,L, (1974) realiza un
anflisis de 1la . din&mien poblacional del pals, proyecténdola
nacia 1980 y 2,0C0 (13).

Elaborendo informaciln proveniente de por un lado,
una encuesta rializada en Montevideo (+) en el afioc 1971, y por
otro realizando estimaciones a partir de la expedicién de pas-
saportes y solicitud de visas, realiza el anflisgs en base a
tres hipdtesis: '

a) proyeccidn recomendads por CTLIDE (no incl.uye emigracién)
b) hipbtesis de enigracién alta (1965-1985 = (00,0C0 personas

enigradas) ,
c) Hipdtesis de emipgracidn baja ( 1965-1980 = 327,000 personas
enirradas)e

T T IETE

( +) e« llontevideo concentra aproxinadamente el 500 de 1la po=
blacidn total y cerea de 2/% de la poblacidn urbana
del pafs, Tstas cifras permiten suponer adecuadarente,
considerando, ademis, las caracterfsticas tediicas ge
los migrmmtes, que iontevideo tiene una partiecipacién
mayoritaria en el flujo enigratorio,
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“n base a las hipdtesis manejados, tomando como
base 100 el afio 1960, hacia 198C el crecimiento poblacional
del pafs podria varisr desde un 26,8 hasta un C,57 ( continvo
gue va de proyedcidn sin supunesto de emigracidn s hipltesis ds
enigracidn alta) y on el afio 2,000 esta variacidn se situaria
entre los limites de 56,17 a 18,1%,

. Si bien cstas cifras de por sf pueden inpactar,
1o oravedad de la situacidn se plantesa al smalizarse el cre=-
cimiento estimado por grupos de edad,

Efsctivamente, el proceso de envejecimiento de la
poblacidn se hace notorio: mientras el grupo de edad entrs 15-
59 afios, a8l afio 2,000, creceria entre un 52,57 ( hipdtesis sin
enigracifn) y umm 10 © sesln las diferentes hipdtesis el grupo
nayor de 6C parz ¢l nismo periodo alecanzaria un crecimiento que
variarfa entre un 106,7 ( pro yeccidn sin emigraciln hasta m
72,9 ( hipbtesis alta emigraeidn),

Por otro lado, reelaborando las cifras monejadas,
encontramos que el indice de dependencia crece en forma sosbew
nida:

CUADRO T

ILDICE TH TMPTIDUNCIA TOR FERIONO Y
8 aG -.1I}’6*E:i.931‘3:

1960 1980 2000
Sin emipracidn 65,9 70,0 69,0
Baja enigracidn ' 65,5 73,0 73,0
Alta enigracifn 65,5 7740 7340

Insctivea : menores de 14 ofios y mayores de 60 afios
Activos: entre 15 y 59 aiics,
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La impoxrtancia de tal situacidn, sin embargo,
se debe, a diferencia de otroe contextos latinoamericnnos,
a la composicibén de los inactivos, Fientras en el afio 60
los menores de 14 afios representeban el 4G,5) de la pobla-
cibn inactiva, en la proyececién que trabaja con hipbtesis
de emigraci&n alta, estos pasarion a representar solamente
1/3 de la poblacidn inactiva, (Véase cuadro II)

CUADRO I T

COMPOSICION DE INACMIVCS POR PERIODO -
. SRGUN LAS TRVS HIPCTESIS:
% de menores de 14 sobre el total de

inactivos,
1960 © 1980 2000
Sin emigracidn 46,5 42,0 35,5
Emigracién baja 86,5 38,0 24,8
Bmigracidn alta 45,5 35,0 53+5

Ioe efoctos "hereditarios" de esta tendenecia
tobricamonte se traducirfan en una situacidn critica refee
rida 2 la poblacidn econdmicamente activa:™ con respecto a
1la proyeccidn con hipbtesis alta, se puede observar que
es recifn en el iltimo quinquenio del periode considerando,
auc este grupo ( poblacidn activa) logra recuperar los vibe
res que alcanzaba al comienzo del proceso mipratorio, o sea
cn 12965, ILn el 270 2000, ’apenas es un 5. mayor gue 35 nfios
wnses, es decir menos de 1CC,C00 personas méas™, (14)

