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 Las politicas de poblacion
 como instrumento de desarrollo
 en America Latina

 RAtiL BENITEZ ZENTENO

 La manera en que se ha planteado, discutido y aplicado la planificacion
 en America Latina como instrumento de desarrollo, tiene una historia
 de mars de treinta a-nos, a partir del momento en que se considera nece-
 sario encontrar nuevas formas de organizar a la sociedad industrial, ahora
 con mayor intervencion del Estado.

 Los primeros planteamientos buscan conjugar principios de libertad y
 planificacion, desechando el laissez-faire. El argumento central en los
 anos cuarenta es que la libertad solo puede asegurarse a partir de la pla-
 nificacion, es decir, si el control democratico da amplio margen para el
 ejercicio de la libertad y asi evitar el caos de los procesos sociales no
 planificados y al mismo tiempo evitar que la expansion totalitaria y e
 poder que supone, sean considerados como fines en si mismos.

 Los esfuerzos de la Comision Economica para la A-merica Latina,
 (CEPAL) en un primer momento, se orientan hacia el establecimiento
 de un sistema economico que busca orientar las inversiones de capital de
 manera ordenada para dar mayor fuerza y regularidad al crecimiento de
 un pais. Se plantea que los programas requieren de la apreciacion firme
 de una politica de desarrollo, dando estimulos a la iniciativa privada para
 que se oriente en cierto sentido, y pueda apreciar las ventajas de la pro-
 gramacio6n en la economia capitalista fincada sobre la iniciativa privada.

 Ia plarnificacion en el subdesarrollo latinoamericano, de acuerdo a los
 planteamientos iniciales de la CEPAL, se fundo en la necesidad de en-
 frentar el desequilibrio entre aspiraciones y realidades, lo que pone en
 riesgo la estabilidad social. Por otra parte, se conrsidera que en la medida
 en que se incorporan mejoras en los niveles de vida de la poblacion se
 elevan las aspiraciones, las que frente al crecimiento demogr'afico y la
 ampliacion de las funciones del Estado, dentro de la democracia, justifi-
 can el requerimiento de desarrollo. El desarrollo aparece como garantia
 de estabilidad politica. Se define como el crecimiento del producto por
 habitante, buscando garantizar una distribucion del ingreso equivalente
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 a la contribucion personal al producto y una ptima . asignaci. de los
 recursos a traves de su pleno empleo. Dado que la libre operacion de
 las fuerzas del mercado no Ileva necesaria=rente a la utilizaci6n optima
 de los recursos disponibles, se requiere del mecanismo de la progra-
 macion.

 De esta manera los problenas a resolver en la prograrnacion economica
 son los de establecer metas de crecimiento y la inversion requerida; au-
 mentar el ahorro; construir proyecciones de demnanda en t&minos de
 la tasa de crecimiento; profundizar en los problemas de productividad;
 etcetera.

 Aun a principios de los a-nos cincuenta habia grandes resistencias a la
 idea de planificacion. En los diversos paises latinoamericanos se enfren-
 taba el plan piublico a los planes privados y habia necesidad de que la
 programacion del desarrollo no apareciera como un ataque a la iniciativa
 privada, ya que finalmente la programacion economica queda subordina-
 da a la estabilidad politica, es decir, a las nmetas del ideologo y al juego
 de la practica politica.

 Aqui, lo demogrifico tan solo se considero en terminos del crecimiento
 de la poblaci6n total, del crecimiento de la mano de obra y de su distri-
 bucion en terminos de agricola y no agricola, lo que se explica facil-
 mente dado el desconocimiento, en estos momentos, de los procesos de
 cambio demografico.

 A fines de los a-nos cincuenta se da mayor atencion a los problemas
 de distribucion, se considera mas detenidamente el impacto del desarrollo
 tecnologico en la substitucion de mano de obra y se distingue entre in-
 version productiva e inversion social. La programacion pasa a ser pla-
 nificacion y dentro de estas la inversion social se considera de tal manera
 que no debe pasar de ciertos limites para que el proceso de desarrollo no
 se frene, de manera que continue subordinada al crecimiento del producto
 por habitante. En Punta del Este (1961) la CEPAL impone sus ideas
 sobre programaci6n y desarrollo y la Alianza para el Progreso implico el
 comnpromiso de los gobiernos latinoamericanos de formulacion de planes
 * realizaciion de reformas para el financiamiento del desarrollo.

