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El Cairo+20:

contribuciones para su continuacion y seguimiento después de 2014

Laura Rodriguez Wong'
José Eustdquio Diniz Alves?
Jorge Rodriguez Vignoli®
Cdssio Maldonado Turra*

Cairo+20: perspectivas de la agenda de poblacion y desarrollo sostenible después de
2014, este nuevo libro de la serie Investigaciones de la Asociacion Latinoamericana
de Poblacion (ALAP), procura contribuir a las actividades y debates que se han estado
realizando con ocasion de los 20 afos de la aprobacion del Programa de Accion de la
Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (CIPD), celebrada en EL
Cairo en septiembre de 1994.

La CIPD reunid a 179 paises y ha sido el mayor evento internacional sobre poblacion
y desarrollo que se haya realizado. Conté con mas de 11 mil participantes, entre
representantes de gobiernos, de las Naciones Unidas, la cooperacion internacional,
la academia, organizaciones no gubernamentales y medios de comunicacion. El Pro-
grama de Accidn que se aprobd (PA-CIPD) tuvo un horizonte de duracion de 20 aios.

Como es bien sabido, tanto la CIPD como su Programa de Accion representaron un
cambio de paradigma en el debate y las acciones sobre poblacion y desarrollo soste-
nible. Y aunque consiguieron con éxito esa transformacion paradigmatica, es claro
que a casi 20 anos de su formulacion diversas metas del Programa de Accion no se
han alcanzado y se necesita incorporar nuevas tematicas. En ese sentido, la Asamblea
General de las Naciones Unidas del 5 de abril de 2011 aprobé la Resolucion 65/234,
estableciendo: a) extender el plazo del Programa de Accion y las acciones clave
para continuar su implementacion después de 2014; b) reconocer la necesidad de su
revision; c) rever los hiatos existentes en la implementacion de sus diversas areas;
d) reconocer que muchos gobiernos no podran alcanzar las metas y objetivos pro-
puestos hasta 2014; e) reconocer también la necesidad de responder a los nuevos y
relevantes desafios en el area de poblacion y desarrollo; f) la necesidad de reforzar

' Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional (CEDEPLAR), Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG), lwong@cedeplar.ufmg.br.

2 Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE) do IBGE, Brasil, jose.diniz@ibge.gov.br.

3 Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion de la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Chile, jorge.rodriguez@cepal.org.

4 Departamento de Demografia da UFMG e Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional
(CEDEPLAR), Brasil, turra@cedeplar.ufmg.br.
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la integracion de la agenda de poblacion y desarrollo en los procesos globales de
desarrollo. La resolucion no prevé una renegociacion de los acuerdos firmados en la
CIPD, evitandose asi cualquier tipo de retroceso.

De este modo, se definio el proceso de revision operacional de la implementacion del
PA-CIPD (El Cairo+20) sobre la base de una metodologia participativa, considerando
la experiencia de los procesos anteriores: El Cairo+5, +10 y +15. Paralelamente a este
proceso oficial de revision, la ALAP aplicé una encuesta a sus socios, demografos y
estudiosos de la poblacion de la region, estimulandolos a reflexionar colectivamente
sobre el significado de la agenda de poblacién y desarrollo impulsada en El Cairo y
sobre cuales serian los temas emergentes y los desafios que deberian incorporarse
en el proceso de revision del PA-CIPD en América Latina y el Caribe. El resultado de
esta encuesta fue discutido durante el V Congreso de la ALAP, efectuado en octu-
bre de 2012 en Montevideo, Uruguay. Como consecuencia, se aprobé un documento
—incluido en esta publicacion con el titulo “La agenda de poblacion y desarrollo 20
anos después de la CIPD: reflexiones desde la Asociacion Latinoamericana de Pobla-
cion”— en el que la Asociacion se compromete a participar activamente en el proceso
de revision de la CIPD mas alla de 2014, y principalmente a movilizar a la comunidad
cientifica y académica con el proposito de tener una actuacion constructiva en dos
importantes eventos:

« la Primera reunion de la Conferencia Regional sobre Poblacion y Desarrollo de
América Latina y el Caribe (CRPD-1), que se realizaria en agosto de 2013 en
Montevideo, y

« la Sesion Especial de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre la CIPD,
a efectuarse en septiembre de 2014.

Para alcanzar estos objetivos, la ALAP, en estrecha colaboraciéon con la Asociacion
Brasilefa de Estudios de Poblacion (ABEP), organizd el Seminario Internacional “La
CIPD mas alla de 2014 y la dinamica demografica de América Latina y del Caribe”, en
julio de 2013, en la sede del Instituto Brasilefo de Geografia y Estadistica (IBGE), en
Rio de Janeiro. El seminario tuvo como metas generales:

« Reunir a un grupo de expertos para discutir la dinamica demografica de Améri-
ca Latina y el Caribe, teniendo como teléon de fondo el Programa de Accion de
la CIPD celebrada en El Cairo en 1994.

« Fortalecer la capacidad técnica regional.

 Facilitar la cooperacion y el intercambio entre especialistas de las areas téc-
nica y cientifica.

o Abrir la posibilidad de participacion de los estudiantes y activistas de la socie-
dad civil que trabajan en los temas de la CIPD de El Cairo.

« Dar a conocer los resultados mas significativos de las discusiones en torno a
este debate en los principales medios de comunicacion.

e Abrir las discusiones sobre El Cairo+20 a la participacion de los periodistas,
garantizando la interaccion eficaz durante el seminario.



« Fortalecer la presencia y actuacion de estudiosos de la poblacion de América
Latina —principalmente de la ALAP— en la Conferencia Regional de agosto de
2013.

El seminario conto con 47 expositores y panelistas, 34 de Brasil y otros 13 ponentes
de paises de América Latina y el Caribe, asi como de Estados Unidos y Espafa. EL
numero de asistentes supero6 la centena, con participantes de diversos ministerios
del Gobierno Federal de Brasil, representantes de organizaciones internacionales,
demadgrafos e investigadores de varias universidades y centros de investigacion de
América Latina y el Caribe, estudiantes, expertos del IBGE, activistas de la sociedad
civil y periodistas. Se debe poner énfasis en la participacion de tres periodistas de los
principales medios de comunicacion de Brasil, que suelen dar visibilidad a los temas
discutidos y que tuvieron repercusion en los medios masivos.

Las discusiones y debates generados durante el seminario fueron muy ricos y permi-
tieron recuperar la importancia historica de la CIPD de El Cairo y evaluar su proceso
de implementacion durante los 19 anos que habian transcurrido hasta el momento de
realizacion de este evento. Se trataron temas vinculados a los derechos humanos; los
derechos sexuales y los derechos reproductivos; la igualdad de género; la pobreza; las
desigualdades sociales en sus diversos aspectos; las transiciones demografica y urbana;
la composicion por edad, el bono demografico y el envejecimiento de la poblacion; la
migracion interna, internacional y la movilidad espacial; las desigualdades regionales
y la relacion entre poblacion, desarrollo y medio ambiente. Se discutieron varias reco-
mendaciones de politica y se pusieron de relieve los temas a considerar en la Primera
reunion de la CRPD, que se celebraria en Montevideo, Uruguay, al mes siguiente’.

El programa desarrollado incluyo, ademas, la realizacion de un taller para periodis-
tas: “La dinamica demografica de América Latina y del Caribe y el desarrollo sos-
tenible (la CIPD mas alla de 2014): ;Qué nos quieren decir los demdgrafos?”. Esta
actividad tuvo como objetivo contribuir al proceso de capacitacion sobre temas de la
CIPD para comunicadores de Brasil en particular y América Latina en general, en el
marco de la Primera reunion de la CRPD de América Latina y el Caribe y del proceso
de revision de El Cairo+20¢.

La importancia de esta actividad se enmarca en el mandato de la ALAP de divulgar las
actividades sobre poblacion a un publico amplio y fuera del ambito académico. Las
presentaciones realizadas fueron grabadas y los videos estan disponibles en el sitio
web de la Asociacion. Este material ha sido muy util para la comunidad demografica
de América Latina y el Caribe, para los gobiernos de la region y los organismos na-
cionales e internacionales. Ademas, para los periodistas ha constituido una valiosa
fuente de referencia.

5> Se puede acceder a la programacion del seminario en la pagina web de la ALAP, o bien en el Anexo
de este libro.

¢ La programacion del taller se puede encontrar en la pagina web de la ALAP o en el Anexo de este
libro.
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No menos importante fue la creacion del blog “La CIPD mas alla de 2014”, organizado
por la periodista Débora Thomé con el propdsito de difundir el proceso de debate
del seminario, del taller de periodistas y de la CRPD-1 de Montevideo. Todos los
documentos oficiales de la CIPD de El Cairo (1994) y de las revisiones de El Cairo+5
(1999), El Cairo+10 (2004), El Cairo+15 (2009) y El Cairo+20 han estado disponibles en
el sitio del blog. Ademas, varios miembros de la ALAP y otras asociaciones nacionales
de demografia de América Latina y el Caribe brindaron entrevistas y contribuyeron
a las discusiones sobre los temas de interés relacionados con este proceso. Este
blog ha servido asimismo para la capacitacion de los profesionales de los medios de
comunicacion y para el didlogo con organizaciones de la sociedad civil. De hecho,
varias organizaciones y entidades publicaron el enlace en sus sitios, contribuyendo a
la difusion de la discusion de El Cairo+20. El espacio virtual ha tenido mas de cuatro
mil visitas originarias de 53 paises diferentes’.

Por lo tanto, este libro es mas que una simple reunién de trabajos y ponencias de
un seminario académico. Ha cerrado una experiencia acumulada durante mas de dos
décadas, que solo fue posible por la participacion de personas con una rica historia
en el pensamiento cientifico, aliada a un activismo en materias sociales, de defensa
de los derechos humanos y de avances de la ciudadania. A modo de ejemplo, los
tres primeros capitulos del libro contienen las contribuciones de tres ponentes de
la primera sesion del seminario, titulada “El consenso de El Cairo 20 aios después:
lagunas, avances y perspectivas”.

El primer capitulo fue escrito por la eminente demdgrafa brasilefa Elza Berquo, que
vivid y particip6 intensamente de los debates demograficos en América Latina y el
mundo desde la década de 1960, estuvo presente en la Conferencia Internacional
sobre la Poblacion y el Desarrollo celebrada en Bucarest en 1974, y por supuesto, en
la de 1994. Contar en este libro con su articulo “As posicées da OMS nas conferéncias
de populacao da ONU nos Ultimos 50 anos” es una honra para la ALAP. En este trabajo
muy completo y didactico se analizan la génesis, los retrocesos y los avances en el
concepto de salud reproductiva propuesto por la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS). El texto trata sobre un largo periodo de funcionamiento de la OMS, desde su
constitucion en 1946, pasando por la quinta Asamblea Mundial de la Salud, de 1952,
las Conferencias Internacionales sobre la Poblacion y el Desarrollo de Roma (1954),
Belgrado (1965), Bucarest (1974) y México (1984), hasta la de El Cairo en 1994. En
la década de 1980, la OMS determinaba que la salud reproductiva debia contemplar
los siguientes aspectos basicos: “(a) que todos tengamos autonomia tanto para la
reproduccion como para regular la fecundidad, (b) que las mujeres tengan emba-
razos y partos seguros y (c) que el resultado del embarazo sea exitoso en términos
del bienestar de la madre y la supervivencia del recién nacido. Ademas, las pare-
jas deben ser capaces de tener relaciones sexuales sin temor a los embarazos no

7 Los 10 paises con mas accesos han sido Brasil, México, Argentina, Colombia, Peru, Chile, Espafa,
Uruguay, RepuUblica Bolivariana de Venezuela y Estados Unidos.



deseados y a contraer enfermedades de transmision sexual”®. Fue este concepto el
que guio las discusiones sobre la reproduccion durante la preparacion de la Confe-
rencia de El Cairo.

El segundo capitulo fue escrito por una activista de renombre internacional en la
lucha por lograr relaciones de género mas equitativas, Sonia Corréa, que estuvo pre-
sente en la CIPD de El Cairo y ha participado en todos los procesos de revision desde
entonces. El articulo, titulado “Legados do Cairo: para além da ‘mesmice’?”, se di-
vide en tres secciones: la primera explora el significado de El Cairo como un acon-
tecimiento biopolitico; la segunda examina sus legados en las areas de los derechos
sexuales y los derechos reproductivos, y la tercera comparte algunas ideas sobre
los obstaculos experimentados en el proceso de implementacion de su Programa de
Accion. En el marco de una revision critica, uno de los caminos sefialados es la nece-
sidad de repensar el PA-CIPD como un desafio para profundizar los logros en materia
de derechos humanos, tratando de articular las cuestiones del género, la sexualidad
y la reproduccion, por una parte, con los problemas actuales de la desigualdad, la
pobreza, el trabajo, la educacion, la seguridad social e incluso los cambios climaticos
y medioambientales por la otra.

El tercer capitulo pertenece al destacado economista y demografo uruguayo Juan
José Calvo, quien ha actuado de manera intensa en la revision y aplicacion del
Programa de Accion de la CIPD de El Cairo en América Latina y el Caribe, y ademas
de haber sido protagonista de la iniciativa de llevar a cabo la Primera reunion de
la Conferencia Regional sobre Poblacion y Desarrollo de América Latina y el Caribe
en Montevideo, tuvo un papel clave en las negociaciones con los paises miembros
para acordar los lineamientos del Consenso de Montevideo, documento surgido de
esa reunion y que representa un progreso significativo para definir los retos futuros
en materia de poblacion y desarrollo de la region. El articulo, titulado “Logros y
retos de la agenda de poblacion y desarrollo en América Latina y el Caribe dos dé-
cadas después de El Cairo”, muestra que a lo largo de estos 20 afos la agenda de
poblacion de la region ha puesto de manifiesto los desafios que supone enfrentar
un contexto de crecimiento econémico volatil, altos niveles de pobreza, brechas
socioeconomicas persistentes, inestabilidad politica y progreso acelerado de las
transiciones demografica y urbana. Con optimismo, el autor considera que la region
cuenta con un marco normativo y de politicas publicas favorable a los postulados de
la CIPD, y que el desafio principal mas alla de 2014 es entonces superar la brecha
de implementacion de estos marcos, que estan en sintonia con los fundamentos del
Programa de Accion de El Cairo.

Del mismo modo, los siguientes 23 capitulos que componen el libro, escritos en los
tres idiomas oficiales de la ALAP —espanol, portugués e inglés—, fueron elaborados

& Arilha, M. y Berquo, E. (2009), “Cairo+15: trajetorias globais e caminhos brasileiros em saude
reprodutiva e direitos reprodutivos”, en Brasil, 15 anos apos a Conferéncia do Cairo, Campinas: ABEP,
v.1, p. 69, traduccion propia.
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por eminentes estudiosos y personalidades reconocidas en la amplia gama de temas
abordados por el PA-CIPD. Ocuparia demasiado espacio resumir tantos articulos de
calidad, pero se recomienda la lectura de todos ellos, pues retnen trabajos aca-
démicos, analisis de politicas y evaluaciones del proceso de El Cairo+20 que seran
muy utiles para el diseiio del programa de poblacion y desarrollo sostenible después
de 2014.

Todas las actividades relacionadas con la elaboracion de este libro no podrian haber-
se realizado sin el apoyo esencial de la Oficina Regional para América Latina y el Cari-
be del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA-LACRO), cuya contribucién
permitié activar la sinergia entre la reflexion académica, las luchas y planteamientos
de la sociedad civil y los examenes comparativos de los organismos de la cooperacion
y la asistencia técnica internacional.

La ALAP espera que este libro, ademas de ser una referencia historica y una fuente
para investigaciones y estudios, se transforme en una herramienta importante para
el proceso de revision de El Cairo, 20 anos después de su aprobacion y su proyeccion
después de 2014.



Prélogo

Florbela Fernandes'

Inicio parabenizando a Alap, Associacao Latino-Americana de Populacao, e a Abep,
Associacao Brasileira de Estudos Populacionais, pela realizacao conjunta do semina-
rio “La CIPD mas alla de 2014 y la Dinamica Demografica de América Latina y del Ca-
ribe”, ocorrido no marco da revisao global da CIPD, Conferéncia Internacional sobre
Populacao e Desenvolvimento. Parabenizo também a publicacao do livro Cairo+20:
perspectivas da agenda de populacdo e desenvolvimento sustentdvel pds-2014, que
sera de grande utilidade para o processo de discussao nacional, regional e interna-
cional.

O Plano de Acao do Cairo, resultado da CIPD de 1994, foi e continua sendo um marco
na agenda global de populacao, desenvolvimento e direitos, oferecendo um conjunto
de metas e compromissos acordados por 179 paises.

Seu processo de revisao global, agora em curso, examina conquistas e desafios rema-
nescentes com base em evidéncias fornecidas por cada pais, que respondem a quatro
principios norteadores — dignidade, salde, seguranca e boa governanca.

No processo de revisao pretende-se compreender em que medida o progresso alcan-
cado foi equitativo, bem como identificar novos desafios e/ou novas possibilidades
para responder adequadamente aos problemas persistentes. Este processo e seus
resultados serao decisivos para a definicao de prioridades para a Agenda de Desen-
volvimento das Nacdes Unidas para depois de 2015.

O UNFPA tem trabalhado muito para estabelecer vinculos entre a revisao da CIPD, in-
cluindo os dados da pesquisa global sobre progressos, as analises regionais que serao
apresentadas e debatidas nas Conferéncias Regionais de Populacdo e Desenvolvimen-
to, como a que ocorrereu em Montevidéu, em agosto, no caso da América Latina e o
Caribe, e as consultas e dialogos pds-ODMs realizadas nos varios paises; assim como
para a construcao da nova agenda de prioridades pds-2015.

Para o UNFPA, essa nova agenda de desenvolvimento deve englobar algumas questoes
essenciais, tais como assegurar o acesso universal a salde sexual e reprodutiva e aos
direitos reprodutivos. Atualmente, ainda existem cerca de 222 milhdes de mulheres
com necessidades de acesso a meios modernos de contracepcao. Se essas demandas

' Palavras da representante do Fundo de Populacdo das Nacdes Unidas — UNFPA Brasil.
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fossem atendidas, poderiam ser evitados 21 milhoes de gravidezes nao planejadas, 26
milhoes de abortos, 1 milhao e 100 mil mortes de criancas e 79 mil mortes maternas.

Outro ponto essencial é investir em salde materna. Desde 1990, as taxas mundiais
de mortalidade materna cairam em mais de 30%. Mas é preciso lembrar que, todos
os dias, mais de 800 mulheres morrem no mundo por complicacdes relacionadas a
gravidez e ao parto, as quais podem ser evitadas. O Objetivo de Desenvolvimento do
Milénio “5” é aquele com maior risco de nao ser alcancado globalmente.

E importante também colocar as pessoas jovens na vanguarda do desenvolvimento.
Temos hoje 1,8 bilhao de jovens em todo o mundo, um quarto da populacao mundial
— a maior geracao de adolescentes e jovens da historia. No Brasil o contingente de
jovens de 15 a 29 anos ultrapassa 51 milhoes.

As e os jovens devem ser reconhecidos como atores fundamentais neste processo
de mudanca. Mas, para isso, precisam atingir seu pleno potencial, tendo a opor-
tunidade de completar sua educacao com qualidade, desenvolver suas habilidades
profissionais, ter garantia de emprego decente, ter acesso a informacdes, insumos,
acoes e servicos de salde sexual e reprodutiva e, além disso, oportunidades de par-
ticipacao efetiva em todo o processo de desenvolvimento nacional, como eles e elas
proprios(as) vém demandando, aqui e em outros paises.

Enfim, o investimento em capital humano é fundamental para o aproveitamento do
periodo que ainda resta do bonus demografico. Trata-se de uma necessidade no pre-
sente e uma forma eficaz de planejar o envelhecimento da populacao.

Além disso, esta demonstrado que a reducao das desigualdades de género leva a
maiores taxas de crescimento economico, sendo essencial para o desenvolvimento
social e econdmico inclusivo. Domicilios onde as mulheres tém maior influéncia ten-
dem a alocar uma parcela maior de recursos domésticos para a educacao e saude.
Logo, incorporar a igualdade de género no marco de desenvolvimento é um dos re-
cursos mais importantes para a sustentabilidade dos processos de desenvolvimento.

Outra questao-chave esta vinculada a paz e seguranca. Estima-se que sete em cada
dez mulheres e meninas sofram alguma forma de violéncia durante suas vidas. Elas
sao desproporcionalmente afetadas por violéncia doméstica, violéncia sexual, po-
breza e exclusao social. No Brasil, de acordo com estudos e pesquisas, uma mulher
sofre violéncia fisica a cada 24 segundos; a cada dois minutos cinco mulheres sao
espancadas. Proteger os direitos das mulheres e jovens contra a violéncia, especia-
mente em situacoes de conflito e crises humanitarias, é essencial para assegurar
suas contribuicdes nos processos de construcao da paz, da seguranca humana e do
desenvolvimento.

Nao menos importante é o reconhecimento da influéncia das dindmicas populacionais
mundiais e nacionais como determinantes e desafios para o desenvolvimento social
e econdomico, atual e futuro, demandando respostas politicas complexas e holisticas
para garantir o desenvolvimento sustentavel. De fato, o mundo é caracterizado por
diversidade. Alguns paises verao suas populacdes crescerem, como a maioria dos pai-



ses africanos. Por outro lado, paises como o Brasil experimentarao no futuro proximo
um declinio absoluto em sua populacéo.

Ainda nesta linha, enquanto alguns paises registram aumento de suas populacdes
jovens, outros enfrentam o envelhecimento em ritmo acelerado e até a reducédo de
suas populacoes.