Se podrim discutir con detenimiento las hipbe
tesis establecidus en este trabajo, De acuerdo a los antce
cedentes gobre el proceso erminratorio creencs que en THTanto






ia h";éh sgis de enirwacion .7 establecida por Fetruccelli
as cxcesivamente congservadora, la hipdtesis de albz emipgraw

ad - Ty - < P O T - 3 i s B DS P -
«1b6n ns; tienz suriciontes fundsmentos ompiricos avagque s

igunnente plauvgibh le 31 se adopta el supuzstd de

tienen las bendencias actunles,

4 manera de resunmen de lo anbes expuesvo, Creemos
gue el valilose aporte de esbas proyecciones poune ¢n evidencic
io apudizacidn de alpunas earacteristicas problemiticas de
la estructura de pollacidn a la vez que llanma la atencidn
sobre las coasecuencias criticas de las tasas de dependencia
de la poblacidn vieja y del reducido volumen de crecimiento
de la poblacidn en edad econdmicamente activa,

in oné medida el sistema de decisiones reaccions
a esta situzcibn, y en qué grado de manipulan correctamente cae-
tasg informacicones como insumos bisicos de la slaboracidn de
las politicas d¢ poblacidn, es algo dificil de evaluar, . A pe=
sar de 2llo deYemcs dediecar a este punto alguna atencidn,

a - @ s -
, 'contlnuaclon veremos con mayor detalle estos
aspectos.

v, SOTADG Vs DA PGLITICA DE PO3LACICH,

£1 Uruguay corresponde al grupe de paises de
in8rica Losiia de mas bajo srado de estructuracidn de politi~
cas de poblicidn, Como lo seiialara hace algunos afios el Infor
ne de la CIIAL al Sinpesic de las Haciones Unidas de E1 Cairo,
el Uruguay 2a sido un pals con "gobierno favorable a un répide
erecimients demograifico perc que no ha traducido esas intenciow
nes en prliticas”, (15)

71 Cuadro 11 dsl referido documento indica la
ubicacib: del pals al afic 197%, y con respecto a las polfticas
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consolidan servicios de estn asturaleza en ccordinaci
el sector plblico.

~a hemos mencionado el procesa histirico ¥ 1z
evolucidn de las politicas de poblacidn en otrus ctepas del
desarrollo 7el pals vimos e8ne existid, posteriormentc -
;s ¥
1a etapa d:finida por uma politica de inmigraeidn y crecinmicn
to de la coblacidn aoltamente estTucturada, mma creclentce pEre
dide de centido y sdecunacidn de lss normes 7 actoc gnég buvie.

won -igeneia en aquello: mcuentes, Recientimenbs, aIgn
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Con respecto al primer punto, es swmanmenie dudosc
que la diferencias= nuy esecass= cntra la renuneracidn por el
priner hijo en relacidn a la que se otorsa por el serundo,
tercero, ctcay DuUeda constituir un incentive dc magnitud s
ficisnte como parl contrarrestar las determinmmtes de obro
origen. Tn releocifn a la segunda medida, por el deterioro de
los salarios rcales y la disminucidn del poder adquisitive de
1la poblaciln, si bien puede tener como efecto un descenso dsl
consumo de anticcunceptivos, no por esto asegura un incremento
‘de la natslidad., Is posible que otras formas, como el aborto
indueido, pasen a | compensaz en forma critics, los anteriores

nétodos anticoncentivos,

Si vos atenemes a una definieidn restrictiva e
las politicas de¢ poblacidn, no ecabe duda de que con esas nedi-

3

das se estl en presencia de actos que manifiestamente indican

la intencidn rro=natalista del gobierno, aumque hobria qQue gerfe
lar que carégsn de oohereqciu ¥ no se encuentran integradas =
ningln otro tipo de decisidn polfticn complementariaz,

In segundo lugar, otras mnodifieciciones ya anotadas,
en la Introduceidn, se refieren a “n3 nvevas stribueicnes gue
se le agipnan a dependencias plblicas. Sobre este aspecto no sou
necesarios mzyores comantarios mis gua sefinlar gque el verdadero
sigmificado de estas atribuciones se pueden evaluar en tanto lasg
mispas pasen a . iﬁplementarse como para abordar minimamente la
tarce : de planificucidn de lmpoliticas voblacicnales.