 La practica de planificacio'n se extiende y se crean en casi todos los
 paises oficinas de desarrollo nacional y regional, buscando Ja eficacia de
 los programas, ya no so'lo a largo plazo sino tambien a corto plazo. Viene
 la epoca de oro de los expertos internacionales y aparecen, paralelamente
 los programas de desarrollo de la comunidad, buscando atender aspectos
 del desarrollo social como una de tantas vias por las que se busca con-
 ciliar el cambio impuesto desde fuera mediante el aprovechamiento de
 las posibilidades locales.

 E-ntre otros aspectos se requieren -para esta nueva etapa de la planea-
 cioin- proyecciones de la poblacion que posibiliten contemplar mas de
 cerca requerimientos de educacio'n, de vivienda, de salud y otros servicios
 sociales. Ahora, la difusio'n y entrenamiento en tecnicas de anilisis de-



 LAS POLITICAS DE POBLACION 193

 mografico permite mayor desagregacion por grupos de edades y regio-
 nes; el uso de las tablas modelo de Naciones Uidas en los cIculos de
 la poblacion en el futuro se hace comin y se inicia el reconocimiento
 de la necesidad del analisis demogriafico para la planeacn del desarrollo,
 considerando a la poblacion como un factor dado cuyas caracteristicas y
 tendencias son tomadas por los planificadores solo en terminos de las hi-
 p6tesis mas plausibles, de manera que sirvan de base a las proyecciones
 economicas buscando un cierto ritmo de crecimiento y atendiendo ahora
 a necesidades sociales.

 En los afios sesenta los planteamientos en torno a planificacion de des-
 arrollo y al papel de la poblacion se transforman considerablemente a
 partir de los aspectos mencionados. Tales cambios resultan de muy diver-
 sos factores, dentro de los cuales vale la pena sefialar los siguientes:
 a) la consideracion, por los gobiernos y sectores dominantes de la posible
 inminencia de revoluciones populares, que reafirmen los primeros plantea-
 mientos de la CEPAL de que el desarrollo es garantia de estabilidad poli-
 tica; b) la necesidad de formular planes de desarrollo como instrumento
 para obtener ayuda externa, aunque muchos de los gobiernos latinoamerica-
 nos no estuviesen de acuerdo con las reformas estructurales propuestas; c)
 el triunfo de la Revolucion cubana; d) la constatacion con los censos
 de poblacion de 1960 de tasas de crecimiento demografico muy elevadas,
 lo que entre otras cosas lleva a plantear la necesidad de incorporar dentro
 de los planes, consideraciones respecto a politicas de poblacion en rela-
 cion con el desarrollo.

 En los ainos sesenta se da una gran proliferacion de documentos en
 torno a los problemas demograificos de la region, con marcado acento
 en la necesidad de disminuir la fecundidad. Se despert6 una preocupacion
 creciente sobre la necesidad de politicas de poblacion consecuentes con
 las generales de desarrollo y sobre todo, buscando la viabilidad de pro-
 gramas que en las condiciones latinoamericanas enfrentanf barreras consi-
 derables de caracter estructural. La polemica demografica ha tenido que
 confrontar una diversidad considerable de posiciones y matices que en
 conjunto presentan un saldo favorable para el desarrollo de politicas
 de poblaci6n.

 En primer lugar se impulso el anaiisis mas concreto sobre los pr-
 blemas de poblacion, resaltando su complejidad y la inadecuacion de plan-
 teamientos generales a la regio6n; en segundo lugar se transformaron sus-
 tantivamente las posiciones de sectores importantes de la poblacion, como
 resultado de la mayor atencion sobre la expansion demografica desde
 dentro y fuera de la region; en tercer lugar la rapidez del incremento y
 de la redistribucion espacial de la poblacion constituye una realid ad que
 no puede desestimarse y que implica opciones y desafios concretos
 que no se resuelven por medio del discurso ideologico. La polemica sobre
 la poblacion ha Ilevado a evaluar y mejorar la informacion, desarrollar

 is
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 estudios sobre la relacion entre poblacion y desarrollo y buscar el que
 los gobiernos adopten medidas por la via de lo que ahora se denomnina
 el enfoque unificado del anilisis y la planificacion del desarrollo.