As dinamicas populacionais oferecem mais que desafios, oportunidades associadas ao
bonus demografico, aumento das migracdes e da urbanizacao, situacdes que favore-
cem a adaptacao das pessoas as mudancas nas condicoes sociais, econdmicas e am-
bientais e podem contribuir para o desenvolvimento. Todavia, para que estas oportu-
nidades se tornem realidade, € preciso um alto investimento em politicas elaboradas
e implementadas com enfoque de direitos, que respeitem, defendam e ampliem as
liberdades humanas.

Finalmente, é preciso responsabilizar os diversos atores do desenvolvimento pelos
impactos logrados — ou ndo. Para medir o real impacto das acdes de desenvolvimento
na vida das pessoas, nas dinamicas que movem e organizam as sociedades, no meio
ambiente e contextos econdmicos, é necessaria a definicdo de um conjunto de indi-
cadores robustos e sensiveis, passiveis de serem desagregados por sexo, idade, nivel
socioecondmico e raca/etnia.

A adocéao de novos e bons indicadores completa-se com a coleta e analise sistematica
de dados, procedimento que serve ndo apenas a tarefa de monitoramento e avalia-
cao, mas também como instrumento de defesa dos direitos das pessoas. Uma gestao
orientada para resultados, que inclua prestacao de contas e a transparéncia, € essen-
cial para que a comunidade nacional e internacional, as Nacoes Unidas, os governos
e os diferentes grupos organizados acompanhem as transformacoes e, sempre que
necessario, reorientem o foco e redefinam estratégias.

Para o UNFPA, o éxito da nova agenda do desenvolvimento dependera da conse-
cucao dos deveres por parte dos Estados e ainda da desenvoltura, resiliéncia e
sustentabilidade dos individuos, com destaque para as mulheres, adolescentes e
jovens, afro-descendentes, indigenas, migrantes, pessoas com deficiéncia, aqueles
e aquelas que se encontram em situacao de maior vulnerabilidade social, cujas ne-
cessidades devem ser priorizadas para garantir a criacao de um mundo mais justo e
equitativo, que foi o grande compromisso assumido durante a CIPD.

As dimensoes do individuo, da sociedade, da economia, do meio ambiente e da paz
e seguranca sao essenciais para alavancar o desenvolvimento de modo coerente com
aquilo que desejamos.

Esperamos que este debate agregue valores para o processo de revisao da CIPD, para
o fortalecimento da Agenda de Cairo, bem como para a construcao de instrumentos
€ mecanismos que nos permitam continuar avancando na Agenda para além de 2014.
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As posicoes da OMS nas conferéncias de
populacdao da ONU nos ultimos 50 anos’

Elza Berqué?

As vésperas da comemoracdo dos 20 anos da Conferéncia Internacional de Populacdo
e Desenvolvimento do Cairo, na qual é ampliado e ratificado o conceito de saude
reprodutiva, proposto pela OrganizacGo Mundial de Saude, e vdlido até os dias de
hoje, pareceu-me um exercicio interessante analisar os recuos e avancos da OMS nos
ultimos 50 anos durante as conferéncias da ONU.

Nos mais de 50 anos de atuacao das Nacoes Unidas, as questoes sobre populacao
sempre ocuparam papel de destaque em sua agenda. Criada em 1945, a ONU estabe-
leceu sua Comissao de Populacao um ano mais tarde, a qual teve como tarefa, apos
calorosos debates, preparar estudos e informar o Conselho Econémico Social sobre
tamanho e estrutura populacionais e suas mudancas, interacoes entre fatores demo-
graficos, sociais e econdémicos e politicas delineadas com o proposito de influenciar
as dinamicas populacionais.

A despeito de diferencas de opiniao, principalmente quanto a incluir politicas em seu
mandato, a Comissao foi capaz de decidir sobre um programa de trabalho e estabe-
lecer uma Divisao de Populacao, o que permitiu a ONU desenvolver uma série de es-
tudos e publicacoes sobre causas e consequéncias da dinamica demografica que iriam
influenciar suas agéncias especializadas, como FAQO, OIT, Unesco e OMS, em razao das
implicacdes setoriais — alimentacdo, emprego, educacao e salde —, visando as rela-
¢oes entre populacao e desenvolvimento. O Demographic Year Book, publicado pela
primeira vez em 1948, tornou-se peca central de referéncia: termémetro mundial
das questdes populacionais, medidas anualmente.

Uma demonstracao de que o mundo havia assumido forte preocupacao com o campo
da populacao por meio da ONU foi a realizacao da sua primeira CONFERENCIA MUN-
DIAL DE POPULACAO, EM ROMA, 1954, contando com a participacdo de 80 paises. O
copatrocinio da Uniao Internacional para o Estudo Cientifico da Populacao (IUSSP), ao
dar um carater cientifico ao encontro, nao evitou um acalorado debate sobre o papel
da populacao no desenvolvimento dos paises capitalistas do Ocidente e daqueles de
economia planejada e centralizada, ficando a maior parte do Terceiro Mundo como

' Apresentacao no Seminario Internacional “La CIPD mas alla de 2014 y la dinamica demogréfica de
América Latiana y del Caribe”, promovido pela Associacao Latinoamericana de Populacdo - Alap e a
Associacao Brasileira de Estudos Populacionais — Abep. Rio de Janeiro, 15-17 de julho de 2013.

2 Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (Cebrap), Brasil, berquo@cebrap.org.br.



mera expectadora. Entre as conclusoes figuraram questoes de carater politico sobre
a possibilidade de o crescimento populacional vir a obstar expectativas de progresso
econdmico, de modo que todos os governos deveriam estudar as inter-relacoes entre
populacéo, crescimento econdmico e progresso social e leva-las em conta na imple-
mentacao de politicas.

Importante salientar que nesta conferéncia de 1954, a OMS nao participou ao lado
das demais agéncias especializadas da ONU. Uma interpretacao possivel para esta
auséncia foi o registro de certo constrangimento causado na Liga das Nacoes pelo
relatorio preparado por sua Divisao de Salde, sobre os resultados da Conferéncia
Mundial de Populacao, convocada por Margareth Sanger e realizada em Genebra, em
1927, que incluia questdes sobre aborto e controle da natalidade.

Segundo estudiosos, o preambulo para a constituicdo da Organizacao Mundial de Sau-
de (OMS), em 1946, ao definir saide como o completo estado de bem-estar fisico,
mental e social e ndo apenas a auséncia de doenca ou enfermidade, permitiu a seus
dirigentes interpretar que se um governo recorresse a assisténcia da OMS, por julgar
que o crescimento populacional de seu pais constituia um problema de salde, esta
teria o dever de atender. Este debate foi ampliado na 52 Assembleia Mundial de Sau-
de, em 1952, em que alguns paises apoiaram a tese de que, do ponto de vista médi-
co, problemas populacionais nao requeririam nenhuma acao particular por parte da
OMS, enquanto certos paises do Terceiro Mundo insistiam na relevancia da “explosao
demografica” para o mandato da OMS. Por fim, a maioria dos membros da Assembleia
se opOs ao envolvimento da Organizacao em atividades de planejamento familiar, de
modo que, na pratica, colocou-se um ponto final a qualquer expansdo da OMS nessa
area. Ficou estabelecido claramente, a partir de 1953, que os governos que recor-
ressem a OMS para assisténcia nesta area seriam informados que tais atividades, por
mais relevantes que fossem, nao faziam parte do mandato da OMS.

Esta situacao, entretanto, iria mudar na década seguinte. A necessidade de tal envol-
vimento foi expressa nos debates das Assembleias Mundiais de Salde de 1963 e 1964,
que precederam a Conferéncia Mundial de Populacao de Belgrado, de 1965, por um
grande nimero de paises em desenvolvimento. Em 1965, a OMS realizou e publicou
varios estudos sobre reproducao humana.

A CONFERENCIA MUNDIAL DE BELGRADO, de 1965, também copatrocinada pela
IUSSP, pretendeu igualmente ser uma reunidao de carater técnico-cientifico, mas a
emergéncia de certos temas denotou a permanente presenca de uma visao neomal-
thusiana, embora nao se alcancasse consenso. Salientava-se que os ganhos recen-
tes no controle de doencas poderiam ser comprometidos pela fome e desnutricao
decorrentes da persisténcia de altas taxas de fecundidade, ou seja, as tentativas
de desenvolvimento econémico seriam frustradas pelo rapido crescimento popula-
cional. Surgiram discussoes sobre a possibilidade de o sistema das Nacoes Unidas
tornar-se um referencial essencial para acdes nacionais e supranacionais. Assim,
os estudos sobre populacdo deveriam ser estendidos além dos topicos tradicionais
da demografia.
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Por outro lado, na Assembleia Mundial de Salde de 1966, varios paises propuseram
uma resolucao, instando a OMS a incluir em suas atividades a provisao de assesso-
ria para elaboracao, execucao e avaliacao de programas de planejamento familiar,
mas foi aprovada proposta menos radical, da direcao da OMS, segundo a qual esta
poderia, quando solicitada por seus membros, oferecer tal assessoria como parte de
um servico organizado de salde. Note-se que a énfase até entao colocada pela OMS
no treinamento de médicos e na importancia dos servicos nacionais de salde para
programas de erradicacao de doencas — mediante o controle da malaria, febre ama-
rela, colera e tracoma —, todos bem-sucedidos, ajudou a criar uma infraestrutura
essencial a implantacdo de programas de planejamento familiar. A OMS foi entao
autorizada a dar assisténcia também no treinamento de equipes responsaveis por
atividades de planejamento familiar.

Nesta oportunidade a OMS declarou que nao endossava nem promovia nenhuma
politica populacional, postulando que o problema da reproducdo humana envolve
uma unidade familiar e a sociedade, e que o tamanho da familia é de inteira liber-
dade da escolha de cada individuo na familia. Esta declaracao implicava definir o
papel da OMS no estrito campo da saude. Desta forma, nos anos que se seguiram, a
OMS fez grandes investimentos em pesquisas médicas, bioldgicas e epidemiologicas
sobre métodos anticoncepcionais: sua eficacia, eficiéncia e efeitos colaterais. Mais
tarde, por iniciativa do saudoso Dr. Barcelato, as ciéncias sociais e do comporta-
mento passariam a integrar dimensdes importantes dos estudos da OMS na area da
reproducao humana.

A posicao expressa em Belgrado de que a ONU deveria tornar-se um referencial para
agoes supranacionais foi, a nosso ver, o sinal decisivo para a ideia da criacao, no am-
bito das Nacoes Unidas, do United Nations Fund for Population Assistance (UNFPA),
que se concretizou em 1969. Vale salientar que em quatro anos os recursos do Fundo
mais que se quadruplicaram.

A bipolaridade da ONU nas atividades em populacdo torna-se explicita na terceira
CONFERENCIA MUNDIAL, EM BUCARESTE, em 1974: Divisao de Populacdo e UNFPA
passam a ter territorios bem definidos no cenario populacional. Primeira de carater
governamental oficial, a Conferéncia de Bucareste foi palco de grandes controvérsias
quanto ao controle populacional. Os paises em desenvolvimento se opuseram a visao
dos mais ricos de que o rapido crescimento populacional dos paises mais pobres se
constituia em séria barreira ao desenvolvimento. Este foi o momento de maior tensao
e polarizacao entre “controlistas” e “nao-controlistas”. Para o bloco socialista, a po-
pulacao era vista como um “fator neutro”, cujos problemas se deveriam unicamente
as injusticas dos sistemas econémicos e a propriedade desigual dos meios de produ-
cdo. O Plano de Acao da Conferéncia ndo prop4s metas temporais explicitas para as
taxas de crescimento populacional. Vale salientar que a Conferéncia de Bucareste,
ao absorver o impacto dos trabalhos da Comissao das Nacoes Unidas sobre o status da
mulher de 1968, registra que a mulher tem direito a uma integracao completa no pro-
cesso de desenvolvimento, particularmente por meio de igual acesso a educacao e
participacao na vida social, econémica, cultural e politica. Registra ainda que medi-



das devem ser tomadas no sentido de facilitar esta integracao com as responsabilida-
des familiares que devem ser divididas entre os parceiros. A paternidade responsavel
surge como a chave mestra do planejamento familiar. Firma-se uma posicao de que
todos os casais e individuos tém o direito basico de decidir livre e responsavelmente
sobre o nimero e o espacamento de seus filhos e de ter informacédo, educacao e
meios para tanto; a responsabilidade de casais e individuos no exercicio deste direi-
to deve considerar as necessidades de seus atuais e futuros filhos, bem como suas
responsabilidades com a comunidade. Interessante notar também que a preocupagao
com a comunidade e a geracao futura, que pela primeira vez aparece explicita em
uma conferéncia de populacédo, deve ter sido influenciada pelas conclusdes da Con-
feréncia sobre Human Environment, realizada em Estocolmo em 1972, que chamava
a atencao para os perigos de uma ameaca ao planeta Terra.

Ao abrir a CONFERENCIA INTERNACIONAL DE POPULACAO DO MEXICO DE 1984, o
UNFPA enfatizou a necessidade da estabilizacao da populacao mundial - isto é, “cres-
cimento zero” - dentro do mais curto periodo de tempo possivel. Para o UNFPA,
esta estabilizacao tornaria mais facil aos paises em desenvolvimento melhorar seus
padroes de vida. O planejamento familiar voluntario, respeitados os direitos huma-
nos individuais, crencas religiosas e valores culturais, é visto como a panaceia para
resolver a pobreza instalada no Terceiro Mundo e intensificada com os programas de
reajuste estrutural em marcha nos anos 1980. Pela primeira vez aparecia, explici-
tamente, certa instrumentalizacao da mulher visando o planejamento familiar, pois
melhorar seu status e seu papel era visto como meta importante em si mesma, mas
também porque isso influenciaria a vida familiar e seu tamanho de forma positiva.

Durante a CONFERENCIA INTERNACIONAL DE POPULACAO DO MEXICO DE 1984, o di-
retor geral da OMS, M. F. Fathalla, referiu-se ao programa “Salde para todos até o
ano 20007, instituido na Conferéncia Alma-Ata de 1977. No ambito do programa,
a atencao basica constituia a chave dos problemas de salde, cujas caracteristicas
mais importantes eram o cuidado com as familias, o respeito ao status da mulher e o
cuidado materno-infantil que incluia o planejamento familiar. Fathalla enfatizou que
o planejamento familiar poderia levar a melhoria da salde e bem-estar das maes e
criancas e, portanto, de toda a familia, além de salientar a relevancia de se incluir
a participacao do homem no planejamento familiar, informando que no ambito da
OMS pesquisas estavam sendo realizadas sobre a pilula masculina e acenando para as
vantagens de uma vacina anticoncepcional para homens.

Nos anos seguintes, a OMS deu passos importantes no sentido da extensao de seu
conceito global de salide a area da reproducao, cunhando, em 1988, a denominacéao
salde reprodutiva. O surgimento da Aids e a preocupacao com o aumento de doencas
sexualmente transmissiveis trouxeram para a sua agenda as questoes ligadas a sexua-
lidade, ou seja, a saude sexual. Para o Dr. M. F. Fathalla, no contexto da OMS, “salide
reprodutiva deve conter os seguintes elementos basicos: (a) que todos tenham auto-
nomia tanto para a reproducao como para regular a fecundidade; (b) que as mulhe-
res tenham gestacoes e partos seguros; e (c) que o resultado da gestacao seja bem
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sucedido em termos do bem-estar da mae e sobrevivéncia do recém-nascido. Além
disso, os casais devem poder ter relacionamentos sexuais sem medo de gravidezes
indesejadas e de contrairem doencas sexualmente transmissiveis”.

Esta concepcao vai orientar toda a fase de preparacao da CONFERENCIA DO CAIRO, no
que se refere a reproducao. Mulheres organizadas de todo o mundo aderem a ideia de
um conceito mais amplo do que aquele do planejamento familiar, em virtude de sua
propria limitacdo e de sua vinculacao a visdes neomalthusianas.

0 Cairo, apds calorosos debates, amplia e ratifica o conceito de salde reprodutiva.

A satude reprodutiva é um estado de completo bem-estar fisico, mental e social em
todos os assuntos concernentes ao sistema reprodutivo, suas funcées e processos, e
néo a simples auséncia de doenca ou enfermidade. A satde reprodutiva implica, por
conseguinte, que a pessoa possa ter uma vida sexual segura e satisfatoria, tendo
autonomia para a reproducdo e liberdade de decidir sobre quando e quantas vezes
deve fazé-lo.






~
L2
S
B
a
<
o

Legados do Cairo:
para além da “mesmice”?

Sonia Corréa’

Nao é exatamente trivial a tarefa de, passados 20 anos, pensar o Cairo e seus signi-
ficados e desdobramentos, em especial para alguém como eu que falou e escreveu
sobre o tema tantas vezes desde 1994. Assim, ao preparar essas notas, fui tomada,
inevitavelmente, por um fatal sentimento de déja vu. Para me consolar lembrei que
Betinho, com quem trabalhava quando o Cairo aconteceu, dizia sempre que no fazer
politico estamos condenadas a repeticao. Algo incontornavel, penso eu, quando se
trata de pautas de longo curso como essa de que hoje tratamos: a intersecao entre
a “questao populacional” e os direitos humanos na Conferéncia Internacional sobre
Populacao e Desenvolvimento-CIPD.

Minha contribuicao nesse painel tem como objetivo resgatar os legados da CIPD no
que diz respeito aos temas e questdes com as quais tenho trabalhado, ou seja género,
sexualidade, direitos humanos, ou na linguagem firmada no Cairo e em Pequim, um
ano mais tarde, os desdobramentos relacionados aos direitos sexuais e reprodutivos.
Como outras e outros aqui presentes, estive envolvida diretamente na producao do
texto do Cairo, nos investimentos para defender o programa de acao, assim como
nos esforcos nacionais de implementacao e monitoramento. Porém, recentemente,
venho desenvolvendo exercicios mais distanciados do “fazer o Cairo acontecer”, bus-
cando compreender melhor os sentidos e efeitos do movimento que fizemos para
incorporar demandas e aspiracoes, bastante radicais, na “corrente principal”; essa
distancia possibilita de algum modo pensar o Cairo para além da “mesmice”.

Este texto esta estruturado em trés blocos. O primeiro busca explorar os significados
do Cairo como um “evento” biopolitico. O segundo examina seus legados nas areas
em que tenho trabalhado mais diretamente, nao apenas no campo da investigacao,
mas também no fazer politico. O terceiro bloco tem um recorte mais pragmatico,
pois dedica-se a compartilhar alguns insights sobre os obstaculos experimentados
nos processos de implementacao do Cairo e desafios do Cairo+20 identificados por 11
liderancas feministas latino-americanas num exercicio realizado em 2010.?

' Associacdo Brasileira Interdisciplinar de Aids (Abia), Brasil, scorrea@abiaids.org.br.

2 A coleta dessas opinides e visoes foi feita a pedido de George Martine, como parte de um exercicio
de planejamento estratégico interno ao FNUAP. Como essas reflexdes nao foram compartilhadas
publicamente (para além dos debates internos do FNUAP), penso que essa é uma oportunidade de
fazé-lo, entre outras razoes, porque as visoes desenvolvidas pelas entrevistadas, ao meu ver, nao
perderam a validade. Naquela oportunidade, foram entrevistadas: Cecilia Olea, do Centro Flora
Tristan, Peru; Claudia Ahumada, membro da Youth Coalition até 2009; Epsy Campbell, Costa Rica,



Revisitando o Cairo a luz da biopolitica: uma breve excursao

E sempre importante relembrar que a CIPD ndo deve nunca ser analisada de maneira
isolada, pois a conferéncia foi parte de um ciclo mais amplo e cumulativo de debates
globais tornados possiveis a partir de condicoes muito peculiares, ou expansivas,
dos anos 1990, as quais, alias, muitos de nds temos nos referido. Por outro lado, a
intervencao de Elza Berqud no seminario trouxe os elementos necessarios para situar
o Cairo na trajetoria politica e ideacional do debate populacional que teve lugar no
século XX e na formacao e reconfiguracao de politicas de saide publica em ambito
global.

Contudo, na oportunidade dessa reflexao coletiva, ouso sugerir que é preciso buscar
mais longe e mais fundo as conexodes que fizeram do Cairo um “acontecimento”,
ou seja, um momento peculiar que, embora inscrito numa série, num ciclo longo e
estavel em que as coisas simplesmente acontecem ou se repetem, instala um regi-
me extraordinario de sentimento e cognicdo.? Se a CIPD pode e deve ser pensada,
de algum modo, como um “acontecimento”, isso decorre do seu lugar e significado
no ciclo longo de producao de ideias, debates politicos e proposicao de medidas de
intervencao do Estado na dinamica populacional e, por decorréncia, nas esferas da
sexualidade e da reproducéo. Ou seja, o carater “extraordinario” do Cairo nos reme-
te, inevitavelmente, a Malthus, ao nascimento da biopolitica como elemento nodal
da formacao dos Estados-nacao, no limiar da modernidade.

Isso porque os debates, controvérsias, resultados e desdobramentos do Cairo abrem a
caixa de Pandora da biopolitica moderna e contemporanea, fazendo saltar para a luz
do dia as inimeras figuras foucaultianas de regulacao e disciplinamento da sexuali-
dade e da reproducao - as mulheres tal como situadas no contrato social, o casal que
procria, os jovens que tém desejos sexuais, os e as dissidentes sexuais, a “doenca/
saude sexual” -, agora concebidas como sujeitos e questdes politicas legitimas e ndao
mais confinadas ao mundo privado, a vala comum dos “desvios” ou aos gabinetes de
especialistas. Essa proliferacao de personagens é o que ontem e hoje faz do Cairo
uma agenda polémica.