Pinalrmente, y contrastando con estas nedidas, llama
1z aséncidn la carenciz de un planteo semejante referidos a las
polfticas inmigratoriass o emigratorins,

A pesar de lo que anotiramos en el Punto III con
gapecto a las proyecciones de la poblacién para las pr5ximas
d8zadas, ne ha existido ninguna manifestacidn definida en pro-
cura de nedidus tendientes ya sea a revitalizar wma politien
immigratoria caduch o bien para ascsurar una politiea de retorne
de enigrmtes,






N
M
Ny
~

En la hipdtesis mis favorable en la cual estue
vieran ercadas las bases de consenso e implementacién para
abordar una politicn poblacional, subsistirian sin embuargo
dos grardes obsthculos,

Zn primer lugar, nos referireros a la carencia de
una politiea econdmica y social, 2 la definicién de metas com
arreglo a una . fmogen de la  sociedud que se quiere proyectar,
51 sistema econdnico tarece ordenarse por medidus de corto plazo
que no peraiten vislumbrar un modelo orginico de medizno y largo
plazo s Las posibilidades de elaborar una politica de poblacién
cuando las netas y objetivos de un plan de desarrollo econdnico
son difusas ¢ inestructuradas, son muy reducidas. La demarca=
eidn entre las politicas de poblacién y lus de desarrollo no es
ffheil de efectuarse , precisamente porque forman parte, inevita=-
blenente, de un  %odo integrado,

E1 rrado de complementariedad e integracién entre
polftica econdmica y de poblacién puede presentar una variedad
muy amplia de inconsistencias o contradicciones pero no puede
desligarse tobtalmente constituyendose en dos wunidades autédnonmas.,

El problema es mfs grave en lo que atafie 2 la inciden=
cia o modificacién de la natalidad, en tanto es menor para las
politieac inmigratorias. In el primer enso el grado de raciona=
lidad y la per spectiva én el ticmpo de las decisiones adoptadas
exige una previsién de muy large plazo, mientras que la racionae-
1idad de las Gltimas no posece esa exigeneia en forma tan aguda,

Ante lao augencia de tmuanolificaestructurada de
desorrollo ccondmico y en presencia de un pronunciade estancas
miento, la tmieca respuesta "espontanea” en la dinfimica poblacional
es la adecuzcién a la situacidn de crisis, Cuando, como en el
Uruguay, se¢ cuents con una. poblacidn constituida por amplies sec=
tores de clase media, altos niveles educ:icionales y de capacitaaﬁn,
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= en relacidn a la regiln « y prado igualmente elevade de
participacién en las paubtas nodernas de consumo, la resduesta
enigratoris parece estar ~araontizeda por la alta transferibi-
lidad de estos sectores,

Esta respuesta, demde nuestra percepcidn respecto
a2 la definieidn de politicas de poblacidn, tanto puede correse
ponder a resultantes espontfneas de otras polfiticas o procesos
(econbnicos principalmente) como también puede adnitirse. que
constituyan polfticas implicitas de carfcter intencional,

- L1 segundo obstAculo se refiere a las bases téeni-
cas requeridns para la elaboracidn de planes y progranas de poblaw
cidn, 5i estns bases son inexistentes o preecarias no se puede
superar el nivel v:lorativo o simbdlico de 1la estratesia adoptada.

Como ya se sefinld anteriormente, el pafs no ticne
condiciones técnicas que aseguren minimamente el éxito de uma
empresa de plonificacién de 1la poblacién y deberi realizar para
elle en un plazo relativamente corto le implemerntacidn de nediw
das nue contiraresten las carenciazs gue se arrastran desde muchas
décnadas atris,

V. REQUITIVCS PARA DLTITIR LAS 3570 25 Ul POLITIC. DU POBLACION
Bl BL UCRUGLAY

%“n este punto ne se pretende plmtear politicos cone
cretas ¢ estrategins & ser seguidas.