 Tal enfoque implica sin duda la mayor insercion del Estado en el cen-
 tro del funcionamiento del sistema economico, con funciones cada vez
 mas complejas y el reconocimiento relativo del papel del poder piiblico
 en la creacion de condiciones nmis favorables para que la empresa privada
 nacional y multinacional funcione y se fortalezca. Si en los primeros
 momientos de la planificacion se buscaba o se tenia como proyecto un capi-
 talismo nacional, ahora en los a-nos setentas se aceptan las determinacio-
 nes de la dependencia, lo que implica el reconocimiento de la interdepen-
 dencia de los paises capitalistas y la hegemonia de los Estados Unidos.

 En todo este proceso el nuevo Estado que ya no es el defensor de
 la libre concurrencia, sino el actor decidido en el mantenimiento de
 su caracter capiltalista, se fortalece constantemente y crea organos que
 tienden a racionalizar las actividades formando sectores interesados en el
 planteamiento, en muchos casos independientemente de que los planes sean
 ejecutados o no.

 Una de las criticas mas frecuentes a la planeacion ha sido el de su
 caracter puramente economico. De alli que la planificaci6n social en
 America Latina se ha desarrollado paralela a la economica a traves de
 programas sectoriales que se busca integrar al plan economico. En muchos
 casos los programas sectoriales se cumplen en mayor medida que lo eco-
 nomico, como es la situacion de la planificacion de sectores sociales de
 educacion, vivienda, salud, etcetera.

 El desarrollo paralelo de la planificacion de lo social en general ha
 sido aceptado por los economistas; y sus limites, entendidos estos como
 consurno, son el que no impidan la acumulacion y un cierto ritmo de cre-
 cimiento. Gran parte de los programas dependen de la toma de decisiones
 y la satisfaccion de presiones y demandas y no cubrir algunas de ellas
 implica problemas politicos considerables. Sin duda el crecimiento demo-
 grafico amplifica las demandas y se hace necesario el empleo de tecnicas
 que en algunos casos resultan ya bien complejas.

 La tendencia es hacia la concepcion unificada del desarrollo y lo que
 se plantea es el que no quede fuera ningiun sector de poblaci6n, buscando
 la integracion de los de subsistencia y marginales; el poder establecer
 politicas en donde la vision global estructural se oriente hacia el empleo,
 considerando el papel de la tecnologia; el lograr grandes reformas en
 educaci6n y que la educacion primaria se haga universal atendiendo a la
 educacion de adultos, teniendo en cuenta los requerimientos del sisterna
 productivo; asegurar condiciones minimas para los sectores de bajos re-
 cursos; disminuir los grandes desequilibrios; tomar en cuenta los reque-
 rimientos de alimentacion, vivienda, servicios, etcetera, para el desarrollo
 de las potencialidades humanas. En la reunion de CEPAL en Quito en
 1973 se planteo el que el desarrollo integral no puede obtenerse mediante
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 esfuerzos parciales en ciertos sectores de la economia o del sistema social,
 sino a traves de avances en todos los aspectos y se continiua planteando
 la necesidad de cambios estructurales y cualitativos; un crecimiento eco-
 6omico acelerado, armonico y aut6onomo como forma que permita asegu-
 rar los cambios y los objetivos de la estrategia de desarrollo. Se incor-
 poran ahora nuevos conceptos: desarrollo integral, la estrategia integral
 de desarrollo y los estilos de desarrollo de cada situacion nacional.

 Como puede observarse, el mundo de la planificacion ha liegado, en
 su practica internacional, a planteamientos extremadamente ut6picos en
 los que la tecnocracia recrea sus orientaciones ideologicas que permi-
 ten seguir sosteniendo planteamientos en el nivel nacional, tambien recrea-
 dores de ideologia.