Assim, embora os significados e legados do Cairo tenham dimensdes politicas no sen-
tido classico do termo — ou, seja nos marcos da “politica real” —, é necessario e
produtivo pensa-las no registro nao instrumental da biopolitica, isto €, reconhecendo
que o “evento” Cairo, as questoes de que trata e aspiracdes que projeta estiveram
e continuam em tensao aberta com as tecnologias de administracao e regulacao do

consultora independente; Gloria Careaga, Closet de Sor Juana e ILGA (International Gay and Lesbian
Association), México; Lilian Abracinskas, Mujer y Salud en Uruguai e Comision Nacional de Seguimiento,
Uruguai; Maria Consuelo Mejia, Catolicas por el Derecho a Decidir, México; Nirvana Gonzalez, entao
coordenadora de la Red Latino-Americana y del Caribe para la Salud de la Mujer (RSMLAC); Susana
Chavez, PROMSEX, Peru; Télia Negrao, entao coordenadora da Rede Feminista de Salde e Direitos
Sexuais e Reprodutivos, Brasil ;Teresa Valdez, Cedem, Observatorio de Género Equidad, Chile; Ximena
Machicao, consultora independente, foi coordenadora do Cidem (Bolivia) y da Repem (2004-2008).

3 Ver Bensa e Fassin (2002).
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“corpo politico”, num sentido amplo, ou seja, num espectro que vai da visao quan-
to ao manejo das dinamicas macropopulacionais, como crescimento e migracao, a
microfisica complexa, instavel, muitas vezes ndao administravel da vida privada e,
especialmente, da sexualidade. Esse foi o “espirito do Cairo” que extravasou para
além do chamado campo populacional no seu sentido mais convencional, extrapo-
lando mesmo a visao feminista sobre o lugar e o papel das mulheres na reproducao
bioldgica e social e sua administracao pelos aparatos estatais, que é apenas uma das
dimensoes da governamentalidade biopolitica, caracteristica da modernidade e da
era contemporanea. Foi esse traco ou marca da CIPD que levou a agenda do Cairo a
capturar coracoes e mentes em quadrantes muito inusitados, como, por exemplo, no
campo das demandas por direitos da sexualidade nao normativa e do trabalho sexual.

Segundo a feminista lésbica Dawn Cavanagh, sul-africana, coordenadora da Coalition
of African Lesbians, em 1994 ela era muito jovem para estar na delegacao oficial de
seu pais, que pela primeira vez participava de uma negociacao multilateral da ONU,
depois de suspensas a sancoes decorrentes do apartheid. Mas naquele momento ela
estava intensamente envolvida com uma iniciativa nacional sobre direito a salde,
em que a questao do controle populacional seletivo implementado pelo regime do
apartheid era um dos temas centrais. Mesmo nao tendo estado diretamente envol-
vida no processo das duas conferéncias, ela pensa que os dois eventos foram marcos
definitivos na sua trajetoria de ativismo:

Quando as feministas retornaram do Cairo e Pequim seus relatos nos transmi-
tiram uma brutal energia politica. As noticias que elas nos traziam iluminaram
novos caminhos para pensar muitas coisas, inclusive a sexualidade. As palavras
que resumem o sentimento de 1994-1995 sao autonomia e resgate de integridade
corporal.*

A moldura biopolitica é nodal para examinar criticamente os legados da CIPD, uma
vez que essa lente nao apenas possibilita revisitar os sentidos e ramificacées do
entusiasmos que a semantica do Cairo fez germinar em muitos quadrantes, mas
também ilumina com mais acuidade “as pedras no caminho”, ou seja, os obstaculos
de implementacao da CIPD que sao hoje tao evidentes em tantos planos e con-
textos, que estdo, ao meu ver, diretamente associados a relutancia dos aparatos
institucionais e culturais em abicar dos mecanismos e tecnologia de controle e dis-
ciplinamento, sejam estes de ordem instrumental ou moral. Essa lente também nos
inspira a retomar Foucault (1984), quando insiste que, no terreno das contestacoes
e disputas biopoliticas, os espacos e dindamicas de resisténcia podem ser mais pro-
dutivos ou generativos do que as “vitorias”. Isso porque essas Ultimas, no mais das
vezes, ampliam, a revelia de nossas boas intencdes, o poder capilar dos dispositivos
de regulacao da vida.

Finalmente, mas ndo menos importante, quando usamos lentes de leitura biopoliti-
cas, torna-se possivel estender a critica as logicas dominantes de disciplinamento e

4 Depoimento pessoal, colhido em 13 de julho de 2013, no Rio de Janeiro.



regulacao biopolitica para além dos aspectos relativos a populacao na sua intersecao
com a sexualidade e reproducao. Isso significa reconhecer que tais logicas e técnicas
de administracao nao dizem respeito apenas aos corpos individuais, mas também
ao “corpo politico”, pois ordenam também a regulacéo fina da vida cotidiana — de
que a Internet e as camaras de seguranca sao o exemplo mais cabal —, os controles
cada vez mais rigorosos que prevalecem mundo do trabalho, ou ainda os parametros
normativos acerca de como deve ou nao ser terminada uma vida. Portanto, ao usar
essas lentes, estamos sempre desafiados a situar os temas e proposicées do Cairo
contra o pano de fundo do “dispositivo”, esse conjunto de redes e aparatos que,
nas palavras de Giorgio Agamben (2009), num processo de friccao permanente (num
corpo a corpo) com os viventes, produz os sujeitos da politica, dos direitos, mas
também do desejo.

A “politica real”: alguns legados e seus desdobramentos

Os legados do Cairo sao amplos e nao se reduzem as definicoes e proposicdes relativas
a género e salde e direitos reprodutivos e sexuais, que serdo aqui tratadas. Outras
dimensodes sao tao ou mais relevantes hoje quanto o eram em 1994, como pode ser
ilustrado pela questao crucial dos padrées de producao e consumo ou o tema dos flu-
xos globais de pessoas e das barreiras a migracao internacional, decididamente mais
agudos e sem horizonte de equacionamento a curto prazo (e que também devem ser
analisados sob o prisma de género/sexualidade e direitos humanos).

Na tarefa mais restrita que me cabe, vou iniciar pelas premissas de direitos humanos
que impregnam o programa de acao desde seu preambulo, pois elas ilustram bem o
carater cumulativo das conferéncias dos anos 1990. O Cairo néo seria o Cairo sem a
Conferéncia Internacional de Direitos Humanos de Viena de 1993, assim como a IV
Conferéncia Mundial das Mulheres de Pequim ndo seria o que foi sem o Cairo. Além
disso, na minha avaliacao, a partir dos anos 2000 os desdobramentos mais significa-
tivos do legado do Cairo em termos de direitos reprodutivos, morte materna e, do
mesmo modo, direitos sexuais (que, deve-se lembrar, nao estao no texto do Cairo)
tém se materializado nao exatamente nas politicas publicas dos Estados nacionais,
tal como esperavamos, mas sim na intersecao com os marcos da arquitetura global,
regional e, em certos casos, nacional dos direitos humanos, ou seja, os principios
constitucionais.

A lista de “ganhos” nesse campo é hoje bastante ampla, incluindo, por exemplo, re-
solucdes do Conselho de Direitos Humanos — CDH ONU, da Comissao Interamericana
de Direitos Humanos — CIADH e do Conselho da Europa. Trata-se de recomendacoes e
observacdes gerais de comités de vigilancia e julgamentos de casos especificos. Sao
exemplos os casos Paulina, no México (aborto), Alyne, no Brasil (morte materna), e
Alicia, na Polonia (aborto) — informes dos relatores especiais, em particular do rela-
tor especial para o direito a salde, ou investigacoes e informes do Alto Comissariado
de Direitos Humanos da ONU. Mais especialmente, é preciso contabilizar e valorizar
as decisbes das cortes superiores na Europa, india, Africa do Sul e na América Latina
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em relacdo aos temas mais dificeis que se desdobraram do Cairo e de Pequim, que
sdo aborto e direitos LGBT (México, Brasil, Colombia, Argentina).

Esse percurso que tem muitos aspectos virtuosos nao esta isento, porém, de limites e
riscos. Uma limitacdo que deve ser considerada é, por exemplo, o brutal hiato entre
norma/direito e realidade que caracteriza nossos contextos nacionais, assim como
a distancia ainda maior entre a norma internacional e a possibilidade de justica, de
que as dificuldades enfrentadas na implementacao das recomendacdes do Comité
CEDAW feitas ao Estado brasileiro no caso Alyne constituem um exemplo cabal, pois
os aparatos estatais ndo se submetem, facil ou automaticamente, as prescricoes das
instancias regionais e nacionais de direitos humanos. Num plano mais conceitual,
esses ganhos podem e devem ser interpretados como mais uma expressao de judi-
cializacdo do campo politico, que tem implicagcdes tanto positivas quanto negativas.
Finalmente é preciso lembrar que direitos humanos podem e tém sido usados instru-
mentalmente em jogos geopoliticos e que nem sempre lancar mao dos discursos e
regras do direito e da lei é sindnimo de justica.

Mesmo guardando essas cautelas, ouso dizer que esse é o legado mais importante
da CIPD. Nele, muito significativamente, os direitos sexuais - que foram excluidos
taticamente do programa de acao do Cairo para garantir que nele permanecessem “a
saude e os direitos reprodutivos” - tiveram um desdobramento que merece ser exa-
minado mais de perto. Como se sabe, um ano depois do Cairo o exercicio dos direitos
humanos das mulheres na esfera da sexualidade foi legitimado no texto de Pequim e,
muito rapidamente, essa definicao seria semantica e conceitualmente revisada e am-
pliada para assegurar os direitos sexuais de todas as pessoas. Nao é excessivo afirmar
que os Ultimos 15 anos se converteram, sobretudo, na “era dos direitos sexuais”, em
especial dos direitos LGBTQI a partir da visibilidade das questoes “trans”, intersex e
dos dificeis debates sobre trabalho sexual como parte da agenda de direitos huma-
nos. Outro desdobramento significativo foi, sem divida, a inclusdo da educacao em
sexualidade nos marcos do direito a educacao, que tem sido objeto de nao poucas
contestacoes.

Tendo esse panorama geral como pano de fundo, a trajetodria dos direitos reprodu-
tivos - que sao, em varios sentidos, o legado central da CIPD - tem sido muito mais
limitada e conturbada, seja no plano dos debates normativos internacionais, seja
nas controvérsias nacionais. Sem divida registram-se algumas vitorias internacionais
relevantes, como as mencionadas anteriormente, contudo, os direitos reprodutivos,
em particular, tém sido objeto sistematico de ataque do dogmatismo religioso e de
outros setores conservadores. Em consequéncia, a adocao de lei e politicas que po-
deriam criar um ambiente favoravel a sua realizacao, ou bem se vé completamente
obstaculizada ou esta sujeita a procrastinacao e relutancia por parte dos atores es-
tatais, sendo disso o Brasil um exemplo contundente.

Passados 20 anos do Cairo, os direitos reprodutivos foram empurrados pelos discur-
sos conservadores para uma zona obscura, em que se confundem com o aborto tout
court. Hoje a luta pelo direito ao aborto seguro e legal constitui, possivelmente, o



tema mais dificil da agenda da CIPD. Nas palavras do cientista politico Mario Pecheny,
essa questao se converteu na “mae de todas as batalhas” pela liberdade sexual e
reprodutiva.’

Consequentemente, esse é o terreno em que temos assistido perdas concretas, seja
no plano da politica semantica, seja no ambito de leis e politicas publicas. Um exem-
plo a ser mencionado € a surpreendente e lamentavel eliminacao do termo “direitos
reprodutivos” no documento final da Rio+20, em 2012. Essas condicdes politicas ex-
tremas ndo s esvaziaram os conteldos de direitos reprodutivos tal como definidos
no Programa de Acao da CIPD - observando que este termo nao se restringe a simples
oferta de anticoncepcao -, como também estdao promovendo o rapido retorno ao
velho e conhecido planejamento familiar (agora focalizado na Africa subsaariana e
alguns paises asiaticos).

Os desdobramentos relativos ao legado da salide sexual e reprodutiva também devem
ser situados em relacao ao que parece ser o grande “nd” na trajetoria de implemen-
tacao da CIPD. Em 1997, num artigo que escrevi sobre os desafios do contexto pos-
-Cairo e pos-Pequim, foram ja explorados riscos que se anunciavam para implemen-
tacao do programa de acao por efeito do habitus instalado nos aparatos institucionais
- agéncias internacionais e dos Estados nacionais - que os levariam “naturalmente” a
implementar as pautas mais bem comportadas que emergiam das duas conferéncias
- ou seja, a saude reprodutiva e a salde sexual -, deixando de lado ou resistindo
abertamente as pautas mais radicais: género (na sua concepcao mais complexa e
instavel), direitos reprodutivos e sexualidade.

Passadas quase duas décadas, o que tem prevalecido tanto nos debates internacio-
nais quanto nos planos nacionais - por efeito ndao apenas do clima politico, mas tam-
bém do reducionismo imposto pelas Metas do Milénio-MDM (CORREA; ALVES, 2005) - é
muito mais decepcionante, eu diria mesmo impensavel em 1994. O que assistimos
hoje, lamentavelmente, é a mera continuidade ou mesmo reativacao dos programas
materno-infantis que prevaleciam na era pré-Cairo. Essa tendéncia é tdo marcada
que a Dra. Nafis Sadik - que como diretora do FNUAP coordenou a Conferéncia do
Cairo - no evento ICPD and Human Rights, que compde a agenda do Cairo+20 e que
teve lugar em Haia em junho de 2013, fez um apelo forte no sentido de que os cha-
mados programas de salide sexual e reprodutiva sejam mais amplos do que servicos
materno-infantis orientados para mulheres casadas, gravidas e com filhos.

Finalmente, quero explorar brevemente a questao do “género” que, como se sabe,
foi pela primeira vez registrada num documento intergovernamental, também na
CIPD. Nao vou me estender sobre o tema, pois ele foi objeto de uma nota critica no
artigo produzido para o Cairo+15, republicado no livro O progresso das mulheres no
Brasil (CORREA, 2011). De maneira muito concisa, tal como percebo, “género” se
desdobrou de maneira bifurcada nesse Gltimos 20 anos. De um lado, na sua traducao

5 Trabalho apresentado na Sessao Plenaria sobre Desafios da Laicidade na América Latina no Coléquio
do Fazendo Género, no dia 19 de setembro de 2013.
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binaria e dual (masculino-feminino/ natureza-cultura), tomou o caminho da corrente
principal que, no plano da formulacdo de agendas de politica pUblica, se traduz nas
pautas de mulher e poder, violéncia doméstica e sexual contra as mulheres e a cha-
mada “smarts economics” (excluir as mulheres do mercado de trabalho é desperdicar
recursos).

A outra trilha, antecipada pela teorizacdo em género e sexualidade dos anos 1970-
1980, compreende o caminho das margens: as dissidéncias sexuais; a plasticidade
dos corpos e identidades; o nao dualismo; a teoria queer que, por sua vez, informa
os debates atuais sobre direitos sexuais. Esse & um dos terrenos mais dificeis para os
debates feministas contemporaneos e, se nao me equivoco, também tem produzido
tensdes nas discussoes que estao se desenrolando em torno do Cairo+20.

Fatores favoraveis, obstaculos e desafios na visao de algumas feministas
latino-americanas

Essa secao reproduz os resultados mais significativos do estudo exploratorio feito em
2010 com 11 feministas latino-americanas, que estiveram diretamente envolvidas
com o Cairo e continuam engajadas nas complexas e dificeis tarefas de fazer do
programa de acao uma realidade palpavel nos paises da regidao. Embora quase quatro
anos tenham decorrido desde entdo, varios aspectos das analises desenvolvidas por
essas investigadoras e ativistas continuam sendo relevantes.

Todas as entrevistadas enfatizaram, como fatores favoraveis ao posicionamento dos
paises e a absorcao da agenda do Cairo na regiao, o clima e instituicdes democraticas
que se consolidaram nos anos 1980 e 1990, especialmente as novas constituicoes, e
sobretudo mudancas culturais muito profundas nas sociedades, em termos de rela-
coes de género, dos padroes de fecundidade e das estruturas familiares. Elas também
mencionaram a relevancia dos tratados e convencdes de direitos humanos, assim
como dos mecanismos internacionais de vigilancia, de que sao exemplos a CEDAW
e a Comissao Interamericana de Direitos Humanos e, mais especialmente, seu uso
crescente pelas/os defensoras/es de direitos reprodutivos e sexuais.

Mas as feministas também apontaram inUmeros obstaculos para a implementacao
da CIPD na regiao, dos quais alguns sao estruturais, como nos casos dos padroes de
desigualdades entre paises e dentro de cada pais em termos de classe, raca, etnia
e sexualidade, bem como diferenciais regionais e disparidades urbano-rurais. Essas
observadoras criticas mencionaram, ainda, que ha grandes diferencas no tamanho ou
escala dos paises, assim como distincdes em termos da estrutura e composicao das
populacoes nacionais, o que faz com que a agenda da CIPD nao possa ser implemen-
tada de maneira uniforme em todas as partes. Foram listados, também, sinais fortes
de que as prioridades e visdes da cooperacao internacional, inclusive nas agéncias
da ONU, vinham se alterando, o que pode ser detectado no reducionismo das MDM,
bem como na tendéncia observada de retorno das propostas convencionais de salide
materno-infantil e planejamento familiar.



No que diz respeito a obstaculos internos aos paises, o exercicio captou um sentimen-
to mais ou menos generalizado de que, numa avaliacao retrospectiva, a agenda do
Cairo nunca havia se tornado de fato uma prioridade para os Estados, em que pesem
seus compromissos formais com a agenda. Isso se reflete, claramente, nas limita-
¢oes orcamentarias experimentadas pelas politicas relacionadas com ou derivadas da
CIPD, mas também no que uma das entrevistadas denomina como “politicagem”, ou
seja, a facilidade com que governos adotam discursos que nao cumprem e as muitas
circunstancias em que a agenda do Cairo se viu debilitada por efeito de incompetén-
cia técnica e corrupgao.

Adicionalmente, lembram as entrevistadas, os componentes de salde sexual e repro-
dutiva se veem, na maioria dos casos, comprometidos pelo efeito de reformas do sis-
tema de salude marcadas pela privatizacao parcial dos servicos, ou em razao de ten-
soes e problemas relacionados com as dinamicas de centralizacao e descentralizacdo
da politica de saude publica. As pessoas ouvidas também consideram que sao grandes
as limitacées no terreno da formacao e capacitacao promovida por governos em
relacdo a igualdade entre os géneros e salde sexual e direitos sexuais reprodutivos.

Sobretudo, todas as feministas que participaram do exercicio destacaram os efeitos
deletérios que tém sido produzidos pela crescente influéncia das forcas desde sempre
contrarias a agenda do Cairo - especialmente os setores vinculados ao dogmatismo
religioso que se combina perversamente com a debilidade dos compromissos dos ato-
res estatais em relacao aos principios de laicidade e secularismo. E varias sublinha-
ram que a resisténcia e o ataque as propostas que emanam no Cairo se manifestam
nao apenas nos debates legislativos ou discussdes em torno de politicas publicas, mas
também na micropolitica cotidiana das instituicdes de salde e educagcao e mesmo
no sistema Judiciario, ja que funcionarios fazem prevalecer visdes pessoais sobre as
diretrizes gerais de politica, como no caso da objecao de consciéncia em relacao ao
aborto. Segundo algumas das entrevistadas, esses jogos perversos sao alimentados
pela longa tradicao da “dupla moral” que faz com que exista uma brutal dissociacao
entre a opinido privada e as posicoes publicas, seja no caso de atores estatais, seja
no caso da cidadania, pois, na maioria das vezes, as pessoas ainda traduzem, como
demandas publicas e legais, as visdes e praticas de sua vida pessoal.

Contudo, o aspecto mais importante levantado pelas entrevistadas refere-se ao reco-
nhecimento de que os contextos nacionais estavam, em 2010, decididamente altera-
dos. Em muitos casos, a agenda da CIPD ja nao era uma prioridade para os governos
de esquerda que estao no poder desde o comeco dos anos 2000 e, em outros, ela se
vé afetada pela chegada ao poder de governos francamente conservadores. Muito
embora esse balanco parece contradizer os resultados positivos da Primeira Confe-
réncia Regional de Populacao e Desenvolvimento, fatos subsequentes sugerem que
essa analise parece nao ter perdido a validade.®

¢ No campo dos governos de esquerda, um exemplo cabal disso sdo as posicoes manifestadas, depois
de Montevideo, pelo presidente Rafael Corréa do Equador em relacdo ao aborto e aos direitos LGBT.
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Em 2010, todas as entrevistados consideravam que, apesar dos muitos obstaculos,
era vital ndo apenas manter vivas as agendas do Cairo e de Pequim, mas também
mobilizar uma mudanca de visao. Para elas, para que o processo Cairo+20 pudesse
ser de fato produtivo, era necessario, antes de qualquer coisa, nao fazer da CIPD um
fetiche, uma pauta cristalizada no tempo, mas sim investir no sentido de um aggior-
namento amplo e profundo das visoes projetadas em 1994.

Um dos caminhos apontados por algumas das entrevistadas para produzir novas lentes
de leitura seria uma énfase cada mais radical no sentido de pensar o Cairo como um
desafio dos direitos humanos, buscando articular as questdes de género, sexualidade,
reproducao, por um lado, e os temas permanentes da desigualdade, da pobreza, do
trabalho, da educacao, da seguridade social e mesmo das mudancas ambientais e
climaticas, por outro. Segundo o desejo expresso por muitas, isso deveria ser feito
num esforco coletivo e plural de colaboracao por meio das fronteiras do ativismo e
da pesquisa e dos varios campos disciplinares. Quem sabe podemos fazer uma aposta
de que energias positivas que se desdobraram da Primeira Conferéncia Regional de
Populacao e Desenvolvimento abram espaco necessario para que essa a proposicao
ambiciosa seja ao menos debatida.
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Logros y retos de la agenda de poblacion
y desarrollo en América Latina y el Caribe
dos décadas después de El Cairo'

Juan José Calvo?