La carencia notoria de conociniento estadistico y
tedrico sobre la renlidad poblacional del Ubuguay plantea en
forma ' perticularmente grave, como ya se adelantd, la nccee
sidad de 1lu instrumcntaéién de diagndsticos sobre 1la estructura
dinfimica y movimientos poblacionaks del pais, Il objetivo, es
pernitir evaluar la situacidn actual y sus proyecciones, coro
camino adecuado de formulacidn de politicas comeretas aque tiendan
a ercauzar y corregir posibles distorsiones de la composicién y
tendenciag de la poblaciln,
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In esta perspectiva se propone el siguiente lise
tado de temas <que deberin constituir 4rens prioritarias de
estudic para un correcto dingndstico de 1a dinimica poblacional
como base de formulacidn de politicas futuras,

1. Istudios sobre fecundidad,
A) Anflisis v dizcendstico de:

a. evolucidn pasnd@a a través de estadisticis vitales e
informaeidn censal,
b. Los factores deterrinuntes y asociuados a los niveles
de fecundidad observiados a principios de siglo y de su
evolucién hasta el nresente a nivel de:
i, La estructura socio-econdnica con especicl referencia
a los sistemas de estratificucién y movilidad social,.
ii. Su canalizzeidn a través de lus varicbles interme=
dias: asumen particular relevancia estudios relativos
al aborto provocado,
¢. diferenciales de fecundidad entre grupos socic=econdmicos,

2, nstudios sobre mortelidad,
a, Anfligis v dizemdstico de @
2,1le evolucidn en el presente siglo

2.2, niveles y distrikucibn por zonas y estratos socio-
econbricos

as3, Causas: vurincidn en 1la estructummde las defunciones
en relacidn a coracteristicus demogrific:s y socio-
econdnicas,

2.4, Mortalidud infantil, :causas, evolucidn , distribu-
cidn georrifieca y zonal, socio-econdnicus, por tipos:
neo=nataly postenatal,

2.5, actores histdricamente determinantes y asociados:
previsidn soci:l, estructuracidn del sistema de salud
publica; educacidn,
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%2 studios sobre movinmientos micratorios.
2,1, Inmicracidn

a2, sndlisis v ciurndstico det

nele evolueidn pasada
262 identificaciln de corricntes
2.3, capucitacibn y localizncibn de corrientes
noliy.incidencia en 1la evolucidn demoprifica v
socio-ccondmica del pais,
-« evaluzeidn en base a los procesos ya realie
zados,
= estinacidn para procesos a realizarse.
b, Anflisis critico y comparative internacional sobre
los sistemas de captacibn y eanalizacidn de la inmi-
eracidn,

3420 smigracibn
8, .infilisgis y diapmdstico de:
a,l. evoluciédn pasadas
a,2, determinacidn del volumen y perfodos de ex-
pulsién,

a,"s factores determinantes estrvcturales y coyvun-
turales de los procesos emigratorios.

a,%, composicibn por caoracteristicas demosrificas
¥y sacio=econdmicas,

2,5, estinacifn de su incidencia en la evélucién
demogrifica y en el d@esarrollo sconénico=socina
en 1la perspectiva de un anfilisis comparativo
con otros contextos nacionales.

3.3, =stidiog sobre 1a distribucidn espacizl y las misrie
cionesinternas,
8. Anf@lisis v diagndstico de. :
2,1, “volucidn y tendencias del proceso nigratorio
interno,
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i, tipifiencidn de corricntes sesim punto de partida
y destino, por caractoristicus demogrﬁficus ¥ Socloe
ceondmicas,

ii, repionanlizacidn tendiente a 1la especificacidn de los
polos expulsores y receptoraes, considerando especinle
mente las caracteristicis de lasdfferentes formas de
las : estructuras de produceidn.

8.2 Proceso de urbanizacién y. metropolisacién:
i, deterninantes del proceso de crecimiento y desarrollo
econdnico y social,
ii. influencin del aporte ricratorio interno o interna=
cionsl.
2s%, flujos migratorios internos y externos en su interace
cién, como proceso integral.