 Sin embargo, debe reconocerse que una buena parte de los plantea-
 mientos en algunas 'areas del desarrollo social han logrado avances. Se da
 un gran retraso en el logro de los objetivos planteados hace tiempo, pero
 de cualquier manera hay acciones que se han implementado y que actual-
 mente quedan incorporadas de inmediato en los programas que peri6di-
 camente elaboran los gobiernos, y que constituyen puntos de vista que-
 fortuan parte del acervo social. Desde luego que no hago referencia a-
 aquellas situaciones nacionales en donde los derechos humanos se niegan
 sistematicamente y en las cuales cualquier accion deja de tener sentido.

 En materia de poblacion la polemica que se ha sostenido en los utltimos
 veinte anios, ha traido como consecuencia el que ya no se discuta sobre pla-
 nificacion familiar en terminos de su consecuencia o su inconsecuencia;
 constituye la aplicacion de urn avance de la humanidad al que todo mun-
 do tiene derecho; la que ahora se busca es la implementacion de medidas
 concretas que permitan el logro de ciertas metas, las que a su vez deben
 ser expresadas en terminos de la adecuacion institucional de los aparatos
 puiblico y privado, para el logro de un cierto indice de crecimiento demo-
 grafico, o el mantenimiento de tendencias demograficas de acuerdo a
 requerimientos nacionales, sustentados en un determinado proyecto de des-
 arrollo.

 Asi, el crecimiento y la distribucion de.la poblacion conforman situa-
 ciones demograficas, economicas y sociales, sobre las cuales hay que
 encauzar una detenninada accion como puente posibilitador de desarrollo,
 adem'as de las orientaciones economicas concretas.

 En segundo orden, pero que tiene una gran vigencia, en cuanto que
 constituye la continuidad de la fase de la planificacion de la familia, se
 mantiene la discusion de la metodologia anticonceptiva mas eficaz para
 el control de la poblacion. El aborto, tema en controversia actual, se con-
 sidera, y lo es, un problema de salud pfublica y se abre la discusion sobre
 ei empleo de mletodos quirurgicos.

 Como se observa, aceptada la planificacion familiar se continu'a en la
 misma linea buscando hacer efectivos sus planteamientos y persiguiendo
 el que tenga efectos en e crecimiento de la poblacion. Es aqui cuando la
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 planeacion: social logra avances, aun a pesar de las restricciones que
 impone la gran crisis en que nos encontramos.

 Llega de esta manera a probarse que la persistencia e imposicion de
 politicas tiene sus efectos y se dan logros, aun cuando los requerimientos
 no se satisfagan. Es decir hay cambios en lo social, aun cuando en lo
 economico no solo no hay avances sino retrocesos. Tales cambios resultan
 tanto de la accion planificadora, como del hecho de que constituyen una res-
 puesta a las posibilidades de mejor sobrevivencia. Es decir, el argumento
 malthusiano vence y Ileva a que la poblacion incorpore la planificacion fa-
 miliar. La pr{actica de la planificacion social pasa a ser la pr'actica de secto-
 res mas o menos amplios de poblaci6n, practica que incorpora nuevos ele-
 mentos a los que se continu'a incorporando poblacion.

 E1 problema del desarrollo sin embargo se mantiene y no ha logrado
 sus objetivos, pero si ha lievado a una bu'squeda y racionalizacion de la
 accion del sector publico, lo que en si mismo constituye una posibilidad.
 Ahora el proyecto pQlitico tiene la posibilidad de contar con tecnicos mejor
 entrenados. Dentro de esta situacion la planificacion demogr'afica para el
 desarrollo constituye un instrumento sin duda valioso, en la medida en que
 en un primer momento puede enfrentar la medicion de los requerimientos.

 En la variedad de situaciones latinoamericanas en las que se dan cam-
 bios demogriaficos, desde aquellos paises cuyas tendencias son analogas
 a paises desarrollados; aquellos otros que han experimentado descenso en
 las tasas de fecundidad y mortalidad; y aquellos en que la mortalidad ha
 descendido considerablemente manteniendo elevada su fecundidad, tales
 canmbios estan influyendo en los procesos de cambio economico y
 social a Ia vez que son resultado de tales procesos y al mismo
 tiempo orientan Ia politica putblica que aspira a lograr que las tendencias
 demograficas posibiliten mayor desarrollo economico y mayor beneficio
 social. La critica a la version aislacta de las influencias reciprocas entre
 el cambio demografico y lo economico, lo social y lo cultural, se ha sus-
 tentado en el analisis hist6rico y de las condiciones estructurales que
 privan en cada situacion. Sin embargo hay que reconocer que aun no
 se dispone de la interpretacion que, basada en datos empiricos, explique
 las mutuas influencias entre los feno6menos. Pero por otra parte, se dis-
 pone de suficiente trabajo de investigacion reciente, qiue buscando inter-
 pretaciones mas amplias ha logrado avances considerables que dan pie
 para Ia reformulacion de politicas de poblacion.