En septiembre de 1994, en el marco de las conferencias internacionales llevadas a
cabo en aquellos anos para reactivar la agenda del desarrollo, tuvo lugar en El Cairo la
Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (CIPD), en la que 179 paises
aprobaron un Programa de Accién con un horizonte de 20 afos, que concluye en 2014.
La cercania de esta fecha y la realizacion de la Primera reunion de la Conferencia Regio-
nal sobre Poblacion y Desarrollo de América Latina y el Caribe, que se celebro en agosto
de 2013 en Montevideo, hacen necesario recordar los compromisos asumidos por los
paises de la region en aquel entonces y los desafios pendientes para su cumplimiento.

En el Programa de Accion de la CIPD (PA-CIPD) se recomendaba un conjunto de metas
y objetivos cuantitativos interdependientes, como el acceso universal a la educacion
primaria, especialmente de las nifias; a la atencion médica primaria, secundaria y los
servicios generales de salud reproductiva, incluida la planificacion familiar; la reduc-
cion de las tasas de mortalidad y morbilidad de lactantes, nifios y madres y el aumento
de la esperanza de vida. Se contemplaban asuntos de poblacion y desarrollo sostenible
relevantes para las personas, las familias y los paises, incluida la estructura y la dinami-
ca de la poblacion; la reduccion de la pobreza y de las desigualdades sociales, genera-
cionales y étnicas; la promocion de la salud reproductiva y los derechos reproductivos;
la igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres; la inclusion y participacion
de distintos grupos poblacionales, como los adolescentes, los pueblos indigenas, las
personas de edad y los migrantes; los cambios en las familias, entre otros.

En el texto del PA-CIPD también se resaltaba la necesidad de visibilizar y dar priori-
dad a los asuntos de poblacion en las agendas nacionales e internacionales, conside-
rando los temas que tienen particular prioridad, como las lagunas e inequidades en el
acceso a la salud sexual y la salud reproductiva; los asuntos emergentes, tales como
el envejecimiento y la articulacion del trabajo productivo con el reproductivo, y
aquellos especialmente sensibles, como la migracion internacional. Ademas se enfa-
tizaba la importancia de considerar el valor de la informacion sociodemografica para

' Este texto se elaboro principalmente a partir de publicaciones del Centro Latinoamericano y Caribefo

de Demografia (CELADE) — Division de Poblacion de la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) y del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA). En particular, se extrajeron
parrafos e ideas de CELADE-CEPAL y UNFPA (2010) y CELADE-CEPAL (2013).

2 Universidad de la Republica, Uruguay, calvo.juanjo@gmail.com.



m Juan José Calvo

las politicas, los programas publicos y la gestion local, y de incorporar los enfoques
de derechos humanos, de género, intergeneracional y étnico en las politicas publicas
(CELADE-CEPAL y UNFPA, 2010).

Los principios del PA-CIPD representaron una reorientacion profunda de la visidn
sobre la poblacién y sus vinculos con el desarrollo hasta entonces imperante, pues
apuntaban a la satisfaccion de las necesidades de las personas y al respeto y la ga-
rantia de sus derechos por parte de los Estados. Al respecto, en el texto se indicaba:

Aunque el desarrollo facilita el disfrute de todos los derechos humanos, no se
puede invocar la falta de desarrollo para justificar la violacion de los derechos
humanos internacionalmente reconocidos. El derecho al desarrollo debe ejer-
cerse de manera que se satisfagan equitativamente las necesidades ambien-
tales, de desarrollo y demograficas de las generaciones presentes y futuras
(Naciones Unidas, 1995: 10).

A lo largo de estos afos, las actividades de seguimiento de los avances en América
Latina y el Caribe han subrayado los desafios que se enfrentan en un contexto de
crecimiento economico volatil, altos niveles de pobreza, brechas socioeconémicas
persistentes, inestabilidad politica y progreso acelerado de las transiciones demogra-
fica y urbana. La regién continua siendo la de mayor desigualdad a nivel mundial,
caracteristica que limita el logro del desarrollo sostenible. La desigualdad en la
distribucion del ingreso es la mds alta entre todas las subregiones del mundo, incluso
superior que la del Africa Subsahariana. No se pueden justificar las grandes diferen-
cias en el acceso a los beneficios del desarrollo que predominan entre los paises y
entre territorios y grupos poblacionales dentro de ellos, que constituyen discrimina-
ciones en el ejercicio de los derechos. El contexto actual de crecimiento econémico
y de mejoras distributivas abre una oportunidad para avanzar en la eliminacién de los
desequilibrios en el desarrollo y la calidad de vida.

En las seis décadas pasadas, la poblacion de América Latina y el Caribe se triplicé
con creces, pasando de 167 millones de personas en 1950 a 590 millones en 2010,
con un ritmo de crecimiento superior al promedio mundial —en el mismo lapso, el
planeta paso de 2,500 a 7,000 millones de personas. Sin embargo, este ritmo se fue
enlenteciendo debido a la transicion demografica, que conducira a que la poblacion
crezca nada mas que en un 20% desde 2010 hasta 2030 (a 717 millones de personas)
y solo 9% mas hacia 2050 (a 782 millones), de acuerdo a las Ultimas proyecciones
elaboradas por el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones
Unidas (United Nations, 2012).

La acelerada caida de la fecundidad, que se inicié apenas pasada la primera mitad
del siglo XX, es el rasgo mds sobresaliente de los cambios demogrdficos ocurridos en
la region. En efecto, a mediados del siglo pasado América Latina y el Caribe tenia
indices reproductivos que estaban entre los mas altos del mundo, con una tasa global
de fecundidad (TGF) de casi seis hijos por mujer, un hijo mas que el promedio mun-
dial. Cuatro décadas mas tarde, la fecundidad de la region ya estaba por debajo del
promedio mundial, con 2.9 hijos por mujer, y en los dos Ultimos decenios se obtuvo
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una reduccion considerable, hasta alcanzar los 2.17 hijos por mujer. De esta manera,
la region se acerca actualmente al nivel de la fecundidad de reemplazo (2.1 hijos
por mujer), que ya se alcanzoé en 16 paises para los que se cuenta con estimaciones
recientes (cinco de América Latina y 11 del Caribe), con valores iguales o inferiores a
ese nivel; otros cuatro paises tienen tasas globales de fecundidad ligeramente supe-
riores y solo tres lo superan por un hijo o mas (Estado Plurinacional de Bolivia, Haitiy
Guatemala). En los tres proximos quinquenios, 12 paises mas registrarian valores del
indicador por debajo del nivel de reemplazo (CELADE-CEPAL, 2013).

Un mecanismo de reproduccion de las brechas sociales y la pobreza es la fecundidad
adolescente, que ha sido la mds resistente a la baja y que presenta una desigualdad
social marcada. En efecto, los estratos de la poblacion principalmente afectados han
sido los de menores ingresos, que ya de por si soportan una carga superior de crianza.
En la mayoria de los paises con datos recientes disponibles ha habido un aumento del
porcentaje de madres jovenes entre 1990 y 2010 (12 paises de un total de 18). Con
todo, también se aprecia que la década de 2000 marco cierta inflexion, y en la mayor
parte de los paises la maternidad adolescente se redujo. Aun asi, en siete paises de un
total de 18 aumento (Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, Ecuador,
Guatemala, México y RepUblica Dominicana) y en otros tres en los que se redujo, lo
hizo de manera marginal (Nicaragua, Pert y Republica Bolivariana de Venezuela). Si
bien la maternidad se concentra en el grupo de jovenes de 18 a 19 afos, cabe destacar
que en todos los paises en los que la maternidad de 15 a 19 anos se incremento entre
1990 y 2010, el aumento fue relativamente mayor entre las adolescentes de 15 a 17
anos, con la excepcion de Haiti. En este contexto, la fecundidad temprana implica que
una cantidad importante de madres jovenes se vean compelidas a formar y atender
sus hogares de manera prematura, lo que limita su continuidad en la educacion formal
y determina su ocupacion en actividades de baja productividad. Por otra parte, los
comportamientos que llevan a una fecundidad alta y precoz tienden a replicarse inter-
generacionalmente, lo que genera un mecanismo de reproduccion de la pobreza y la
desigualdad en el largo plazo (CELADE-CEPAL, 2013).

Desde 1950 a la actualidad, la poblacién de América Latina y el Caribe gané mds de
23 aios en el promedio de vida, lo que llevd a casi 75 anos la esperanza de vida al
nacer de ambos sexos en el quinquenio actual. Esta cifra es mas de 7 afhos mayor que
la del total de las regiones menos desarrolladas del planeta, y solo 1.8 ahos menor
que la esperanza promedio de Europa (CELADE-CEPAL, 2013). Algunos de los paises
de la region se encuentran en etapas avanzadas y muy avanzadas de la transicion de-
mografica y tienen poblaciones con estructuras etarias envejecidas. Esta tendencia
avanza rapidamente en el conjunto de América Latina y el Caribe, suponiendo una de
las transformaciones demograficas mas relevantes, con importantes consecuencias
en el plano econdmico y social.

Para el mismo periodo, la tasa de mortalidad infantil de la region cayo mds del 86%,
de 138 a 19 defunciones anuales por cada mil nacidos vivos. En todos los paises se ha
observado una reduccion del riesgo de muerte antes del primer afo de vida, a pesar
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de las limitaciones impuestas por la inequidad y la pobreza, asi como por las crisis
economicas que se han enfrentado en décadas recientes. Sin embargo, la mortalidad
materna permanece inaceptablemente alta en la mayoria de los paises de la region,
lo que se traduce en que la meta 5A del quinto Objetivo de Desarrollo del Milenio
(ODM), orientada hacia la reduccién de las muertes maternas, es la que menos pro-
greso ha registrado. Si bien se enfrentan dificultades metodologicas en la medicion
de esta mortalidad especifica, el nimero proyectado de defunciones maternas en
2010 fue de alrededor de 8,800 (CELADE-CEPAL, 2013).

En los paises con mejor situacion en este ambito, por ejemplo Argentina y Costa
Rica, ocurren menos de 50 muertes maternas por cada 100 mil nacidos vivos. Por otra
parte, hay un conjunto de paises que presentan una situacion inquietante, con mas
de 200 defunciones por cada 100 mil nacidos vivos (Ecuador, Guatemala, Guyana,
Honduras, Per( y Estado Plurinacional de Bolivia). En la peor situacion se encuentra
Haiti, con mas de 630 muertes por cada 100 mil nacidos vivos. Las tendencias tam-
bién son divergentes y en algunos paises se han observado retrocesos, que muestran
la fragilidad de los resultados obtenidos por la falta de una accion consistente y
sostenida. Las desigualdades y dificultades asociadas al acceso y el uso de servicios
de salud reproductiva son notorias, en detrimento de las mujeres de dreas rurales,
de las jovenes, con menor nivel educativo y de las indigenas. Su alta mortalidad
materna refleja las limitaciones que enfrentan para el acceso a los servicios de salud
sexual y salud reproductiva y a los cuidados de urgencia, especialmente obstétricos,
ya sea por la falta de estos servicios, por su costo elevado, la distancia o la falta de
informacion (CELADE-CEPAL, 2013).

En la mayoria de los paises de la region se constata la presencia de una creciente
proporcion de jovenes en edad escolar secundaria y en transito hacia el mercado de
trabajo, etapa clave del ciclo de vida en la que se superpone el fin de la educacion
media con las decisiones de emancipacion o formacion de los hogares y de ingre-
so al mercado laboral. La consideracion de la situacion social y econdmica de los
adolescentes y jovenes dentro de las politicas educativas y de empleo es un asunto
crucial de la agenda de poblacién y desarrollo. La falta de oportunidades claras
en esta etapa de la vida, que afecta principalmente a los pobres, puede acarrear
desercion del sistema educativo, desempleo o insercion laboral precaria y desafi-
liacion institucional permanente, entre otros riesgos que tienden a perpetuar las
condiciones de exclusion. El nivel de pobreza que afecta a los nifios y adolescentes
de América Latina y el Caribe es un fenomeno marcado e inaceptable, que no solo
se mantiene en el tiempo sino que incluso presenta indicios de agravamiento re-
lativo. Los indicadores de pobreza multidimensional muestran que los menores de
18 anos pobres representaban un 45% de este grupo etario en 2009, es decir, casi
la mitad de los niflos y adolescentes de la region se encontraban en esa situacion
(CELADE-CEPAL, 2013).

Uno de los principales mecanismos que contribuyen a la reproduccion de la situa-
cién de pobreza en la region es el limitado acceso de los nifios y jovenes pobres a
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la educacién de calidad. La inasistencia al sistema educativo y el rezago escolar
afectan principalmente a los nifos y jovenes de los estratos pobres, con intensidades
diferentes entre los paises de la region. Para ilustrar con los casos extremos, en los
estratos altos del promedio de Argentina, Chile y Uruguay, toda la poblacion de 15
anos permanece en la escuela, mientras que en los estratos bajos del promedio de El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, solo un 75% de los jovenes se mantienen
escolarizados a esa edad, es decir, una cuarta parte esta fuera del sistema educativo
formal (CELADE-CEPAL, 2013).

La desigualdad étnica es una dimension adicional de la aguda desigualdad regional.
Los pueblos indigenas contintan siendo discriminados social y econdmicamente y
son afectados desfavorablemente en ambitos tales como su reconocimiento social
y politico; presentan enormes desventajas en los ingresos, los mas altos indices de
pobreza, menor educacion formal, peor situacion de salud e inferiores condiciones
habitacionales, todo lo que constituye un cuadro de flagrante violacion de sus dere-
chos humanos. En América Latina, el promedio de la mortalidad infantil de los nifios
indigenas es un 60% mayor que la de los no indigenas, 48 por mil nacidos vivos frente
a 30 por mil, respectivamente. La brecha es alin mas elevada respecto de la probabi-
lidad de morir antes de los 5 afos de vida, con una sobremortalidad del 70%. En Amé-
rica Latina se contabilizan 671 pueblos indigenas actualmente, que suman mas de 46
millones de personas. También existe una cuantiosa poblacion afrodescendiente, que
se estima en mas de 120 millones de personas (CELADE-CEPAL, 2013).

Una de las caracteristicas regionales mds relevantes es el alto grado de urbanizacion
que se ha alcanzado, proceso que plantea desafios, principalmente en materia de
impactos ambientales, deterioro de la calidad de vida de las zonas marginales y
segregacion espacial de las oportunidades, entre otros aspectos. Sin embargo, este
proceso también representa oportunidades referentes a las economias de escala en
la dotacion de servicios y a la atencion concentrada de las demandas de la poblacién
pobre. Con un 80% de poblacion viviendo en zonas urbanas, América Latina y el Ca-
ribe es hoy la mas urbanizada de las regiones en desarrollo. Este proceso se explica
principalmente por el flujo migratorio desde las areas rurales (CELADE-CEPAL, 2013).

Se observan intensos flujos migratorios en la region, vinculados a procesos econo-
micos y sociales mundiales como la globalizacion y la crisis. La emigracion hacia
los paises desarrollados fue la tendencia hegeménica en las dos décadas previas al
inicio de la crisis econdmica global; en la actualidad, la atencion se ha desplazado
gradualmente hacia una diversidad de situaciones migratorias nuevas o agudizadas,
tales como el retorno a los paises de origen y la reduccion del envio de remesas, que
se suman a las ya existentes, resumidas en la vulnerabilidad y las violaciones de los
derechos humanos de los migrantes —particularmente de grupos especificos como los
nifos y nifas, los pueblos indigenas y afrodescendientes, los solicitantes de asilo v,
en especial, las mujeres (CELADE-CEPAL, 2013).

La diversidad de tematicas sobre la poblacion y el desarrollo no se agota con los
asuntos antes mencionados; a modo de ejemplo, basta aludir a la preocupante si-
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tuacion que viven los jovenes latinoamericanos en relacion a la violencia, que se ha
transformado en la principal causa de muerte de este grupo, particularmente de su
poblacion masculina.

Hacia una nueva agenda regional en poblacion y desarrollo

Los gobiernos de los paises firmantes del PA-CIPD, en particular los de América
Latina y el Caribe, se encuentran en un proceso de revision del mismo. En 2010, la
Asamblea General de las Naciones Unidas adopto6 la resolucion 65/234, que exten-
di6 su vigencia mas alla de 2014. Ese mismo afio se presentara a la Asamblea Gene-
ral un informe global con datos y analisis de la situacion y el estado de desarrollo
de la poblacion en el mundo. La ocasion sera determinante para la conformacion de
una nueva agenda global que promueva los derechos humanos, la paz, la seguridad
y el desarrollo.

En el marco de este proceso, la Primera reunion de la Conferencia Regional sobre
Poblacion y Desarrollo de América Latina y el Caribe, celebrada en Montevideo, Uru-
guay, del 12 al 15 de agosto de 2013, y organizada por la CEPAL con el apoyo del
UNFPA, represento6 un hito para la region. Esta primera conferencia fue el resultado
del Ultimo Comité Especial de la CEPAL sobre Poblacion y Desarrollo, reunido el aio
anterior en Quito, que transfirié sus funciones a una instancia institucional superior.
Durante la reunidon se sometioé a consideracion de los paises un examen sobre la
implementacion del Programa de Accion de El Cairo en América Latina y el Caribe a
20 anos de su aprobacion, asi como una propuesta de agenda regional futura sobre
poblacion y desarrollo.

Para realizar el seguimiento de la implementacion del PA-CIPD se elaboré un informe
regional acerca de los logros alcanzados, los retos y desafios pendientes, asi como
sobre los temas emergentes para el futuro. Este informe fue la base a partir de la
que se actualizo la propuesta de agenda regional para después de 2014, presentada y
discutida en el marco de esta primera reunion de la Conferencia Regional, que tuvo
como tema central el futuro del Programa de Accion de El Cairo tras la expiracion de
su plazo primigenio. Como resultado de esta conferencia, se arribd a un conjunto de
acuerdos denominado Consenso de Montevideo, que sintetiza la vision interguberna-
mental regional sobre las prioridades en materia de poblacion y desarrollo.

América Latina y el Caribe experimenta hoy un conjunto de desafios y oportunidades
para llevar adelante una agenda de poblacion y desarrollo. Las dinamicas poblacio-
nales a las que se enfrenta la region son mas complejas y variadas que antes; en este
contexto, es importante mantener el enfoque de derechos y evitar el retorno de las
politicas de poblacién aplicadas antes de los consensos de El Cairo.

La region cuenta con un marco normativo y de politicas pUblicas favorable a los pos-
tulados de la CIPD; el desafio principal mas alla de 2014 es entonces superar la bre-
cha de implementacién de estos marcos, que estdn en sintonia con los fundamentos
del Programa de Accion de El Cairo.
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De todo este proceso, que comprende la evaluacion de los logros y desafios pendien-
tes y la generacion de una nueva agenda en temas de poblacion y desarrollo, resul-
tardn insumos fundamentales para el proceso mds general de gestacion de la agenda
global post 2015, ano en que los paises evaluardn los logros y los asuntos pendientes
en relacion con los Objetivos de Desarrollo del Milenio, ademds de la elaboracion de
una nueva agenda global de desarrollo sostenible.
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Populacao e desenvolvimento

Ricardo Paes de Barros'
Diana Coutinho?
Rosane Mendonc¢a®

Ao longo do Ultimo século o Brasil passou por drasticas transformacoes demograficas.
No século XX a populacédo brasileira foi multiplicada dez vezes, partindo de 17 mi-
lhoes de habitantes em 1900 e alcancando 175 milhdes em 2000 (Grafico 1).
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Fonte: IBGE. Projecao da populacao do Brasil por sexo e idade para o periodo 1980-2050, revisao 2008, e até
2060, revisao 2013; Estatisticas do Século XX, 2007; Anuario Estatistico do Brasil, 1994.

As transformacdes, no entanto, nao ocorreram apenas no tamanho da populacao,
mas também na sua distribuicao etaria e espacial. Enquanto em 1960 a populacao
do Brasil era extremamente jovem, com quase 45% dos habitantes com até 14 anos,
em 2010 ja tinha envelhecido substancialmente, e o pais passou a ter apenas 25%
dos brasileiros naquela faixa etaria, com essa tendéncia prosseguindo nos anos sub-
sequentes (Grafico 2).

' Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da RepUblica (SAE/PR) e Comissao Nacional de
Populacao e Desenvolvimento (CNPD), Brasil, ricardo.barros@presidencia.gov.br.

2 Subsecretaria de Acoes Estratégicas da SAE/PR, Brasil, diana.grosner@presidencia.gov.br.

3 Subsecretaria de Acoes Estratégicas da SAE/PR, Brasil, rosane.mendonca@presidencia.gov.br.
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Gréfico 2
Distribuicdo da populagao, segundo faixa etaria
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Fonte: IBGE. Projecao da populacao do Brasil por sexo e idade para o periodo 1980-2050, revisao 2008, e até
2060, revisao 2013; Estatisticas do Século XX, 2007; Anuario Estatistico do Brasil, 1994.

A distribuicao espacial da populacao também modificou-se de forma acentuada. A
populacdo na area urbana passou de 36% para 84%, entre 1950 e 2010, um aumento
de quase 50 pontos percentuais em 60 anos (Grafico 3). Da mesma forma, a distri-
buicao regional registrou alteracao significativa: em 1950, apenas 7% dos brasileiros
encontravam-se nos estados que compunham originalmente as Regides Centro-Oeste
e Norte, proporcao que passou para 16%, em 2010 (Grafico 4).