4, Tstudios sobre poblacidn econdmicomente zctiva (PEA)
a, Pasas de partieipacién por sexo y edad,
b, Entradas y salidas a la actividad,
c. usperanzas de vida activa,
d, Rducuciln y FiA

Se Lstudios de Proyecciones.
8, proyeccidén de lmt-ndencins chservadas em cada uno de las

varicbles,
b. enfilisis altern2tivo de diversas hip8tesis y su incidencia
en 1la estructura futura de la poblacidn,

Otros aspectos técnicos que deberian ser cubiertos en una
estrategiu de esta naturaleza se refieren a:
1. anflisis critico deol sistema.de estadisticus dermogrificas
y aetunlizacibn del mismo,
2. establecimiento de unidndes de -nflisi s demogrifico a través
de planes periddicos coordinadom de trabajo.
3, promocién de un plan orsirico de formacidn de téenicos y
especialistas en problemas de poblacidn,
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1, X1 presente informe corresponde a umna elaboracidn del
requipo del CITTU, habiendo realizado la redaccién: Nelly
. Niedworok, Suzana Prates y Carlos !, #ilrueira,
Pe WIRC, Carmen= iolitiea de Toblacién, Qué? Por qué? Para qué?
Cémo? CTTADE, “antiamo de Chile, 1971,

3, TInstituto de I'stndistiea de la Facultad de Ciencias Leoe
ndnicsg, Universidad de la llepliblica: Encuesta de Inmigrae
cién Internacional, Kuestra de Ccupacién y Desocupacién en
Hontevideo, 1971 (Inédito)

4, FILGUDIRA, Carlos H,=25 afios de “ociolosfia Uruguaya,

: CoI,LS,U, ~Montevideo, 1974,
5, MADDIRA, Joao Lyra= Ilacia una polftica demogrffica,
en Notas de Poblacidn— Revista Latinoameri-
4 cona de Demoprafia- CUL.IT, 1974
6, NADTIRAy Joao Lyra. Op.Cit.
7. DBLIDYIN, George I Tolitiea Demogrificu en los pafses dese
arrollados, en Finmzas y Desarrollo, ‘ashing.
ton, DC,= 1973,
8e 1IIRCy Carmen~ Cp, cit,
Q¢ DBUIVIIURC, L.Cse= La Tuiebra del iliodelo., “neciclopedia
Cruguaya, 2 48, 1969,
10, TR, fugena y UILDUCRK, Nellye hinfimiea Todblacional
un caso concreto del sector Rural del Uruguay,
. CItnU, lonievideo, 1974,
11, Instituto de conomfzde la Facultad de Ciencias Zeondnicas,
' Universidad de la Replblica:"Z1 Proceso Tcoe
» ndmica del Uruguay ". liontevideo, 1967,
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1, El objeto del estudio es el de aportar algunas aproximaciones
al anélisié de las politicas de_poblaci6nien el pafs, a partir de consi-
deraciones y reflexiones que se derivan de las actividades que viene
‘realizando el CIESU en otros.aspectos de poblacién ¥ que, de alguna manefa,
- comprenden-indirectamente los aspectos de este tema. 4, : 0

: En el documento se encuentran comprendidas mﬁltlples 8reas referldas
a2l tema las gue deberdn:merecer una atencldn mayor en un desarrollo posterlor
que sobre este tema abordard el CIESU y ‘que han sido tratadas en este
- documento como. ideas y sugerencias 1n3c1ales para deJar planteada una nusva

_&rea-problema de nuestras actividades de investigacidn.

2, Se consideran tres aspectos como centrales para el planteo de trabago,
- ellos . son: :
“a) © .Los cambios operados en. 1a dlnémlca de la pob1a016n en la ﬁltlma
década principalmentes; e s o .
b) Las modificaciones introducidas en materia dé politicas“y estrategias
referidas a poblacién por parte de las. esferas oficiales; .
c) Los niveles de capacltacion y con001m1entos que sobre los aspectos

demogréficos existen en el pafs. .. : : b & ;