 En la practica, la planeacion que ha llegado a plantearse como integral
 y los enfoques recientes, tienden a dar prioridad a aspectos anteriormente
 ignorados que poco a poco se incorporan a la planificacion del desarrollo.

 En general la planificacion social gana terreno e incorpora aspectos
 tales como la familia, el bienestar social y la comunidad y da mayor im-
 portancia a la salud, la educacion, la vivienda, los desequilibrios en el
 empleo de la mujer, el consumo y establece con mayor claridad los pro-
 blemas de educacion, empleo, el uso y la tenencia de la tierra, los recursos
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 naturales, etcetera, temas tratados anteriormente s6lo en la esfera de lo
 economico y a los cuales ahora se les da tamnbien un alto contenido social
 reconociendo su caracter complejo, sus relaciones e influencias.

 Se destaca ahora en la practica de la planeacion incorporar tambien
 no solo los objetivos a cubrir, sino tambien los instrumentos que posibi-
 litan la accion y que se plantean en torno a las necesidades de descen-
 tralizacion del crecimiento urbano y a la distribucio6n de las actividades
 economicas. Como se observa se trata de reforzar la pauta de crecimiento,
 ampliando lo mas posible el mercado. Es aqui cuando la planeaci6n se
 enfrenta a un desarrollo que no logra ser encauzado y que resulta m'as y
 mas limitado por los requerimientos del capital y su operacion substitu-
 tiva de mano de obra y que en America Latinia ha significado propor-
 ciones enormes de poblacion desocupada y subocupada.

 En materia de polliticas de poblacion, las tendencias demograficas ya
 no se consideran como alternativas a las de desarrollo economico y social,
 sino como uno de los instrumentos para lograrlo; se acentuia el caracter
 politico de las decisiones sobre poblacion; se hace hincapie en la sobera-
 nia de los paises para tomar decisiones en cualquier sentido y que tales
 decisiones no repercutan en el logro de la cooperacion economica y fi-
 nanciera internacional; la planificacion familiar queda incorporada a los
 derechos humanos; se insiste sobre la necesidad de la descentralizacion
 de la poblacion y la actividad; se busca mayor colaboracion internacional
 en investigacion y evaluacion para fines program'aticos, de alli que los
 organismos internacionales den mayor asistencia a los gobiernos, aban-
 donando, desafortunadamente, su labor de investigacion basica; se da
 mayor atencion a las necesidades de investigacion en cada pais; etcetera.

 En este sentido, las posibilidades de politicas de poblacion como ins-
 trumentos de desarrollo en America Latina se orientan a la mayor espe-
 cificidad de los procesos de cambio demografico y su relacion con lo eco-
 nomico, lo politico y lo cultural, y a seinalar con mayor fuerza los reque-
 rimientos de cambio estructural, planteamientos que han sido sefnalados
 desde que se inicia la planificacion, Como elementos necesarios para lograr
 avances en las condiciones de vida de los pueblos latinoamericanos, salvo
 que ahora la vision de los problemas tiende a ser por la via de enfoques
 unificados.

 Sin duda las contradicciones entre la politica sobre un tema determi-
 nado, en nuestro caso la poblacion, se dan en torno a su implementacion
 y su posibilidad real que en general es escasa. Como se ha mencionado
 de diversas maneras en este documento, el seinalamiento de una serie de
 principios que enmarcan la accion posible del sector publico, y que llevan
 al establecimiento de politicas, incorpora significaciones relevantes: en
 primer termino su uso politico que posibilita a los actores aglutinarse
 en torno a las posiciones predominantes orientadoras de la accion guber-
 namental; en segundo lugar y considerando los esfuerzos por lograr coor-
 dinar la actividad del sector puiblico, el que mas y mas se reconocen temas
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 sobre los cuales se da un gran consenso, respecto a la manera en que deben
 ser considerados por los diversos organismos del sector piublico y ademas,
 la manera en que la acci6n del sector puiblico debe de coordinarse con
 zgencias del sector privado.