Grafico 3

Distribuicao da populagéo, segundo situacdo de domicilio

Brasil — 1950-2010
Em %

100,0
90,0 1
80,0

70,0

60,0 | ——
500/

40,01

30,0
20,0
10,0
0,0

1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010
Fonte: IBGE. Censos Demograficos 1950 a 2010; Estatisticas do Século XX, 2007; Anuario Estatistico do Brasil, 1993.
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Grafico 4
Distribuicao da populagéo, segundo regides
Brasil — 1950-2010
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Fonte: IBGE. Censos Demograficos 1940 a 2010; Estatisticas do século XX, 2007.

As transform

acoes demograficas brasileiras no século XXI permaneceram acentuadas.

Embora muitas tenham seguido a mesma tendéncia do decorrer do século anterior,
como a distribuicao espacial e o grau de urbanizacao, o crescimento da populacao
reverteu sua trajetoria de forma radical. Um pais que, no século passado, mais que
triplicava o nimero de habitantes a cada 50 anos vera sua populacao parar de cres-
cer e comecar a declinar antes da metade desse novo século (Grafico 1). Também
a composicao etaria mudou de tendéncia. A proporcao de pessoas de 25 a 59 anos,
que era proxima a 35% em 1950, devera atingir um pico de 50% em 2030. Ao final do
século XXI, esse segmento ja devera ser inferior a 45% da populacao total (Grafico 5).

Grafico 5
Populacéo na faixa etaria de 25 a 59 anos
Brasil — 1950-2060
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Fonte: IBGE. Projecao da populacao do Brasil por sexo e idade para o periodo 1980-2050, revisao 2008, e até
2060, revisao 2013; Estatisticas do Século XX, 2007; Anuario Estatistico do Brasil, 1994.
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Direitos reprodutivos e politicas publicas de populacdo

N&o ha davidas de que transformacoes demograficas dessa magnitude e natureza tém
consequéncias sobre o desempenho econdmico e a utilizacdo de recursos naturais
renovaveis e nao renovaveis e, portanto, sobre as condicdes de vida da populacao.
Quem argumentaria em contrario?!

Mas sera que deveriamos nos importar com essas consequéncias se as decisoes indi-
viduais sobre o nimero e o espacamento dos filhos, bem como a atencao e os inves-
timentos a serem realizados nesses filhos, estdao sendo tomadas de forma altruista,
livre, bem informada, sem discriminacao e com acesso a recursos e servicos publicos?
Por que se importar com essas consequéncias quando eventuais externalidades de-
correntes dessas decisoes individuais sao reconhecidas e internalizadas com base em
incentivos e outros arranjos institucionais publicos? Se as familias tomam decisoes
reprodutivas conscientes e responsaveis e se a sociedade promove os incentivos ade-
quados, na presenca de externalidades decorrentes das decisdes individuais, o resul-
tado final ndo deveria ser necessariamente o 6timo? Portanto, se as decisdoes tomadas
restringem ou aceleram o crescimento econdomico é porque assim o desejaram as
familias. Se essas decisdes utilizam os recursos naturais ndo renovaveis de forma mais
ou menos acelerada, é também porque assim o desejaram as familias. Uma vez que
as familias sao altruistas e bem informadas, essas decisdes levam em consideracao
nao apenas o seu bem-estar, mas também o de todos os seus descendentes.

Portanto, nos parece que uma politica publica voltada para a promocao de interacoes
positivas entre populacao e desenvolvimento deve se concentrar, primordialmente,
na garantia dos direitos reprodutivos. Deve-se garantir, acima de tudo, que cada
familia tenha acesso a todos os servicos, orientacao e informacao de que necessitam
para regular seu processo reprodutivo da forma de sua preferéncia, sem restricées ou
discriminacdo. A medida que as decisdes individuais ndo levem ao melhor resultado
para a sociedade como um todo, e apenas nesse caso, tornam-se justificaveis instru-
mentos pUblicos que incentivem ou desincentivem, sem qualquer coercao, as deci-
soes individuais. Esses instrumentos visariam promover interacoes entre populacao
e desenvolvimento de maior interesse social. Em outras palavras, politicas publicas
voltadas ao controle populacional se justificam somente apds todos os direitos repro-
dutivos terem sido assegurados e quando existem externalidades.*

Portanto, em uma sociedade bem informada e constituida por familias altruistas,
em que seus direitos reprodutivos encontram-se plenamente garantidos, nao existe
razao para grandes preocupacées com a evolucao do tamanho da populacao, sua
composicdo etaria e sua distribuicao espacial. E evidente que tanto o setor publico
como o privado devem monitorar de perto a evolucao demografica, uma vez que a
melhor e mais adequada alocacao dos gastos pUblicos e dos investimentos privados

“ Diz-se que ocorrem externalidades quando decisoes individuais livres e bem informadas levam a um
resultado 6timo para a sociedade.
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depende da demografia. Sem dlvida que mudancas rapidas na estrutura etaria, como
a que vem passando o Brasil, requerem ajustes igualmente rapidos nos investimentos
em educacao e saide. A medida que a fecundidade e a mortalidade declinam e a
populacédo envelhece, os gastos com salde devem aumentar e aqueles com educagao
podem até declinar. Em ambos os setores as despesas devem ser adequadas ao novo
perfil da demanda. No caso da educacao, a demanda por vagas diminui na primeira
fase do ensino fundamental e continua a aumentar na segunda fase e, em particular,
no ensino médio. Na area da salude, também o envelhecimento muda a distribuicao
dos gastos, declinando em termos relativos as despesas com atencao basica e aumen-
tando aquelas com doencas cronicas, internacdes e atendimentos de alta complexi-
dade. Novamente a urbanizacao e a aglomeracao em grandes cidades modificam os
gastos com educacao e salde, reduzindo aqueles com o atendimento de populacoes
isoladas na area rural.

0 que se torna dispensavel numa sociedade bem informada, altruista e com seus
direitos reprodutivos respeitados é uma preocupacao constante com a adequacao
ou nado dos rumos demograficos do pais. Em contrapartida, pode-se dizer que a
existéncia dessa preocupacao demonstra falha ou pouca confianca nas decisoes
individuais ou nas acoes governamentais. Assim, é natural, e plenamente justifica-
vel, a preocupacdo com a evolucao demografica em sociedades em que as familias
encontram-se mal informadas sobre as praticas disponiveis para o controle da nata-
lidade, ou tenham conhecimento de tais praticas, mas nao tenham efetivo acesso a
elas, seja por falta de acesso aos servicos publicos relevantes ou por praticas discri-
minatdrias. Também é compreensivel a preocupacao com a evolucdo demografica
em sociedades institucionalmente frageis, cujos governos nao tém os instrumentos
capazes de incentivar as familias a tomarem decises que internalizem as externa-
lidades sociais que suas deliberacdes individuais podem acarretar para a sociedade
como um todo.

Em todas essas situacoes, no entanto, mais importante que o uso intensivo de po-
liticas de populacao seria garantir efetivamente as familias seus plenos direitos re-
produtivos e, no caso de suas decisdes nao estarem naturalmente alinhadas com
as coletivas, desenvolver no aparato governamental capacidade institucional para
incentiva-las a tomarem decisdes demograficas alinhadas com o interesse de toda
a sociedade. Esse ponto de vista nos parece estar bem presente na Declaracao e no
Plano de Acao de Cairo (UNFPA, 2004) e também incorporado ao pensamento de eco-
nomistas e demagrafos interessados na relacao entre populacao e desenvolvimento
(BIRDSALL, 2003).

Protagonismo

Ninguém discute que o trabalho e, portanto, os trabalhadores sao um dos principais
fatores de producao. E indiscutivel que a qualificacdo dos trabalhadores é indispen-
savel para uma maior produtividade e, consequentemente, um maior nivel de renda
nacional. Nada poderia ser produzido sem trabalho, e de nada serviria produzir se
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nao houvesse pessoas para consumir. Que populacao é central para a producao e o
consumo e que o nivel de producao, renda e consumo de uma sociedade encontra-se
diretamente relacionado ao tamanho e a qualificacao dessa populacado € inquestiona-
vel. Portanto, € natural que a relacao entre essas variaveis esteja presente em todo
o debate sobre populacao e desenvolvimento (NATIONAL RESEARCH COUNCIL, 1986;
KELLEY; SCHIMIDT, 2003; WILLIAMSON, 2003; BLOOM; CANNING, 2003; RIOS-NETO,
2009; HIRSCHMAN, 2004; KELLEY, 2003; WORLD BANK, 1984).

0 que surpreendentemente nem sempre esta presente nesse debate é o protagonis-
mo da populacao na determinacao do desenvolvimento. Na maioria das vezes, na dis-
cussao sobre populacao e desenvolvimento, as pessoas sao simplesmente um insumo
num processo de producdo sobre o qual elas tém pouco a dizer, ou sao puramente
consumidoras de produtos sobre os quais pouco opinam, exceto via contribuicao para
a formacao da demanda.

Muitas vezes nao transparece que, para cada produto, a quantidade a ser produzida
e a tecnologia de producao sao variaveis determinadas pelas pessoas. Sao elas que
concebem as novas tecnologias, as novas formas de organizacao da producao e os no-
vos produtos. Sao elas que imaginam padroes de desenvolvimento alternativos e sao
elas que acabam decidindo qual o padrao a ser utilizado. Elas sao as protagonistas de
todo esse processo, trabalhando e tornando o padrao de desenvolvimento idealizado
e escolhido numa realidade.

Assim, um dos aspectos mais importantes na definicao das politicas de populacao
voltadas para a promocdo do desenvolvimento € garantir que as pessoas tenham,
em primeiro lugar, a liberdade e as condi¢cdes para imaginar e idealizar o futuro
que desejam. Trata-se de garantir o direito de imaginar e escolher, assegurar o livre
arbitrio. Em segundo lugar, deve-se garantir que as pessoas tenham as condicdes
e as oportunidades que necessitam para serem efetivas protagonistas na constru-
cao do desenvolvimento de sua escolha. Ai se enquadram os direitos a educacao
de qualidade e a um trabalho descente, entre outros que garantam as oportu-
nidades que possibilitem o seu desenvolvimento pleno e uma vida produtiva de
sua escolha.

E importante, portanto, reconhecer que o desenvolvimento nao sé é promovido pelas
pessoas, mas deve sempre ser imaginado e escolhido por elas. A primeira e princi-
pal tarefa das acoes publicas deve ser sempre a de garantir que cada membro da
sociedade tenha a liberdade, as condicdes e as oportunidades de que necessita para
promover o padrao de desenvolvimento de sua escolha, para si e para a comunidade
a qual pertence.

Apenas quando as decisdes individuais nao internalizarem todos os ganhos coletivos
cabe a sociedade utilizar aces pUblicas nao coercivas, voltadas para incentivar de-
terminadas ac¢des individuais de particular valor coletivo, ou somente inibir aquelas
que tenham externalidades sociais negativas. Para isso, a sociedade necessita de
instrumentos de acao publica que interfiram nas decisdes individuais.
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Garantia de direitos e impedimentos

Com base no que foi argumentado anteriormente, uma sociedade em que as pessoas
sao altruistas, bem informadas, com recursos adequados, em que prevalece a plena
garantia dos direitos reprodutivos, ndo ocorre discriminacao e existem amplas opor-
tunidades para o desenvolvimento pessoal, a participacao produtiva e a plena liber-
dade de escolha — desde que esta sociedade também tenha acesso a instrumentos
capazes de internalizar as consequéncias sociais ndo levadas em conta nas decisoes
individuais — ndo teria por que se preocupar com o tamanho da populacao, ou mesmo
com a sua composicao etaria ou distribuicao espacial. Porém, numa sociedade com
essas caracteristicas, tampouco seriam preocupacoes o grau de pobreza e de desi-
gualdade, o desemprego ou a inflacao.

Caso os ideais anteriormente ressaltados nao sejam prevalentes, a acao imediata
deveria ser ndo um extensivo emprego de politicas populacionais, mas sim a busca
pela garantia dos direitos e das condicdes e oportunidades para que todos pudessem
tomar decisdes conscientes quanto a reproducao e garantir a seus filhos condicoes
para se desenvolverem plenamente e terem uma vida produtiva de sua escolha.

Entretanto, como a plena garantia de direitos e o amplo acesso a informacdo nao
ocorrem de forma imediata, muitas decisées individuais nao serao tomadas plena-
mente bem informadas, conscientes e livres de impedimentos materiais e de discri-
minacdo. Assim, é comum as sociedades tomarem medidas instantaneas com vistas
a desincentivar decisoes individuais que nao sejam plenamente bem informadas ou
livres de impedimentos, ou que visem mitigar as consequéncias dessas decisoes. De-
ve-se, no entanto, jamais deixar de reconhecer e considerar que a prioridade e a
efetiva solucao serdao sempre a plena garantia dos direitos humanos e, em particular,
os reprodutivos.

Para o desenho de acoes efetivamente capazes de desincentivar determinadas de-
cisdes individuais ou de mitigar suas consequéncias, é primordial que se conheca
como essas decisoes vém sendo tomadas e quais os fatores que estao impedindo que
melhores alternativas sejam aditadas, ou induzindo a que piores trajetorias sejam
percorridas. Em outras palavras, o conhecimento do comportamento reprodutivo e
de seus constrangimentos € indispensavel ao desenho de politicas eficazes.

Consequéncias individuais das decisdes reprodutivas

Aimportancia de acdes compensatorias voltadas diretamente para desincentivar de-
cisoes individuais mal informadas, ou para mitigar os resultados dessas decisoes, &
naturalmente derivada da magnitude dessas consequéncias sobre a vida das familias
envolvidas e, é claro, sobre a sociedade como um todo.

Por um lado, empecilhos ao nascimento de outros filhos podem trazer as familias
grande frustracao e tristeza, além de influenciar as decisdes sobre poupanca e con-
sumo, em particular quando se trata do primeiro filho. Podem, por conseguinte, ter
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importantes consequéncias sobre as transferéncias intergeracionais de riqueza e,
principalmente, de atencao com os mais idosos. Adultos sem filhos nao terao para
quem deixar seus bens e, quando idosos, apresentarao maior dificuldade em obter a
atencao e os cuidados necessarios.

Conforme tem sido amplamente demonstrado, o nascimento de filhos além do que
seria escolhido, ou com um espacamento aquém do que seria desejado caso os pais
estivessem bem informados, bem orientados e tivessem a efetiva garantia de todos
seus direitos reprodutivos e livre de impedimentos discriminatorios, pode ter conse-
quéncias perversas (BIRDSALL; SINDING, 2003). Essas consequéncias incidem sobre:
a geracao de renda da familia e, consequentemente, a pobreza e a desigualdade; a
salde dos membros da familia, em particular a da mae e do recém-nascido; a aloca-
cao de tempo dos responsaveis e, portanto, os niveis de estresse; a atencao e inves-
timentos nos filhos e filhas mais velhos — trata-se do compromisso entre qualidade e
quantidade (familias menores tendem a investir e dar maior atencao a cada um dos
seus filhos); e o nivel de consumo per capita, a qualidade da alimentacéo e o volume
de investimentos na qualidade da habitacao e no empreendimento familiar, no caso
das familias empreendedoras.

As consequéncias de um filho a mais ou a menos, ou de um menor espacamento dos
nascimentos, sobre as condicdes de vida da propria familia sao invariavelmente subs-
tanciais (MERRICK, 2003; BARROS et al., 2003). Um crescimento populacional mais
lento ou taxas de fecundidade abaixo da reposicao, com o consequente envelheci-
mento acelerado da populacao, também tém impactos sobre a sociedade como um
todo, os quais tém recebido grande atencao (GRAGNOLATI et al., 2011).

Macroconsequéncias do crescimento populacional

Ao se analisar a macrorrelacdo entre populacdo e desenvolvimento, € indispensavel
reconhecer que a dinamica populacional opera em multiplas dimensoes. Sociedades
podem diferir quanto ao tamanho de sua populacao sem, no entanto, diferir nas taxas
de crescimento, de fecundidade e de mortalidade, estrutura etaria, densidade ou
concentracao populacional. Da mesma forma, as diferencas podem estar restritas a
densidade ou concentracao urbana da populacao. Podem ser prioritariamente decor-
rentes de distintas taxas de crescimento e de diferentes estruturas etarias.

Os diversos estudos existentes sdo unanimes em argumentar que cada dimensao da
dinamica demografica tem impactos distintos sobre o desenvolvimento (KELLEY;
SCHIMIDT, 2003). Enquanto maiores populacoes e densidades populacionais mais ele-
vadas parecem favorecer o crescimento econdmico, maiores taxas de crescimento
populacional e razoes de dependéncia mais altas tendem a restringi-lo (BIRDSALL;
SINDING, 2003). No que se segue, limitamos a discussdo ao componente mais classico
e, em certa medida mais simples, da relacao entre populacdo e desenvolvimento.
Tratamos da questao basica de estatica comparativa: mantidos os demais parametros
demograficos constantes, em particular a distribuicao etaria da populacdo, qual o
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impacto de uma maior populacao? Uma populacao maior é uma caracteristica macro-
economicamente desejavel ou indesejavel?

Producéao e renda

Dado um grau tecnoldgico ou processo produtivo, o nivel de producao e, portanto,
o nivel de renda de uma sociedade dependerédo da sua disponibilidade de recursos.
Quanto maiores a quantidade e a qualidade dos insumos disponiveis, maior é o nivel
de producao. Evidentemente, a quantidade e a qualificacao dos trabalhadores dispo-
niveis sdo determinantes essenciais do nivel de producao.

Mas, para os trabalhadores e suas familias, o que importa nao é tanto o nivel de
producao total, mas sim a producao por trabalhador — sua produtividade. Afinal, a
remuneracao do trabalho, ao menos no longo prazo, deve caminhar pari passo com a
produtividade do trabalho.

A producéo por trabalhador, por sua vez, na auséncia de economias de escala, depen-
de apenas da intensidade dos demais fatores de producao, isto é, da razado entre a
disponibilidade de cada um desses fatores e o tamanho da forca de trabalho. Quanto
maior a disponibilidade dos fatores de producao por trabalhador, maiores serao a
produtividade do trabalho e, consequentemente, a remuneracao do trabalho e a
renda per capita.

Dos diversos insumos de producao, o capital fisico, o capital humano e a disponibili-
dade de recursos naturais sao aqueles em maior evidéncia e, portanto, restringimos a
atencdo a sua disponibilidade. Nesse caso, o que importa para a produtividade e re-
muneracao do trabalho é a disponibilidade de cada um desses fatores por trabalhador.

Qual seria o impacto de um aumento ou reducao na taxa de crescimento populacio-
nal? Considerando-se uma sociedade tipica, em que a disponibilidade desses insumos
cresce a uma taxa maior que a populacao e, portanto, de forma mais acelerada que a
forca de trabalho, a disponibilidade desses insumos por trabalhador (em particular, a
disponibilidade de capital por trabalhador) ira crescer e, com ela, a produtividade do
trabalho e a renda per capita. Quanto maior a razao disponibilidade de insumos por
trabalhador, maior sera a renda per capita. Nessa situacao, um aumento na taxa de
crescimento populacional ira desacelerar o aumento nessa razao e, por conseguinte,
na renda per capita. Em suma, o crescimento populacional mais intenso tem o efeito
de diluir a disponibilidade de insumos (cada trabalhador tera uma quantidade menor
de insumos para trabalhar) e, dessa forma, leva a uma reducao na renda per capita.

Vale ressaltar que essa argumentacao, que leva a uma relacao inversa entre popula-
cao e renda per capita, esta baseada em trés hipoteses: nao existem deseconomias
nem economias de escala; a disponibilidade de insumos e, em particular, a formacao
de capital nao respondem a variacoes no crescimento populacional; e a tecnologia ou
0 progresso técnico ndo € influenciado pelas pressoes demograficas. Na sequéncia,
cada uma dessas hipoteses sera tratada em detalhe.
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Economias de escala e crescimento populacional

A existéncia de deseconomias de escala (congestionamento) apenas agravaria a rela-
cao inversa entre populacao e renda per capita. Ja a possibilidade de explorar econo-
mias de escala certamente operaria no sentido contrario, tendendo a aliviar a tensao
entre crescimento populacional, produtividade do trabalho e renda per capita.

Arelacao entre populacao e o aproveitamento de economias de escala, contudo, pre-
cisa ser interpretada com cautela. E certamente verdade que uma maior densidade
geografica das populacoes ou das atividades econdmicas favorece o aproveitamento
de ganhos de aglomeracao, permitindo uma melhor divisao do trabalho e, portanto,
aumentos na produtividade do trabalho.

Essa maior densidade também favorece o surgimento e o aproveitamento de ganhos
de escopo, isto é, reducdes nos custos em decorréncia de um aumento na variedade
de bens e servicos produzidos na mesma empresa. Ademais, permite que retornos
crescentes ligados a disponibilidade de diversos componentes de infraestrutura, a
oferta de servicos pUblicos e ao acesso a mercados sejam aproveitados.

E importante, contudo, diferenciar entre um crescimento rapido da populacao e outro
mais equilibrado, decorrente de um processo gradual e secular da mesma. Muitos des-
ses ganhos apenas se integralizam ou sao de magnitude significativa quando o cresci-
mento populacional for gradual; em caso de crescimento acelerado e nao antecipado,
muitos desses ganhos de escala podem nédo ocorrer, ou mesmo serem substituidos por
perdas devido ao surgimento de gargalos e consequentes custos de ajustamento.

Outro fator que minimiza a importancia do tamanho populacional para o aprovei-
tamento dos ganhos de escala é a globalizacdo. Num mundo globalizado, onde a
demanda pelo que um pais produz tem escala mundial, o tamanho do mercado con-
sumidor nacional passa a ter pouca relevancia. A importancia da aglomeracao é mais
sentida no lado da producao, seja devido a maior possibilidade de divisao do trabalho
e especializacao que esta permite, seja pela possibilidade de ganhos decorrentes da
sinergia resultante de uma maior variedade de fatores de producao.