- Con respecto al punto a) se senala el rasgo més notable de los camblos
operados en la dinémica poblacional referentes a la transformacldn de la
sociedad uruguaya que pasa a constituirse a partir de la década de 1960 en
forma clara y definida,.en una sociedad sin capacidad de retenmer su poblacién.
Contrasta asf, a partir de este momento, con la caracferistica que se.le
atribuyé correctamente-de acuerdo a los antecedentes histdricos, de‘péis'de
imigracidén. |

.Con referencla a b) se destacan las mod1f1cac1ones que se introducen
en el sistema piblico uruguayo en afios recientes. A iniciativa e 1n£luencla
de organismos y reuniones internacionales se cristaiiza 1la créacién de nuevas
atribuciones y dependencias administrativas encargadas éSpecificémenfe de
elaborar las "polfticas y planes de poblacién”. : V

/La forma



La forma como se conétituyen estos organismos ilustra suficientemente
sobre la influencia del contexto internacional sobre los contextos nacionales
j 1lama la atencidn sobre las formas variables de "definicién de problemas"
la percepcidén de problemas y necesidades surgidos internamente de la sociedad
en cuestidn o bien, inducidos desde afuera. :

Fihalmenfe con respecto al punto c), se sefiala la carencia de recursos
humanos, de niveles de capacitacién suficientes y de estudios e investigacione
en aspectos demogrificos, que caracteriza al Uruguay. Estos aspectos
constituyen una de las principales barreras o frenos para abordar cualquier
estrategié de estudio, diagndstico y elaboracién de politicas sobre poblacién

Estos tres puntos son desarrollados en el trabajo con mayor atencién
mis adelante. '

1 Una de las principales dificultades que se presentaron para abordar
el tema se derivé de la conceptualizacién de lo que se define como "Pollticas
de Poblacién". Una atencién especial se dedica a este punto, no con la
finalidad de obtener una definicidén nominal precisa, sino con el objetivo

de aproximacién hacia una "demarcacidn" mds clara de lo que significa el
tema.

Parece existir creciente acuerdo en definir como "politicas de
poblacién" a todo conjunto de normas orgénicas o integradas que en forma
manifiesta pretenden incidir en la composicién y volumen de la poblacidén.

Una definicién es importante al respecto: La reunién de Caracas de
1967 que dice: "Debe entenderse por polftica de poblacién el conjunto
coherente de decisiones que conforman una estrategia racional adoptada por
el sector piblico, de acuerdo a las necesidades y aspiraciones de la

- colectividad, para desarrollar, conservar y utilizar los recursos humanos
influyendo sobre la magnitud y el crecimiento probables de la poblacién,
su distribucién por edades, la constitucién y composicidén de las familiés,

la localizacién regional o rural-urbana de los habitantes, y la incorporacidén

/a la



a la fuerza de trabajo y a la educaciéﬁ,~coh'él fin de facilitar los objetivc:
del crecimiento econdmico y posibilitar la part101pac1on de la poblacién en
las responsabllldades y beneficios del progreso'.
Més recientemente otros autores han seguido estos criterios de
demarcacidn y asf por ejemplo Lyra Madeira afirma que: "A demographic
policy is-an organic and integrated set of rules of procedures déliberately
applied to the effect of influencing the direcp‘and indirect population
movement components with a view to attain determined objectives through the
control of quantity of inhabitants, their distribution according to age,
- civil status, etc., as well as to improve the individual quality and health,
to adlter the population's genetical structure and to distribute the
inhabitants over the national territory more adequately" ‘ ,
-~ Estas definlclones, y ‘en especial la primera, se consideran

excesivamente restrictivas sefialdndose 'que constltuyen pricticamente casos

ideales en virtud de la raclong;idad, oheregclg, 1ntegrg01og y cardcter
explicito que suponen.

1) Establecen serias dificultades para determinar lo que entiende por
racionalidad.

2) Suponen un grado de hegemonia polftica que desconoce situaciones de
poder frecuentes en América Latina.

3) Confunde la caracterizacién de las polfticas con el tipo de polfticas
segin responda o no a las "aspiraciones populares”,

) Ignora las decisiones que se pueden "elaborar" por omisién.