 Sin duda uno de estos temas es el de la poblaci6n. En este sentido y
 dado que la poblaci6n constituye el objetivo de la accion planificadora y el
 -objetivo del desarrollo, se convierte en un tema a partir del cual es posi-
 ble establecer metas en los muy diversos campos de la actividad orientada
 del sector puTblico y es posible coordinar los programas sectoriales.

 En todo caso, corresponde a las posibilidades del sector puiblico el lograr
 encauzar la coordinacion efectiva de tal-es programas, resolviendo las pro-
 pias contradicciones, dada la presencia de posiciones muy diversas dentro
 de los aparatos gubernamentales; y en que medida se plantea la accion
 considerando que los cambios posibles en las tendencias demograficas im-
 -plican un proceso progresivo, articulado con muy diversos elementos ne-
 'cesarios para el descenso de la fecundidad.

 En este sentido se depende de la posibilidad de que la economia pueda
 generar demanda de trabajo, lo que constituye la base para poder ase-
 gurar una mejor distribucion del ingreso y a la vez elevarlo. Se trata
 aqui de resolver el problema de aquellos que ya nacieron, o que tienen
 edades activas o que ingresar'an a la poblacion activa en los afios
 que vienen. La fecundidad tendera a descender fundamentalmente como
 resultado de politicas que aumenten el bienestar y generen meas empleos.
 La planeacio6n familiar coadyuva a tal descenso, pero no constituye su
 base. Por otra parte todo indica que el crecimiento demogr'afico de los
 paises esta descendiendo en algunos, pero basicamente en los grandes
 centros industriales y que auin hay mucho que hacer en cuanto a mayores
 descensos de la mortalidad, que estaran influyendo en el mantenimiento
 de tasas elevadas de crecimiento demografico.

 De hecho mayor desarrollo implica acercarse mas al cumplimientcG de
 las etapas de la transicion demografica. La mayor disminucion de la mor-
 talidad implica a su vez condiciones de vida en donde los requerimientos
 anteriores se transforman, sobre todo en cuanto a la propia constitucion
 de la familia y la adopcion paulatina de patrones reproductivos orientados
 a una fecundidad menor en razon de los nuevos requerirnientos y limites
 del sistema. Sin embargo las condiciones relativas de la poblacion no han
 cambiado y los desequilibrios tienden a agudizarse.

 No obstante, las consideraciones demogrMaficas implican una parte de
 la presencia de situaciones concretas que reflejan en si mismas el proceso
 de cambio y que determinan requerimientos que hay que buscar satisfa-
 cer y en la medida en que se avanza en el conocimiento, surgen las inter-
 pretaciones que posibilitan acciones concretas, que poco a poco ganan
 terreno en las esferas de poder, pasando desde luego por la contienda
 politica; se trata, en el caso de polfticas de poblaci6n commo instrumento
 de desarrollo de la consideracion de las variables demograficas en cuanto
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 a su modificacion directa o por la via de cambios estructurales de acuerdo
 a fines determinados socialmente y en este sentido la aplicacion de tal
 politica son los intereses sociales, dentro del marco capitalista de las rea-
 lidades latinoamericanas. En cuanto a la aplicacion directa de las pol'ticas
 demograficas, se llega rapidamente a limites impuestos por las restriccio-
 nes del propio sistema, de manera que no parece posible modificar sus-
 tantivamente la estructura y dinAmica de la poblaci6n sin alterar la es-
 tructura productiva y los mecanismos distributivos.

 De tal manera se da el proceso, que surge la necesidad de plantear los
 cambios a largo plazo y al mismo tiempo desarrollar acciones concretas
 en las distintas 'areas de manera consecuente. La estructura y dinamica
 de la poblaci6n propicia esta posibilidad mxas que cualquier otra factor.
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