Por fim, vale ressaltar que a maior parte desses ganhos é local e ndo requer que a
densidade populacional do pais como um todo seja elevada. Para que esses ganhos
possam ser aproveitados, basta que a populacao existente esteja aglomerada em
centros urbanos de tamanho médio. Assim, os ganhos decorrem muito mais da re-
ducao na dispersao populacional do que propriamente do tamanho da populacao ou
mesmo da sua densidade média.

Formacao de capital e crescimento populacional

A formacao de capital (investimentos) deve responder sim a pressao populacional. Afi-
nal, ampliacoes na disponibilidade de trabalhadores, embora reduzam a produtividade
do trabalho, devem elevar a produtividade do capital, ao menos do capital fisico e,
dessa forma, aumentar a demanda por investimentos. A taxa de juros deve se elevar,
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estimulando tanto a poupanca interna como atraindo investimentos estrangeiros. As-
sim, uma maior populacao deve induzir maiores investimentos e, com isso, mitigar o
impacto negativo direto que uma maior populacao possa ter sobre a renda per capita.

Vale ressaltar, no entanto, que esse efeito apenas ocorre a medida que aumenta a
taxa de retorno ao capital, indicando que uma maior populacao deve acarretar uma
distribuicdo funcional da renda mais desfavoravel ao trabalho. Vale também destacar
que, se uma maior populacao resulta de um aumento na fecundidade, nela deve estar
presente uma maior porcentagem de criancas e de familias jovens. Diversos autores
argumentam, teoricamente (embora a correspondente evidéncia empirica seja mui-
to limitada), que essa maior sobrecarga de dependentes nas familias, e também de
familias jovens, pode restringir a propensao a poupar das familias e, com isso, tornar
0 pais ainda mais dependente de poupanca externa para financiar os necessarios
investimentos (LEE; MASON; MILLER, 2003).

Progresso técnico e crescimento populacional

A relacao entre tamanho populacional e progresso tecnolégico é a mais discutivel. E
evidente que historicamente pressdes demograficas sempre incentivaram a inovacao.
Algumas sociedades foram bem-sucedidas inovando e aumentando a produtividade e
a renda per capita em momentos de pressao demografica. Esses casos, por serem os
de sucesso, dominaram o cenario mundial e, por isso, estdo presentes em nossa his-
toria. Mas muitos também foram os casos em que nenhuma grande inovacao decorreu
da pressdo demografica, sendo que o resultado final foi a fome e outros desastres.

Assim, diante dos niveis atuais de desenvolvimento, nao parece provavel que pressoes
demograficas irdo (ou que precisem) promover o progresso tecnologico. No mundo do sé-
culo XXI, o passo da inovacao tecnologica tem outros determinantes, incluindo a politica
cientifica e tecnoldgica de cada pais. Ademais, num ambiente com desniveis tecnologicos
extremamente acentuados, o progresso técnico dependera muito mais da capacidade
de aditar ou imitar tecnologias ja existentes do que propriamente de desenvolver novas
tecnologias, relativizando ainda mais a importancia do crescimento populacional.

Na medida em que a inovacao € o resultado da combinacao de talento, formacéo e
interacao, sua relacao com o tamanho da populacao opera nas duas direcées. Uma
maior populacao pode favorecer a inovacao, uma vez que permite revelar um nimero
maior de talentos. No entanto, a inovacao nao depende apenas de talentos brutos;
€ necessario investir na educacao e na formacao desses talentos, garantindo acesso
a equipamentos, laboratorios e condicoes para realizarem seus experimentos, des-
cobertas e ensaios. Numa sociedade com maior populacao resultante de uma taxa
de fecundidade mais elevada e, portanto, de uma maior razao de dependéncia, o
investimento em capital humano per capita pode ser mais baixo e, portanto, menor a
chance de que grandes talentos potenciais tenham a oportunidade de se efetivarem.

0O tamanho populacional pode também influenciar o intercambio do qual tanto de-
pende a inovacao. No inicio do século XX, quando o Brasil acreditava que sua popu-
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lacao era muito baixa, a imigracao internacional foi encorajada, levando a que, em
1910, 7,5% dos trabalhadores brasileiros fossem estrangeiros. Um século depois, com
uma populacao dez vezes maior, o Brasil, talvez por considerar o tamanho de sua
populacao adequado, tornou-se muito mais fechado. Hoje, bem menos que 0,5% da
forca de trabalho brasileira nasceu fora do pais. Enquanto na Australia, que acredita
precisar aumentar sua populacao, de cada mil habitantes 14 estao ou estudando fora
do pais ou sao estrangeiros estudando no pais, no Brasil (que talvez acredite que ja
tem uma populacao de tamanho adequado) apenas 0,1 de cada mil habitantes en-
contra-se nessa situacao. Em suma, o tamanho populacional pode limitar a inovacao
na medida em que pode induzir o pais a se tornar autossuficiente e se fechar ao
intercambio internacional.
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As politicas de desenvolvimento social e combate a fome e

seus efeitos sociodemograficos no Brasil:
experiéncias para fortalecimento da agenda da CIPD'

Paulo de Martino Jannuzzi*

O combate a fome e a pobreza é talvez um dos compromissos mais reiterados nos do-
cumentos e declaracdes resultantes das diversas Conferéncias Mundiais promovidas
pelas agéncias das Nacoes Unidas nos ultimos 20 anos. Na Declaracdo dos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio, firmada em 2000 por centenas de chefes de Estado,
figura como primeiro e certamente mais destacado compromisso — desdobramento
da énfase conferida pela Declaracdo e Programa de Acao da Clpula Mundial sobre
Desenvolvimento Social, de Copenhague em 1995 — a necessidade de “politicas e
estratégias nacionais orientadas para a reducao consideravel da pobreza em geral, no
mais curto espaco de tempo possivel, e para a reducao das desigualdades e erradica-
cao da pobreza absoluta num prazo que sera fixado por cada pais atendendo ao seu
proprio contexto”. Tal compromisso seria novamente reiterado, um ano depois, na
Declaracao de Roma sobre a Seguranca Alimentar Mundial e Plano de Acao da Clpula
Mundial da Alimentacao.

Mas é preciso registrar que, antes mesmo das Conferéncias de Conhague e de Roma,
na Conferéncia Internacional de Populacdo e Desenvolvimento (CIPD), realizada
em 1994 no Cairo, a pobreza ja recebera reconhecimento explicito como questao
a ser enfrentada em qualquer estratégia de promocao de crescimento econémico,
populacdo e desenvolvimento sustentavel. Afinal, como registrado no capitulo 3 do
Relatorio final da CIPD:

A pobreza vem muitas vezes acompanhada de desemprego, subnutricao, analfabe-
tismo, baixo status da mulher, exposicao a riscos ambientais e limitado acesso a
servicos sociais e de salde, inclusive servicos de salde reprodutiva que, por sua vez,
inclui o planejamento familiar. Todos esses fatores contribuem para altos niveis de
fecundidade, morbidade e mortalidade, assim como para uma baixa produtividade
econdmica. Além disso, a pobreza esta intimamente relacionada com uma inadequa-
da distribuicao espacial da populacdo, com o uso insustentavel e uma distribuicao
desigual de recursos naturais como terra e agua, e com uma séria degradacdo am-
biental. (Relatdrio CIPD, topico 3.13)

' Agradeco as contribuicdes e subsidios elaborados por Armando Simdes e Junia Quiroga para finalizacao
desse texto. Cabem apenas ao autor as lacunas e interpretacdes factuais aqui apresentadas.

2 Secretaria de Avaliacao e Gestao da Informacao do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate
a Fome, Brasil, paulo.jannuzzi@mds.gov.br.
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O Plano de Acao da CIPD estabelece seis acoes que podem ser empreendidas pelos
governos na tentativa de erradicacao da pobreza, as quais incluem investimentos
de alta qualidade na transformacao das politicas de formacao de recursos humanos
e educacdo, saude sexual e reprodutiva, alimentacdo e nutricdo, desenvolvimento
sustentavel, entre outros. Sugere-se, ainda, que sejam focalizadas acoes para as
mulheres e os mais jovens, tendo em vista a maior probabilidade de pobreza entre
esses grupos e o potencial estratégico da transformacao em suas condicées de vida.

No Brasil, parte expressiva das acdes preconizadas pelo Plano da CIPD no campo da
alimentacao e nutricao, focalizadas em mulheres e populacao mais jovem, tem sido
efetivada por meio da integracao, a partir de 2004, das politicas e programas de de-
senvolvimento social e combate a fome em uma Unica pasta especifica — o Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Se é fato que, desde final dos
anos 1990, a tematica de combate a fome assumia maior proeminéncia nas priorida-
des do governo federal, com maior volume de recursos, articulacao intersetorial e
arranjos programaticos mais eficientes, € com a criacdo do MDS que se consegue con-
ferir escala e operacionalidade efetiva as acdes e programas voltados para a agenda
de mitigacao da pobreza.

Fazer esse registro histdrico, ainda que certamente incipiente, da criacao dessas
politicas e programas de desenvolvimento social, de seus efeitos sobre a reducédo da
pobreza e sobre outros aspectos da realidade sociodemografica brasileira é o objetivo
desse texto. Espera-se assim trazer subsidios que contribuam para o conhecimento
da natureza dessas politicas e do papel crucial que elas tém exercido sobre aspectos
da dinamica demografica brasileira, tais como a queda da mortalidade infantil e o
aumento do uso de contraceptivos, para citar alguns dos principais. Um balanco do
cumprimento do Plano de Acao da CIPD nao poderia deixar de contemplar a estraté-
gia brasileira de reducao da pobreza nas ultimas décadas.

A fome e a pobreza na agenda das politicas publicas no Brasil:
das acbes fragmentadas de nutricao e seguranca alimentar ao
Programa Bolsa Familia

A agenda das politicas publicas corresponde ao conjunto de assuntos e problemas
que os gestores publicos e a comunidade politica entendem como mais relevantes em
dado momento historico. O reconhecimento de uma questao social como problema
de governo ou Estado ndo é um processo simples e imediato, que responde automa-
ticamente a importancia que a imprensa, um grupo social ou instituicdo conferem
a questao, ou ainda as estatisticas disponiveis, por mais reveladoras que sejam da
gravidade da questdo, quando comparada a outros paises ou a outros momentos do
passado. Nao é a vontade de uma lideranca politica, um pesquisador académico, um
governante eleito ou agéncia multilateral, com conhecimento empirico consistente
da realidade ou visao ousada, que garante imediatamente a incorporacao da questao
social advogada na agenda formal de governo (JANN; WEGRICH, 2007).
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Um problema social se transforma em questdao publica quando existe a conviccao
de que ele precisa ser dominado politica e administrativamente. Se parece haver
solucao técnica viavel e factivel para determinada questdo social, essa entra mais
facilmente na agenda. Afinal, a estrutura do setor publico, pelos mecanismos institu-
cionais existentes e operantes, € um ambiente que “digere” inovacdes a seu proprio
tempo e estilo (FREY, 2000). O momento politico ou histérico também condiciona a
formacao da agenda. Um governante recém-eleito tem maior margem de manobra
para colocar novos temas na agenda politico-institucional no inicio de seu governo,
sobretudo pelo seu diferencial de votos em relacao a adversarios. Sua capacidade de
influenciar a agenda é tao maior quanto maior for a preservacao ou o aumento de seu
capital politico ao longo dos anos seguintes a sua eleicao.

Além dos governantes eleitos, os parlamentares e outros atores politicos sao ele-
mentos catalisadores desse processo. Eles sdo diversos e possuem caracteristicas
distintas: politicos e burocratas; empresarios; trabalhadores/sindicatos; servidores
publicos; e os meios de comunicacdo. Grandes empresarios, individualmente ou por
meio de lobbies (grupos de pressao), encaminham suas demandas e pressionam os
atores puUblicos, nas decisdes governamentais, em favor de seus interesses. Também
0s agentes internacionais, tais como as agéncias multilaterais das Nagdes Unidas e
suas Conferéncias e Clpulas Mundiais, constituem outro ator politico de grande im-
portancia. Além desses, os meios de comunicacdo sao outros agentes relevantes no
processo, pois dispdem de recursos para influenciar a opiniao publica na formacao
das demandas. Enfim, as organizacdes politicas — partidos, sindicatos, grupos de in-
teresse, agéncias multilaterais e imprensa — sao fundamentais para que as demandas
entrem na agenda politica do governo e para que, la presentes, possam se transfor-
mar em acoes e programas concretos.

De fato, € a acdo e interacao de diferentes atores ao longo dos ultimos 60 anos que
tém colocado gradativamente — e efetivamente nos anos 2000 — a questao da po-
breza, indigéncia e exclusao social na agenda de politicas pUblicas no Brasil. Embora
estas tematicas ja viessem sendo investigadas nas universidades e centros de pesqui-
sa e figurassem como objeto de levantamento estatistico 30 anos antes, foi a partir
da crise e da estagnacdo econdmica da chamada “década perdida” — e seus efeitos
sobre o empobrecimento de diversos segmentos populacionais — que as questoes
relacionadas mais diretamente a pobreza passaram a comparecer com maior frequ-
éncia e maior profundidade na literatura académica e na agenda politica, disputando
a centralidade do debate sobre distribuicao de renda e iniquidades na constituicao
do mercado de trabalho urbano — tematicas privilegiadas no contexto do aumento
generalizado e desigual da renda e do crescimento acelerado da populacdo urbana
no “milagre econémico”.

Até final do século passado, a pobreza era objeto de intervencao difusa pelo Estado
brasileiro. Entendida como sindbnimo de fome, as primeiras iniciativas de tratar a
questao por parte do governo federal datam dos anos 1940, quando foram criadas as
primeiras acoes de provimento direto ou subsidiado do alimento aos trabalhadores
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urbanos. Nos estados ja havia se iniciado, pelo menos 20 anos antes, o fornecimento
de merenda aos alunos de escolas publicas, sendo que o governo federal auxiliava
com a distribuicao de leite em pd6. Em que pesem o mérito dessas iniciativas e os
esforcos de Josué de Castro — com repercussao internacional, como conselheiro da
FAO — na promocao da agenda de combate a desnutricao no Brasil, o fato é que, até
os anos 1970, a acao federal foi menos incisiva que a gravidade do problema exigiria,
tal como documentada em seu livro Geografia da fome, publicado em 1946. Durante
a maior parte do século XX, a atuacdo governamental esteve centrada em politicas
de abastecimento, formacao e regulacao de estoques e precos de alimentos, coor-
denadas pelo Ministério da Agricultura, certamente importantes na perspectiva de
soberania alimentar do pais.

O crescimento populacional intenso no periodo, sobretudo em direcdo aos centros
urbanos, comecou a expor a realidade da inseguranca alimentar de contingentes
significativos da populacao, em especial das criancas. Assim, na década de 1970, ini-
ciaram-se diversos programas federais de assisténcia alimentar, alguns dos principais
coordenados pelo Ministério da Salde, como o Programa Nacional de Alimentacéo e
Nutricao (TAKAGI, 2006). Dessa iniciativa desdobraram-se varios outros programas,
existentes até hoje, como o Programa Nacional de Alimentacao Escolar e o Programa
de Alimentacéo ao Trabalhador. Também é do final da década de 1970 a estruturagao
de outros programas de menor alcance, mas voltados ao combate a fome junto a
publicos mais especificos, como aqueles direcionados a suplementacao alimentar de
gestantes, nutrizes e recém-nascidos e as comunidades de baixa renda do Nordeste,
atendidas por meio de cestas basicas de alimentos e/ou rede de comercializacao
com precos subsidiados. Vale observar que as cestas basicas permaneceram como es-
tratégia de acesso ao alimento com maior ou menor énfase durante as duas décadas
seguintes.

Ao longo dos anos 1980, com a redemocratizacao do pais e a emergéncia de lideran-
cas politicas mais sensiveis as problematicas sociais, os programas entao existentes
ganharam escala e outras iniciativas de assisténcia alimentar foram estruturadas,
como o Programa Nacional de Leite para Criancas Carentes, em 1986 (PELIANO,
2010). Pulverizadas em 12 programas diferentes, as iniciativas de provimento de
acesso a alimentos do governo federal alcancaram quase 50 milhdes de pessoas na
época, mas com baixa efetividade na mitigacao do problema da desnutricao e fome.

A instabilidade econdmica da “década perdida”, com altos niveis de inflacao, inclu-
sive de alimentos basicos, desabastecimento de produtos em supermercados, baixo
crescimento do emprego e perda salarial, ndao impediu, paradoxalmente, que o pri-
meiro governo eleito pos-redemocratizacdo, no inicio dos anos 1990, viesse a des-
mobilizar recursos e os programas entao existentes para abastecimento e garantia
de acesso a alimentacdo. Com o agravamento da situacao de inseguranca alimentar,
a sociedade civil e agentes politicos mobilizaram-se para pressionar por uma acao
governamental mais robusta e efetiva de combate a fome. Com novo presidente em
1993, de fato, a problematica da fome comecava a entrar na agenda das politicas
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sociais no Brasil com maior forca. Foram emblematicas, nesse sentido, a criacao do
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, em 1993, e a estruturacao
do Plano de Combate a Fome e Miséria. Lamentavelmente, tal plano, embora basea-
do em um diagnéstico entdo inédito e detalhado da fome no pais — Mapa da Fome —
e desenhado para atuar nas multiplas determinacées do fendmeno, por meio de um
conjunto amplo de agdes em varios Ministérios, ndo conseguiu dispor de estrutura de
coordenacao para implementa-lo no curto periodo em que esteve vigente.

O diagnostico e parte do desenho desse plano foram usados para formatar o Plano
Comunidade Solidaria — e depois 0 Comunidade Ativa — que, inspirado no programa
mexicano Progresa, organizou e articulou as acoes federais de combate a fome e
miséria entre 1994 e 2002, sob coordenacao proxima da Presidéncia da RepUblica. Ao
articular acdes emergenciais e pontuais de assisténcia alimentar com programas so-
ciais nas areas de educacao, moradia, vacinacao, satde da familia e desenvolvimento
rural, o Comunidade Solidaria constituiu-se em um avanco conceitual e programatico
no enfrentamento da pobreza. As restricdes orcamentarias, a falta de uma estrutura
mais robusta de implementacao das acoes, fortemente dependente de organizacoes
sociais, os problemas de articulacao intersetorial e federativa e a cobertura do Plano
restrita a pouco mais de 1.300 municipios (20% do total de municipios do pais) limi-
taram os alcances da estratégia.

Paralelamente aos esforcos do governo federal na area, em meados da década de
1990, alguns municipios de grande porte — nao cobertos, portanto, pelo Comunidade
Solidaria, mas com recursos orcamentarios para investir em politica social — come-
caram a estruturar programas de transferéncia de renda, vinculados a outras inicia-
tivas no campo da assisténcia social e educacao. Inspirado no éxito potencial dessas
experiéncias no combate a fome e miséria, o governo federal iniciou, em 2001, sua
replicacdo em escala nacional, com a criacao do Bolsa-Escola, administrado pelo
Ministério da Educacao, voltado para a transferéncia de recursos as familias com
criancas nas escolas. Com a decisao de descontinuar os programas de distribuicao
direta de alimentos — cestas basicas e leite — o governo federal criou, nesse mesmo
periodo, o Bolsa-Alimentacdo, coordenado pelo Ministério da Salde, destinado as
familias com gestantes e criancas desnutridas, assim identificadas durante atendi-
mento basico a saude.

Refletindo a importancia com que a fome e a miséria vinham sendo tratadas na
midia, no debate académico, na discussao politica e nas campanhas eleitorais na
década de 1990, o Congresso Nacional passou a tramitar, em 1999, um projeto de Lei
Complementar para criacao do Fundo de Combate a Pobreza, destinado a “viabilizar
a todos os brasileiros o acesso a niveis dignos de subsisténcia e seus recursos serao
aplicados em agdes suplementares de nutricao, habitacdo, salde, educacao, reforco
de renda familiar e outros programas de interesse social, voltados para a melhoria
da qualidade de vida” (Lei Complementar n. 111, de 06 de julho de 2001). Embora os
recursos do Fundo estivessem destinados a acoes direcionadas a populacdo de mais
baixa renda, nao se configurando como uma proposta de assegurar direito universal
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as agdes financiadas pelo mesmo, ha um claro reconhecimento de que o combate a
pobreza transcenderia a mitigacao da fome, envolvendo também acdes em outros
dominios da politica social.

Ainda que o curto distanciamento histérico e o calor da disputa politica do presente
nao recomendem tal assertiva, nao parece incorreto afirmar que, a partir de 2003,
ha uma priorizacao da questao da fome, miséria e pobreza na agenda de politicas pu-
blicas no pais. Se é fato que, como apresentado anteriormente, tal problematica foi
sendo reconhecida na esfera publica como crescentemente complexa, requerendo
estratégias de mitigacao e combate mais abrangentes e multissetoriais, é a partir de
2003 que ela passa a ocupar a centralidade nao apenas da agenda de governo, mas
também da agenda de Estado.

Tal priorizacao, atestada inicialmente pelo comprometimento pUblico do entéo pre-
sidente e pelo perfil e militancia académica da equipe técnica que passou a formular
e coordenar as acdes na area, revela-se pelo volume de recursos que a area passou a
receber nos anos seguintes.

Dessa priorizacdo politica acabaram sendo desdobradas duas estratégias de acao,
com matriz originaria no diagnostico e desenho de intervencao delineado nas pro-
postas do Instituto Cidadania, em 2001: a estratégia Fome Zero e a estruturacao do
Programa Bolsa Familia.