5in desconocer las ventajas que presentan definiciones como las anotadac
anteriormente, parece conveniente observar que las mismas, al exigir un alto
grado de articulacién polftica en las decisiones (coherencia e integracién)
dejan de lado una de las caracteristicas variables mids relevantes de los
sistemas politicos; o sea el grado de racionalidad y estructuracién de la
elaboracidn de polfticas. ,
/La conceptualizacién



.

La conceptualizacidn de "polfticas de poblacién" como una constante
en términos de estfucturacién (alta) crea serios problemas para analizar
su relacidn con las estructuras polfticas.

En segundo lugar se podria agregar que el caricter manifiesto o
intencional que suponen las definiciones genera a su vez problemas muy
seme jantes a los que, en términos analdgicos se pueden encontrar entre
otras dreas de las ciencias sociales. Nos referimos a los consabidos
problemas entre "actitudes y comportamientos".

L. El quiebre de las politicas inmigratorias que tuvieron gran vigencia
a fines de siglo y hasta avanzado el presente, se da como ejemplo de
relaciones entre el sistema polftico y las polfticas de poblacidn, ilustrando
la necesidad de adoptar una “definicién® o "demarcacidén" de "polfticas de
poblacién" mis flexible. ,

s La §ltima parte del trabajo estd dedicada a discutir en detalle los
tres aspectos sefialados en el punto 2. con un listado fingl de temas y

&reas prioritarias a ser desarrolladas como requisitos técnicos basicos.

para cualquier politica'de"pobiacién.
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s El trabajo-de los'integrantes del. Centro de Informaciones Fuis
Estudios del Uruguay cumple perfectamente con el.propdsito declarado RS
por sus autores al reunir, sin demasiada preocupacidén sistemdtica, una Sl
serie de informaciones’'y reflexiones sobre.el caso uruguayo que resultaranv“
particularmente sugerentes para dar asidero en la rea}ldad_a_algunos de los
problemas tedricos que se vienen discutiendo en estef&emihério,;
La presentacidn de los materiales es cuidadosa ¥ variada: los
datos disponibleS-sobre 1a,dinémica~de.la”poblacién en §l Uruguay se
juntan a conceptos sobre las polfticas de poblacidn y ciertos-aspectas
de su evolu01on en el pais; a elloe se agrega una enumera01on del eﬂtado )
actual y las necesidades futuras de los estudios demograflcos y de
poblacidnien general del Urugnuay. Es probable que una primera lectura:
apresurada‘deje con:la sensacidn .de-una orientacién que'no es la'feél
Por lo menos esa fue la primera impresidn que, recogl ¥ solo en una nueva
lectura mis atenta pude darme’ euenta de este hecho.  Esta observaclon
debe ser tenida en cuenta en relacidn:a diferentes, temas tales como el
conpenidé”de las polfticas de poblacidn,. el peso de loshconocimiehtos
en materia de poblacidn para la' formulacidn yigplipaqiépwde,las politicas
o l8s determinantes y el:significado de- las, actuales politicas de poblaciéﬁ
en el Uruguay, por citar. algunos ejemplos. S 1ty 4
. No‘es la intencidn de este breve comentario. abarcar la totalldad
del trabajo, de por si ya miy:sintético. en .relacidn a la rlqueza de su _. 
contenido., Me limitaré a senalar esquematlcamente algunos puntos que mé '
merecen especial atencidn. o o o :
2 Los autores utilizan la evolu01on del Urhguay en polltlcas de
poblacidn en materia inmigratoria para ilustrar sobre le utilidad de
adoptar una conceptualizacidn mds flexible. Seria igualmente utll abarcar
otros agpectos histdricos como el genocidio del indio, . 1as tentatlvas
reformistas del final del periodo hlspanlco ¥iel perlodo artlgulsta en
relaclon ala locallzaclon de la poblacién y la proteccidn de la famllia,
la op08101on a las tentativas monopélicas de Montevideo y Buenos Aires,
o la afirmacién del latifundio con la reorganizacidn del pais bajo Latorre
¥y sus consecuencias en la redistribucidn espacial de la poblacidn. Si

Jaceptamos que



aceptamos que las politicas de'ﬁoblacién SOn, en lo profundo, una expresidn
de la estructura del poder, este tlpo de incursiones adqulere mayor pa
1mportanc1a. 5