O Fome Zero propunha-se a atacar o problema da inseguranca alimentar por meio de
um conjunto de acoes articuladas (TAKAGI, 2010): introducao do Cartao Alimentacao,
voltado para a complementacao da renda familiar para compra de alimentos; acoes
direcionadas para compra da producao de alimentos de agricultores familiares e dis-
tribuicao para escolas, entidades assistenciais, banco de alimentos e restaurantes
populares, o que ficou conhecido como PAA — Programa de Aquisicao de Alimentos da
Agricultura Familiar; acdes de provimento do acesso a agua no semiarido nordestino,
por meio da construcao de cisternas; e acoes de fortalecimento e inducao de progra-
mas municipais de seguranca alimentar, com o financiamento de equipamentos para
instalacao de restaurantes populares, cozinhas comunitarias, bancos de alimentos e
promocao de varejdes e incentivo a agricultura urbana. Reconhecendo as dificulda-
des especificas de determinados grupos populacionais ao acesso ao alimento, o Fome
Zero também previa a distribuicdao de alimentos em carater emergencial para as fa-
milias atingidas por secas e enchentes e novos assentados da reforma agraria, assim
como o fornecimento de leite e nutrientes basicos, como ferro e vitaminas, para as
criancas inscritas nas redes publicas de servicos de salde e de assisténcia social. De
forma inovadora na agenda governamental, o Fome Zero também trazia a necessida-
de de estruturacao de programas de educacao alimentar e educacao para o consumo,
com efeitos preventivos para o combate tanto a desnutricdo quanto a obesidade.

O Programa Bolsa Familia foi instituido em 2003 com o propoésito de integrar, em um
Unico programa, as acoes de transferéncia de renda entao existentes no governo
federal, como o Bolsa-Escola, Bolsa Alimentacao e Auxilio-Gas, instituidos no gover-
no anterior e, depois, o Cartdao Alimentacao, criado na estratégia do Fome Zero. O
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programa previa a concessao de algumas modalidades de beneficios monetarios a fa-
milias em situacao de pobreza e extrema pobreza, em funcao do nivel de renda e do
numero de criancas e adolescentes na familia. O programa incorporou dois anos mais
tarde o Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil, que previa também repasse de
recursos as familias que tivessem, indevidamente, criancas inseridas em atividades
produtivas (BICHIR, 2010).

Seguindo o desenho das primeiras experiéncias, o programa previu o cumprimento
de contrapartidas — condicionalidades — das familias, como a frequéncia escolar das
criancas e adolescentes e cuidados basicos de salde da crianca e gestante. Se tais
contrapartidas eram consideradas com reserva por parte de alguns analistas e gestores
publicos — afinal, educacao e salide eram direitos sociais conquistados, ndo uma obri-
gacao, ou dever a ser cumprido somente por familias pobres —, elas induziram o poder
publico a construir equipamentos e estruturar servicos onde a oferta era mais precaria,
como na zona rural, no semiarido nordestino e regido amazonica. Com uma regulari-
dade que passou a ser de cada dois anos, os beneficiarios precisariam atualizar seus
dados — inclusive de rendimentos — no Cadastro Unico de Programas Sociais, quan-
do a condicao de beneficiario seria reavaliada. Complementarmente, introduziram-se
acoes especificas de acompanhamento socioassistencial de familias com criancas e
adolescentes em situacao de descumprimento das condicionalidades, expostas a outras
situacdes de vulnerabilidade, além de iniciativas de oferta de cursos de qualificacdo
profissional e inclusdo produtiva nos estados e municipios. Nao parece, pois, pouco
plausivel atribuir papel importante ao Programa na expanséo e estruturacao de equipes
da Estratégia Saude da Familia e de Centros de Referéncia da Assisténcia Social pelo
pais, bem como na construcao de escolas nas areas mais pobres.

Embora ndo explorada aqui, a proposicao do Programa Bolsa Familia como solucao
programatica para enfrentamento da pobreza também tem sido entendida, por
alguns autores, como desdobramento da estruturacao do nosso Sistema de Segu-
ridade, Previdéncia e Assisténcia Social, como o foi a concessao da aposentadoria
para trabalhadores rurais em 1993 (ROCHA, 2013). Dada a natureza restritiva en-
tdo vigente para acesso aos beneficios e auxilios previdenciarios, voltados para
os trabalhadores com contrato regular de trabalho, era necessario que se criasse
uma estratégia especifica de garantia de renda para auténomos e trabalhadores
informais. Seguindo a evolucao histérica nos paises mais desenvolvidos, depois de
criados o seguro social e a aposentadoria, era inevitavel que se instituisse a renda
minima como mais uma etapa civilizatoéria rumo ao Estado do Bem-Estar Social
(KERSTERNESTKY, 2011).

As politicas de desenvolvimento social e seus efeitos sociodemograficos

A partir desse breve e certamente incompleto retrospecto histérico, pode-se propor
uma definicao preliminar das politicas de desenvolvimento social como um conjunto
de politicas integradas as demais politicas sociais — de cunho redistributivo, eman-
cipatoério e compensatorio — voltadas para populacoes vulneraveis por diferentes
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aspectos, tais como fome, inseguranca alimentar, insuficiéncia de renda, trabalho
irregular e falta de oportunidades de geracao de renda, violéncia, etc.

Tais politicas e programas representam inovagdes programaticas nos campos de
transferéncia de renda, assisténcia social, seguranca alimentar e nutricional e inclu-
sao produtiva, que procuram superar a estratégia fragmentada de acées direcionadas
a publicos vulneraveis em salde e nutricao e de acesso ao alimento pela distribuicao
de cestas basicas, que operaram nos anos 1980, e complementar o Sistema de Segu-
ridade Social, até ent&o estruturado sob a o6tica contributiva. Estas politicas buscam
superar os desafios da articulacao intersetorial e federativa, operando por meio de
arranjos com papéis e responsabilidades pactuadas entre Unido, estados e munici-
pios, com apoio de entidades socioassistenciais.

Figura 1
Programas de desenvolvimento social e o Sistema de Protecao Social
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Os efeitos dessas politicas sobre a realidade social brasileira constituem tema ainda
a ser mais explorado na pesquisa académica, agora que comecam a adquirir ma-
turidade de implementacao, dispor de maior regularidade de registros estatisticos
e também por serem mais bem documentadas e conhecidas. No caso do Programa
Bolsa Familia, ja ha um conjunto mais sistematizado de evidéncias sobre seus efeitos,
como revelado em publicacao recente (CAMPELLO, 2013).

Contudo, é importante registrar que o programa nao teria impacto com a intensidade
e o espraiamento pelo territério alcancados, sobretudo nas areas mais pobres, se
nao estivesse articulado com outras politicas sociais, operadas pelo MDS e outros
ministérios. Afinal, o combate a pobreza no Brasil também beneficiou-se da conti-
nuidade da estruturacao do Sistema de Protecao Social, no sentido preconizado pela
Constituicao de 1988. O combate a pobreza foi favorecido pelo aumento do gasto
em politicas sociais nas areas de educacao, salde, trabalho, habitacdo, previdéncia
social e desenvolvimento social, que passou de 13% do Produto Interno Bruto, nos
anos 1980, para quase 25%, somados os recursos do governo federal, dos estados
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e municipios (CASTRO, 2011). Entre 1995 e 2009, o gasto federal social per capita
teria duplicado, em valores reais, passando de cerca de RS 1.400,00 para RS 2.800
(CASTRO et al., 2011).

Se a Previdéncia Social nao estivesse concedendo aposentadorias e pensdes de ao
menos um salario minimo para mais de 20 milhdes de ex-trabalhadores urbanos con-
tribuintes e trabalhadores rurais nao contribuintes e a Assisténcia Social concedendo
o Beneficio de Prestacao Continuada a quase 4 milhdes de idosos e pessoas com
deficiéncia de baixa renda, a dimensao do publico-alvo das politicas de desenvolvi-
mento social seria muito maior. Ha ainda o seguro-desemprego, as parcelas anuais
do Programa de Integracao Social e outros auxilios previdenciarios que contribuem
para mitigacao das situacdes conjunturais de pobreza de trabalhadores com contrato
regular de trabalho.

Como resultado desse conjunto de esforcos programaticos, em especial do Programa
Bolsa Familia, observou-se forte decréscimo da pobreza ao longo dos anos 2000.
Estudo do Ipea publicado em 2011 trouxe evidéncias acerca dos efeitos do Programa
Bolsa Familia na reducdo da pobreza e desigualdade, ao apresentar a série historica
de indicadores de 1995 a 2009, com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domi-
cilios do IBGE. Tal série histérica mostra nitida e constante tendéncia de queda da
pobreza, da desigualdade e da intensidade da pobreza (distancia relativa a linha de
70 reais) apds 2003 (OSORIO; SOARES; SOUZA, 2011).

Vale registrar que os efeitos do Programa Bolsa Familia e das politicas de desenvol-
vimento social na reducado da pobreza e desigualdade ja tinham sido apontados no
Relatoério de Acompanhamento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, publi-
cado em 2010, documento de repercussao significativa no meio técnico-politico no
pais (BRASIL, 2010). A analise apresentada no relatorio atribui ao programa forte
contribuicao para a reducao da extrema pobreza no pais ao longo dos anos 2000. Me-
dida pela linha de pobreza internacional do Banco Mundial — de 1,25 doélar per capita
por dia, valor ajustado pela paridade do poder de compra —, a pobreza extrema teria
caido de 14% em 2001 para 4,7 % em 2009, momento em que o Programa se estrutura
e se processa sua expansdo de cobertura pela populacao de mais baixa renda no pais.

Pesquisa de Avaliacao de Impacto do Bolsa Familia, desenhada para captar efeitos
atribuiveis especificamente ao Programa e realizada pelo International Food Policy
Research Institute, demonstra que o Bolsa Familia contribuiu para a diminuicao do
trabalho infantil em todos os grupos etarios, entre 2005 e 2009. Para criancas e jo-
vens de 11 a 15 anos, houve reducao de 7,8% para 6,3%, neste periodo, mas o maior
decréscimo ocorreu para o grupo de 16 e 17 anos: de 22,9% para 15,7%. No Nordes-
te, o Programa teria proporcionado aumento significativo na frequéncia escolar das
criancas beneficiarias, o que pode também ter contribuido para reducdo do trabalho
infantil (BRASIL, 2012).

Monografia agraciada em primeiro lugar pelo Prémio Qualidade do Gasto Publico da
Secretaria de Orcamento Federal de 2012 revela que familias beneficiarias do Progra-
ma Bolsa Familia possuem gasto com alimentacdo superior a média de familias nao
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beneficiarias com rendimentos equivalentes. Usando dados da Pesquisa de Orcamen-
tos Familiares de 2008/2009, do IBGE, o trabalho mostra que as familias atendidas
pelo Programa gastam mais do que outras com consumo de graos e cereais, aves e
ovos, carnes, panificados, legumes, o6leos e bebidas nao alcoolicas. O Programa auxi-
lia, portanto, na melhora do status nutricional de criancas e adolescentes, sobretudo
no Norte e Nordeste, onde o impacto do programa é 31,4% maior do que para o total
do Brasil (BAPTISTELLA, 2012).

Em estudo publicado recentemente em uma das mais renomadas revistas cientifi-
cas internacionais na area da salde, Lancet, evidenciam-se efeitos significativos do
Programa Bolsa Familia, entre 2004 e 2009, na reducao da taxa de mortalidade de
criancas menores de cinco anos (17%) e por causas associadas a pobreza: desnutricao
(65%); diarreia (53%); e infeccoes respiratorias (20%). Esses resultados sao estimados
comparando-se municipios de alta cobertura consolidada do PBF (aqueles com mais
de 32% de familias participando do Programa e com 100% de cobertura das familias
publico-alvo do Programa por pelo menos quatro anos), com municipios de baixa co-
bertura (menos de 17% de familias incluidas no PBF) (RASELLA et al., 2013).

Estudo similar, publicado no American Journal of Public Health, analisa os efeitos
combinados do acesso ao Programa Salde da Familia (PSF) e da cobertura do Progra-
ma Bolsa Familia (PBF) sobre a mortalidade infantil pds-natal (a que ocorre entre 28
e 364 dias de vida), utilizando um painel de municipios e cobrindo o periodo 1998-
2010. Os resultados mostram que o efeito do PSF sobre a reducao da mortalidade
infantil cresce a medida que aumenta a cobertura do PBF no municipio, sendo a
regiao Nordeste a mais beneficiada pelos efeitos dos dois programas juntos. Da mes-
ma forma, conforme amplia-se a cobertura do PBF, cresce o efeito do PSF sobre o
numero de visitas de acompanhamento pré-natal, mostrando que, para uma mesma
cobertura de servico de assisténcia basica de saiide da familia, a maior cobertura do
PBF acarreta maior nimero de visitas ao pré-natal (GUANAIS, 2013).

Pesquisa de Avaliacao de Impacto do Programa Bolsa Familia, realizada pelo Interna-
tional Food Policy Research Institute, apontou que o peso ao nascer das criancas de
maes beneficiarias do Bolsa Familia é superior ao das criancas de maes nao beneficia-
rias (3,26 kg e 3,22 kg, respectivamente). Tal fato decorreria da constatacao de que,
em 2009, as gravidas beneficiarias do Programa apresentaram 1,6 visita de pré-natal
a mais do que as nao beneficiarias. Entre 2005 e 2009, o nimero de gestantes benefi-
ciarias do PBF que nao receberam cuidados pré-natais caiu de 19% para 5%, queda sig-
nificativamente maior do que a observada entre as nao beneficiarias (BRASIL, 2012).

A pesquisa mostrou, ainda, que a proporcao dos filhos de beneficiarias do Programa
que eram amamentados de maneira exclusiva, pelo menos durante os seis primeiros
meses de vida, era oito pontos percentuais maior do que a dos filhos de nao benefi-
ciarias (61% e 53%, respectivamente). Certamente isso teria contribuido, no periodo
estudado, para a reducao da prevaléncia de desnutricdao cronica na populacdo em
geral e diminuicdao mais significativa da desnutricao aguda entre os beneficiarios. Ob-
servou-se, também, um efeito positivo do programa sobre o esquema vacinal, espe-
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cialmente quando se consideram os indices de vacinacdo DTP e contra poliomielite,
popularmente conhecida como paralisia infantil.

Livro publicado recentemente, intitulado Vozes do Bolsa Familia — autonomia, di-
nheiro e cidadania, elaborado por pesquisadores da Universidade de Campinas com
base em entrevistas qualitativas com mulheres beneficiarias do Programa, consta-
tou que o PBF produz impactos sociais nas vidas dessas pessoas, incomparaveis aos
proporcionados por outros tipos de auxilio, como, por exemplo, vales de troca por
produtos ou cestas basicas. Segundo os autores, esses efeitos decorrem do fato de o
beneficio ser em dinheiro, o que implica liberdade e responsabilidade quanto ao uso,
aprendizado de planejamento de gastos e ganhos de dignidade (REGO; PINZANNI,
2013). A avaliacao de impacto do Bolsa Familia, conduzida pelo International Food
Policy Research Institute, chega a resultados semelhantes a respeito do empode-
ramento da mulher na tomada de decisdes no espaco doméstico, como no uso de
contraceptivos.

Tais estudos corroboram pesquisa anterior que, por meio de analise qualitativa, mos-
trou que as mulheres titulares do beneficio do BF tém ganhos na relacao de género
a medida que se tornam mais independentes dos maridos financeiramente, passando
a ter maior poder de barganha no que tange a alocacao de recursos no domicilio e
aumentando o nivel de interacao social.

Consideracoes finais

Este texto procurou apresentar uma sintese do processo histérico de construcao da
agenda de politicas de combate a fome e pobreza na esfera federal no Brasil, da
década de 1940 aos anos 2000, bem como uma analise dos efeitos dessas politicas e
programas em aspectos sociodemograficos.

Como se pode depreender deste breve relato histérico, a incorporacao das politicas
de combate a fome e pobreza na agenda do Estado brasileiro, em especial nos anos
2000, resulta, por um lado, do gradativo convencimento pela sociedade e meio politi-
co da gravidade da questao no pais e do seu equacionamento e, por outro, da disputa
politica quanto a centralidade das politicas dirigidas para seu equacionamento, em
meio ao reconhecimento de sua complexidade enquanto fendmeno social e do dese-
nho de estratégias para sua mitigacao.

O Plano Brasil Sem Miséria tem ampliado ainda mais o escopo dessa estratégia de
combate a pobreza, com a execucdo de mais de uma centena de acles setoriais em
varios ministérios e com articulacdo federativa com estados e municipios. Partindo de
um diagnostico de pobreza multidimensional — a pobreza se revela por varios aspectos
além da insuficiéncia de renda —, de pobreza multifacetada — os pobres compoem-se
de muitos grupos diferentes, da populacao de rua ao agricultor familiar desassistido
— e estruturado em trés eixos de intervencao — garantia de renda, acesso a servicos e
inclusao produtiva —, o Plano vem acelerando a queda dos niveis de pobreza e apon-
tando para a virtual superacao das formas mais agravadas do fendomeno.
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Antes de finalizar esse texto, também vale registrar que o compromisso interna-
cionalmente assumido pelo pais com os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e
outros documentos como os da CIPD, de combater a fome e a pobreza, certamente
deve ter contribuido na reiteracao da assertividade da agenda junto a sociedade, a
imprensa e ao meio politico, mas nao foi seu principal elemento indutor. E revelador
nesse sentido que o Brasil, por meio de um dos seus centros mais prestigiosos de ana-
lise de politicas pUblicas, ligado a estrutura organizacional da administracao federal,
tenha produzido quatro relatorios de acompanhamento dos Objetivos do Milénio em
2004, 2005, 2007 e 2010, com amplo destaque para a discussao da evolucao da po-
breza e combate a fome.?

A experiéncia brasileira € um bom exemplo da estratégia preconizada de Popula-
cao e Desenvolvimento no Plano de Acao da CIPD, de incorporacao da pobreza e do
desenvolvimento social na agenda das prioridades governamentais. As politicas de
desenvolvimento social, com o desenho abrangente aqui apresentado, de fato, tém
proporcionado maior bem-estar e influenciado a dinamica demografica no pais. Levar
essa experiéncia para outros paises certamente é uma contribuicdo importante para
fortalecer a agenda da CIPD.
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Reflexiones en torno a una agenda de poblacion

y desarrollo mas alla de 2014:
principios inalterados, realidades novedosas

Rogelio Ferndndez Castilla'

Entre el 12 y el 15 de agosto de 2013 se desarrollé en Montevideo, Uruguay, la Pri-
mera reunion de la Conferencia Regional sobre Poblacion y Desarrollo de América
Latina y el Caribe, inscrita en el proceso de revision mundial de los avances de la
Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (CIPD). La reunion siguio
el mandato de la Asamblea General de las Naciones Unidas, que se encuentra pre-
parando la sesidn especial prevista para su sexagésimo noveno periodo de sesiones,
en la que deliberara sobre el programa de la CIPD mas alla de 2014. El encuentro
celebrado en Uruguay representd una instancia decisiva en un marco mas amplio de
reflexion sobre los logros, los retos pendientes y los desafios futuros de la agenda de
El Cairo en América Latina y el Caribe. En ese escenario de examen se inscriben las
consideraciones que se realizan en este articulo.

Efectivamente, el Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la Po-
blacion y el Desarrollo (PA-CIPD) se acerca a sus primeros 20 afios de aplicacion.
Es ampliamente reconocido que la CIPD marcé un hito en la serie de conferencias
internacionales celebradas en el ambito de las Naciones Unidas, planteando un gran
conjunto de iniciativas: en relacion con el desarrollo econémico y la reduccion de
la pobreza; la igualdad de género; el acceso universal tanto a la atencion primaria
de la salud como a la educacion primaria de calidad; la perspectiva integral de la
salud sexual, la salud reproductiva y los derechos; la reduccion de la mortalidad in-
fantil y materna y el desarrollo de los recursos humanos (Naciones Unidas, 1995). La
conferencia también ampli6 el concepto de desarrollo al incluir la perspectiva de la
sostenibilidad, vinculando los patrones de produccion y consumo.

El nlcleo de la agenda residio en los derechos humanos, con énfasis en los de las
mujeres, lo que introdujo un cambio radical respecto de las conferencias de po-
blacion anteriores, y generd el entusiasmo y una masiva movilizacion de apoyo de
parte de las organizaciones vinculadas con los derechos de la mujer. El PA-CIPD fue
critico de los enfoques verticales de arriba hacia abajo en la formulacién de politicas
de poblacion, las que hasta entonces frecuentemente incorporaban cuotas o metas
cuantitativas que en general podian referirse a los volimenes de poblacion deseados,
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a niveles de prevalencia en el uso de anticonceptivos o a distribuciones de la pobla-
cion segun diferentes criterios —urbanizacion, residencia rural o urbana, ciudades
intermedias, entre otros. Estas metas no siempre estaban basadas en las opciones
y preferencias de las poblaciones sobre las que intervenian, lo que constituye una
diferencia radical respecto del programa adoptado en El Cairo en 1994.

Una agenda con compromisos diferenciados

En la CIPD, como en otras conferencias de la década de 1990, el patron general
del programa refleja una division de responsabilidades: por una parte, se delinean
objetivos programaticos que los paises firmantes se comprometen a llevar adelante,
por la otra, los paises desarrollados se comprometen a impulsar esas iniciativas con
aportes financieros, contemplando incluso metas especificas. Ese patron de division
de responsabilidades entre paises en desarrollo y desarrollados esta presente en el
PA-CIPD. En los primeros 13 capitulos se plantean las bases para la accion, los ob-
jetivos y las medidas propuestas para alcanzarlos a escala nacional y global. En el
capitulo XIV, referido a la “Cooperacion Internacional”, se establecen las responsa-
bilidades de los socios para la implementacion del PA-CIPD en los paises, que asumen
las obligaciones de transferir tecnologias, experticia y financiamiento.