BRers ¥ ap: caso uruguayo paredé confirmar la mayor importancia de las
politicas que actdan indirectamente sobre la poblacidn, con respecto

a las formnlac1ones expllcltas, pero de menor relevanc1a operativa,

Esto aparece claro en los fenomenos mlgratorlos y se insimia’'igualmente

en las medldas:que afectan a la fecundidad. Mny concretamente, se :
observa.que el actuél fendmeno de la emiéfacion uruguaya es a la

vez una rgspuegta de sectores privilegiadbé por la edad y la‘éapacitacién

a la crisis econdmica y una résultante;.espoﬁténea o -inducida;, de otras
_politicas (causantes de 1nsegur1dad polltlca, falta de estimulos, etc.)

4. En una breve 1ntervenc10n anterlor 1ntente sefialar que para el
estudio de la formulaclon de polltlcas por parte de los estados latino-
americanos, y esto es valldo tamblen para las polltlcas de poblacidn

en ciertos casos, es convenienté tener en cuenta la'complementariedad

entre los factores 1nternos v externos que inciden en ellas., Digo esto
porque se me ocurre que el magnlflco andlisis de las polltlcas de atraccidn
de inmigrantes reallzada por el Uruguay,’ saldrd enriquecido si no se olvida
que son los intereses britdnicos los que impulsan el aluvidn migratorio, -
en coincidencia con una coyuntura mundial favorable, que se interrumpird

en la crisis de 1929 que ademds sers un elemento de freno exterior para

el prdcéso migratorio. Esto podria repetirse a propdsito de otros

ejemplos como el ferrocarril y las politicas de poblacidn (especialmente

en relaclon a la dlstrlbu01on espac1al) la inversidn de capltales ¥ las
politicas de poblacidn, etc. Y me temo que ain en el perlodo reciente,

en el que los paises latinoamericanos reclaman celosamente de su soberania,
esta relacidn de dependencia continte, aunque bajo otras formas que serfa

bueno estudiar por su incidencia en los cambios-de 14 poblacidn,

/5. Los sombrios



Lo Les sombrios prondsticos contenidos en las estimaciones sobre
dindmica poblacional y emigracidn en el Uruguay, en las diversas
hipdtesis manejadas (p. 14 a 16) muestran la acentuacidn del proceso de
envejecimiento de la poblacidén del Uruguay, hasta el afio 2000, con
consecuencias criticas para el incremento de las tasas.de dependencia de
la poblacidn vieja y el reducido volumen de crecimiento de la poblacidn
activa. El problema que queremos plantear es en qué medida, de continuar
el modelo adoptado de desarrollo econdmico y social, el conocimiento de
este hecho serd capaz de poner en préictica una efectiva reversidn de la
tendencia con medidas aisladas. Otro aspecto de este problema lo hemos
visto en relacidn al conocido fendmeno de la fuga de personal capacitado
en la totalidad del 4rea latinocamericana: pareceria que las medidas
aisladas de tipo reparadcr fueran mids costosas y menos eficaces que

cambios mids amplios que ataquen las raices y no los sintomas del mal.

6. Se.insiste mucho en.que el sistema econdmico suele ordenarse en
general con medidas de corto plazo, y que ello reduce las posibilidades

de elaborar una politica de poblacidén, que exige el largo plazo. Es cierto.
Pero se suele olvidar que la duracidén de los plazos pueden ser aspiraciones
ideales, cuando existen condicionantes estructurales que impiden 1llevar

a obtener resultados favorables en la aplicacidén de esas polfticas.

No habria motivo para que el formulador de politicas de poblacién encontrara
menos resistencias que otros planificadores. Creemos que ilusionarse con
lo contrario entrafia el peligro de renunciar a las relaciones entre
poblacidn y desarrollo, asf como la reduccidn del fendmeno poblacional a

la consideracidn aislada de variables (como las que se refieren a
fecundidad, mortalidad o migraciones) que pueden ejercer la seduccidn

de su fécil cuantificacidn (y la tentacidn de su elaboracidn matemdtica),
pero que serdn de menor utilidad si no se las integra debidamente en el

contexto mis general del desarrollo econdmico y social.
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