De una manera u otra, ese formato de compromisos diferenciados se repitié en las
conferencias de la década de 1990, y también esta presente en los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio (ODM). Esa estrategia no necesariamente ha implicado una imposi-
cion de contenidos. De hecho, en la construccion de la agenda de la CIPD la influencia
de lideres y activistas de paises del “sur” fue muy importante. Naturalmente, el peso
politico de los paises mas poderosos siempre ha jugado un rol relevante, aunque no
siempre determinante en las negociaciones. En la Conferencia de El Cairo, grupos de
la sociedad civil movilizados en torno a los derechos reproductivos y la equidad de
género tuvieron una gran incidencia en la estructuracion del Programa de Accion.

Implementacion, seguimiento y evaluacién del Programa de Accion de
El Cairo

El Programa de Accion de la CIPD consideraba un proceso de seguimiento y revision
quinquenal de sus avances. En el periodo inmediatamente posterior a su adopcion y
hasta la primera revision, realizada en la sesion especial de la Asamblea General —ce-
lebrada del 30 de junio al 2 de julio de 1999—, el interés y entusiasmo por la agenda
se mantuvieron en alza. La movilizacion de importantes sectores de la sociedad civil
y el apoyo politico de la mayoria de los paises mas desarrollados al Programa de
Accion produjeron cambios importantes en las normativas nacionales y canalizaron
recursos de financiamiento para programas. El vigésimo primer periodo extraordina-
rio de sesiones de la Asamblea General constituyo no solo una instancia de revision,
sino también de negociacion y ampliacion de los objetivos del PA-CIPD. En esa sesion
especial se adoptaron las “Medidas clave para seguir ejecutando el Programa de
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Accion de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo” (Naciones
Unidas, 1999).

El periodo extraordinario de sesiones de 1999 ha sido el Unico espacio en el que el
Programa de Accion estuvo sujeto a nuevas negociaciones, y en el que se incorpo-
raron metas adicionales, orientadas especialmente a fortalecer la proteccion y los
derechos de los adolescentes, asegurar que estén libres de coercion, discrimina-
cion, abuso y violencia, particularmente las mujeres de este grupo etario y ademas
las jovenes. También se adoptaron nuevas metas para la reduccion del VIH-SIDA:
en 2005 el 90% y en 2015 el 95% de las mujeres y varones de 15 a 24 afnos deberian
tener acceso a la informacion, la educacion y los servicios necesarios para desa-
rrollar las habilidades para la vida que les permitieran protegerse de la infeccion,
incluyendo el acceso a métodos preventivos como el condén masculino y femenino.
Ademas, se debian reducir las tasas de infeccion en el grupo de 15 a 24 afos: para
2005 la prevalencia en este segmento etario deberia bajarse en un 25% en los pai-
ses mas afectados, y para 2010 deberia haber una disminucion del 25% en todos los
paises. Se incorporaron metas especificas para reducir la demanda insatisfecha de
métodos anticonceptivos, con una disminucion esperada del 50% hacia 2005, del
75% en 2010 y del 100% en 2015. Se incorporaron compromisos adicionales para
disminuir la mortalidad materna: establecerla como una prioridad del sector de la
salud, asegurar el acceso a cuidados obstétricos esenciales, a servicios de salud ma-
terna con personal calificado, equipo y tecnologia médica, atencion calificada del
parto, cuidados obstétricos de emergencia y apoyo de transporte para la referencia
a centros de mas alta complejidad.

En las revisiones quinquenales siguientes no se abrieron negociaciones sobre el pro-
grama, Y las sesiones de la Asamblea General se limitaron a monitorear su implemen-
tacion, sin nuevos compromisos. La base de apoyo social de la CIPD continu6 siendo
la sociedad civil, especialmente las organizaciones por la equidad de género y para
el avance del estatus socioecondémico y politico de la mujer.

Resultados de la implementaciéon del PA-CIPD

Aunque muchas veces no se ha percibido de manera evidente, e incluso se han ex-
presado criticas de falta de progreso en algun ambito, la CIPD y su implementacion
a partir de su Programa de Accion implicaron enormes avances y dejaron ensefan-
zas para orientar el camino que hoy se debe seguir mas alla de 2014. Se progres6
significativamente en el marco legal y en los programas que permitieron fortalecer
los derechos de las mujeres y su autonomia en las decisiones reproductivas, en la
proteccion de su salud y el derecho a una vida libre de violencia y sin discriminacion
basada en el género. Sobre estos avances y otros en el ambito de los programas de
salud se asentaron algunas mejoras notables, como el fortalecimiento de la atencion
profesional del parto y la reduccion de la mortalidad materna desde 1990 a 2012
—aunque el descenso no fue homogéneo y en muchos paises, incluso de América Lati-
na y el Caribe, ha sido insuficiente (WHO, 2010). También fue significativo el avance
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de la base legal y los programas sustantivos para la equidad de género y el combate
de la violencia basada en este criterio.

Los progresos en esos ambitos tuvieron influencia sobre importantes cambios en la
dinamica demografica: en América Latina y el Caribe, solo Cuba registraba una fe-
cundidad por debajo del nivel de reemplazo generacional en 1994; ya en 2005 eran
ocho los paises de la region con una fecundidad inferior a ese nivel (Brasil, Chile,
Costa Rica, Cuba, Jamaica, Puerto Rico, Santa Lucia y Uruguay). La Encuesta Mundial
sobre el cumplimiento del Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre
la Poblacion y el Desarrollo y su seguimiento después de 2014% ha puesto de relieve,
ademas de los cambios mencionados, la implementacion de una gran variedad de
acciones vinculadas a la dinamica poblacional y sus interacciones con el desarrollo
y la sostenibilidad ambiental. Practicamente todos los paises de América Latina y el
Caribe reportaron intervenciones en estas tematicas, con predominio de las relacio-
nadas con el medio ambiente en la subregion del Caribe y con una mayor incidencia
en las interacciones con el desarrollo y la reduccién de la pobreza en los paises con-
tinentales de América Latina.

Pero mas alla de los reconocidos logros en los Ultimos 20 afos, la interrogante es
sobre el estado de la poblacion mundial al final de este periodo en aquellas dimensio-
nes abordadas por el PA-CIPD. Los cambios registrados han tenido un impacto profun-
do en la situacion actual y sobre las tendencias presentes. Las proximas dos décadas
estaran marcadas por estas tendencias, y su evolucion va a depender de las politicas
publicas y los programas que los paises puedan adoptar para darles direccion, bus-
cando alcanzar resultados mas positivos para el desarrollo. De alli la relevancia de las
deliberaciones y decisiones sobre la agenda de la CIPD mas alla de 2014.

La poblacion mundial se ha incrementado en dos mil millones de personas en los
Ultimos 25 afos. La poblacién actual, de 7,2 mil millones, va a crecer en los proxi-
mos 12 afos en casi mil millones mas, y llegara a unos 8,1 mil millones en 2025y a
9,6 mil millones en 2050 (United Nations, 2013). Mas alla de las cifras, el mundo se
enfrenta a una diversidad sin precedentes en la situacion demografica de los paises,
asi como dentro de ellos. Esta diversidad se origina en su insercion diferenciada
en la economia global y en la evolucion desigual (en ritmo y niveles) de las varia-
bles demograficas y los cambios que ellas generan —las proporciones de adultos
jovenes y de personas mayores; las diferentes tasas de fecundidad, morbilidad y
mortalidad; el crecimiento demografico; la urbanizacién y las migraciones internas
e internacionales. La incidencia de todas estas transformaciones varia entre los
paises y entre los grupos sociales y econémicos dentro de ellos, y genera dinamicas
diferenciadas que tienen consecuencias importantes para el desarrollo y la sosteni-

2 Esta encuesta fue aplicada por el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA) —con la
colaboracion de otras organizaciones competentes del sistema, agencias internacionales, instituciones
y expertos—, a solicitud de la Asamblea General, como un insumo para el periodo extraordinario de
sesiones que evaluara la implementacion del PA-CIPD a sus 20 afos de vigencia y determinara la
agenda de poblacion y desarrollo mas alla de 2014 (Naciones Unidas, 2011).
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bilidad. Este panorama global heterogéneo es particularmente intenso en América
Latina y el Caribe.

Temas pendientes y nuevos desafios para una agenda mas alla de 2014

La CIPD ha proporcionado una orientacion esencial sobre el papel del Estado para
garantizar el ejercicio de derechos fundamentales al abordar las cuestiones de pobla-
cion y desarrollo. En el contexto actual, los acuerdos de esta Conferencia son tan re-
levantes, o incluso mas, de lo que fueron hace 20 afos. Considerando esta situacion y
las proyecciones de su evolucion, la Asamblea General de las Naciones Unidas decidio
prorrogar la vigencia del PA-CIPD y las medidas clave para avanzar en su ejecucion
mas alla de 2014, haciendo hincapié en “la necesidad de que los gobiernos renueven
su compromiso, al mas alto nivel politico, de alcanzar las metas y los objetivos del
Programa de Accion”. Ademas convoco a una sesion especial durante su sexagésimo
noveno periodo de sesiones, a fin de “evaluar el estado de la ejecucion del Programa
de Accion y renovar el apoyo politico a las medidas necesarias para cumplir plena-
mente sus metas y objetivos” (Naciones Unidas, 2011: 2).

La revision sistematica que se esta realizando tras los casi 20 afos de implementacion
de la CIPD corrobora firmemente lo acertado de esta decision de la Asamblea General
de extender la aplicacion de su Programa de Accion mas alla de 2014. En este marco,
el respeto y la garantia de los derechos humanos y las premisas de igualdad y de sos-
tenibilidad del desarrollo son principios inalterables que deberan seguir sustentando
la nueva agenda que se defina. Ademas, a pesar de los notables logros de las dos
Ultimos décadas, la CIPD —con cualquier adecuacion y actualizacion relevante que
pudiese surgir de este proceso de revision— sera esencial para seguir orientando en
el futuro las politicas publicas que apunten a potenciar y aprovechar los beneficios
de la transicion demografica, promoviendo un mayor acceso a los servicios de salud
y ampliando las opciones libres e informadas en las decisiones reproductivas y de
pareja, asegurando que la interaccion entre las dinamicas poblacionales y el proceso
de desarrollo contribuya también a la sostenibilidad ambiental.

Algunas de las caracteristicas notables de las actuales tendencias demograficas son
los cambios presentes y esperados en la estructura por edades de la poblacion mun-
dial y sus consecuencias. Estos estan ya incorporados en la dindamica demografica
actual, que emana de las transformaciones y las tendencias iniciadas en las décadas
anteriores, sobre todo en América Latina. De hecho, la mayoria de los paises de la
region se encuentran ya en la etapa plena o avanzada de la transicion demografica,
lo que se traduce en cambios importantes en la distribucion etaria de su poblacion.
Los resultados se manifiestan con diferentes tiempos e intensidades segun los pai-
ses y los grupos sociales dentro de un mismo pais. Dado el impacto de estos cam-
bios en el bienestar de las personas y las sociedades, la agenda para los proximos
anos debe hacer hincapié en preparar a la sociedad y la economia para responder
a las demandas de una poblacion que envejece. Muchos paises de la region no solo
van a requerir ajustes en sus programas sociales, sino un desarrollo institucional
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importante para atender el envejecimiento poblacional y sus implicaciones. Aun en
paises donde el incremento de la proporcidon de personas mayores no es significati-
vo actualmente, el proceso esta en marcha y la adecuacion institucional no puede
demorarse.

La incidencia del cambio en la estructura etaria no se restringe a las demandas que
emanen de la proporcion creciente de personas mayores y su impacto en el perfil
epidemioldgico y de la seguridad social. Las proporciones también en aumento de
adultos jovenes en el mercado laboral y las politicas publicas para capitalizar las ven-
tajas potenciales que esta oportunidad demografica ofrece pueden constituir para
muchos paises elementos criticos en la aceleracion de su crecimiento econémico y
en su éxito en materia de desarrollo, si se impulsa a tiempo la inversion social en
el capital humano de sus adolescentes y jovenes. Debido a la diferencia de su dina-
mica demografica, los grupos sociales menos favorecidos mantienen un crecimiento
poblacional sensiblemente superior a la media, y por lo tanto requieren inversiones
sociales adicionales que permitan revertir las desventajas inherentes a esa situacion.
Estos esfuerzos, orientados a la inclusion y la ampliacion de las oportunidades de los
jovenes mas pobres, no solo tienen una base ética sino que representan inversiones
de alto retorno econémico y social para los paises.

Si bien la esencia del programa de la CIPD sigue siendo fundamental para la amplia
agenda del desarrollo mas alla de 2014, las prioridades especificas de cada uno de
los paises abarcan hoy un nimero mayor y mas diverso de temas que en 1994. Esa
divergencia, y la gama cada vez mas amplia de desafios, se han originado en el des-
igual progreso de la CIPD en las décadas anteriores, por una parte, y en los diferen-
tes momentos de la transicion demografica que atraviesan los paises y los sectores
socioeconoémicos dentro de ellos, por la otra. Globalmente, el rapido crecimiento
demografico sigue siendo un tema fundamental para muchos paises, especialmente
los menos adelantados. La poblacion esta migrando mas, y la urbanizacion se esta
convirtiendo en el elemento mas destacado de las tendencias demograficas mundia-
les, adquiriendo un papel cada vez mas relevante para el desarrollo y la sostenibili-
dad. Al mismo tiempo, desde que paises con grandes poblaciones lograron mejorar
los niveles de vida, el consumo esta creciendo rapidamente y se acerca a un ritmo
que en opinion de algunos expertos puede ser insostenible.

La revision que se esta llevando a cabo revela ademas que el desigual progreso obser-
vado en relacion a las metas de la CIPD también se asocia con factores tales como la
falta de compromiso politico, el desarrollo insuficiente de las capacidades nacionales
y una débil base en las evidencias necesarias para la adopcion de decisiones, deri-
vada de deficiencias en la recoleccion de datos y en los sistemas estadisticos. Desde
1994, ciertos avances metodologicos han permitido una comprension mas profunda
de las interacciones entre la dinamica de la poblacion y el desarrollo, en particular
entre el cambio demografico y el crecimiento econémico. Sin embargo, la contribu-
cion potencial de estos nuevos métodos analiticos para una mejor integracion de los
factores demograficos en la planificacion del desarrollo se ha visto obstaculizada tan-
to por las deficiencias de los datos como por las capacidades nacionales insuficientes.
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Estas son areas en las que la comunidad cientifica de la demografia deberia hacer
aportes esenciales en los proximos afos.

Las cuestiones de la sostenibilidad y el cambio climatico van adquiriendo mas re-
levancia para los escenarios del desarrollo post 2015, al tiempo que la dinamica de
la poblacion se reconoce como un factor importante en la determinacion de esas
tendencias. Es esencial una mayor consideracion de estas dimensiones en el progra-
ma de la CIPD mas alla de 2014. Por ejemplo, los censos de poblacion han recibido
poca atencion como fuente de informacion fundamental para evaluar el impacto de
los cambios ambientales. Los datos censales pueden ser criticos tanto para la cuan-
tificacion de la exposicion al riesgo de fendmenos meteorologicos extremos como
en los planes para la adaptacion y la mitigacion de su impacto, asi como en las in-
tervenciones orientadas a reducir los dafos humanitarios y econémicos de eventos
catastroficos, ya sea que tengan un origen climatico o geodinamico. Los preparativos
para la ronda censal de 2020 van a comenzar pronto; todos estos aspectos deberian
enfatizarse ante esa proximidad, de modo que se consideren en la planificacion de
los censos nacionales. Esto debe hacerse con suficiente antelacion, garantizando la
incorporacion de los asuntos pertinentes con el fin de generar indicadores para ambi-
tos geograficos especificos y poblaciones especialmente vulnerables, identificandolas
y localizandolas mas precisamente en todo el territorio, y permitiendo asi disefar
intervenciones mas eficaces.

Estas nuevas demandas aumentan las exigencias al momento de elaborar una agen-
da para los proximos afios. Con todo, esta claro que el PA-CIPD mas alla de 2014
debera enfatizar su rasgo distintivo: el hecho de estar centrado en las personas. La
sostenibilidad, que ha sido un elemento importante de la CIPD desde el principio,
sera cada vez mas relevante en el futuro. La agenda venidera debe garantizar que
el crecimiento global y nacional siempre tengan como referencia los beneficios y
las consecuencias que puedan traer aparejadas para la gente y el medio ambiente
del que las personas dependen. En todos los casos, se debe asegurar que los adoles-
centes y los jovenes reciban especial consideracion en las actividades orientadas al
desarrollo, como un eje central de equidad y eficiencia. El crecimiento econémico
futuro no debe concebirse solamente en términos de tasas. Sus aspectos cualitati-
vos son esenciales, pues ha quedado claro que solo el crecimiento econémico no es
suficiente para acabar con la pobreza. La equidad y la inclusion deben abordarse
explicitamente con el fin de generar las transformaciones necesarias que permitan
llevar los beneficios del desarrollo hasta los grupos mas profundamente afectados por
la pobreza y la exclusion.

El perfil del programa futuro, su monitoreo y evaluacion

El amplio alcance de la agenda de la CIPD ha sido un atributo esencial de su fuer-
za y relevancia. Al mismo tiempo, ha planteado algunas dificultades inherentes a
su puesta en funcionamiento. Al estar fuertemente basado en principios y nuevos
paradigmas, en muchos casos el PA-CIPD, o algunos de sus componentes, fueron
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percibidos como ideales que eran dificiles de traducir en objetivos precisamente de-
finidos. Las cuestiones de la medicion son muy importantes para los programas de de-
sarrollo. Las metas bien definidas y medibles han demostrado su utilidad y capacidad
de movilizar voluntades politicas. Sin embargo, la medicién de progresos no debe ba-
sarse exclusivamente en objetivos globales uniformemente definidos. La traduccion
de los objetivos en indicadores acotados estrechamente puede crear la ilusion de que
algunos programas individuales y verticales bien direccionados pueden ser sustitutos
adecuados de una agenda nacional y global de desarrollo amplio. Algunos autores
estan alertando ya sobre estos riesgos con miras a la definicion de los nuevos obje-
tivos de desarrollo de las Naciones Unidas, y sostienen que el marco post 2015 para
ellos debe “incorporar los ideales que, de una manera medible, expresen las grandes
aspiraciones que tienen los ciudadanos del mundo para su bienestar” (Pritchett and
Kenny, 2013: 1, traduccion propia). Estas observaciones, referidas al seguimiento de
los ODM mas alla de 2015, pueden hacerse extensivas a la agenda de la CIPD.

Es cierto que algunos ideales establecidos en la CIPD, tales como invertir en la educa-
cion y las capacidades de las ninas, promover el potencial de los jovenes y crear las
condiciones para que se materialice plenamente, impulsar una sociedad para todas
las edades con inclusion plena de las personas mayores (Naciones Unidas, 1995),
pueden ser dificiles de traducir de modo inmediato en indicadores estadisticos indi-
viduales. Sin embargo, estos ideales deben ser una parte explicita del PA-CIPD mas
allad de 2014, independientemente de los retos que puedan plantear a un marco
adecuado de indicadores que permita medir y evaluar el progreso. Los avances para
realizar esos ideales son fundamentales para el desarrollo futuro, pues de ello de-
pende que las sociedades puedan mejorar su capital humano, alcanzar el dominio de
los avances tecnologicos y cosechar los beneficios de la inclusion de las cohortes mas
jovenes en los procesos de desarrollo. Entre esos beneficios estaria el potencial de
un dividendo demografico, cuando este emane de la situacion demografica de un pais
determinado. Todas estas consideraciones deberian permear las deliberaciones en el
contexto mas amplio de discusion de la agenda del desarrollo mas alla de 2015 que
esta llevando adelante la comunidad internacional.

La agenda de la CIPD después de 2014 deberia seguir estructurandose en torno a obje-
tivos que no solo aborden metas cuantitativas estrechas, como elevar el acceso a los
servicios por encima de un umbral, o el alcance de resultados minimos que superen los
niveles de privacion absoluta. La originalidad y el valor agregado esencial de la CIPD
se han basado predominantemente en las caracteristicas Unicas de su Programa de
Accion, que se estructura en torno a una serie de principios fundamentales y define un
nuevo paradigma para la poblacion y el desarrollo, centrado en el ser humano y que
impregna todas las dimensiones relevantes de la condicion humana. Estas dimensiones
se refieren a la igualdad de género, el concepto integrado e integral de la salud re-
productiva y los derechos reproductivos, los derechos de los migrantes y de los grupos
minoritarios, la sostenibilidad ambiental, entre otros aspectos. Ademas, van mas alla
de la perspectiva de la enfermedad, la reduccion del rol de la mujer a su condicion de
madre o la consideracion de los migrantes solo como personas que buscan empleo. En
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su lugar, asume la condicion holistica de los seres humanos, y considera a las mujeres,
los inmigrantes, las personas mayores o los adolescentes, por ejemplo, como seres
humanos a quienes se debe garantizar el ejercicio de sus derechos fundamentales y la
posibilidad de tomar decisiones autonomas a lo largo del ciclo de vida. Esto exige que
el Estado, como garante de esos derechos, brinde respuestas adecuadas para cada una
de esas circunstancias. Estos elementos del Programa de Accion de El Cairo constituyen
una solida base para sustentar un desarrollo idoneo, incluyente y sostenible.

La emergencia de este nuevo enfoque a partir de la CIPD requirié ajustes en los
marcos institucionales de aplicacion. Fue necesario asegurar la capacidad del Estado
para llevar adelante politicas de poblacion y desarrollo integradas y brindar servicios
en los diferentes sectores de la sociedad en los que los programas nacionales debian
aplicarse. Mas alla de 2014 sera necesario seguir garantizando esta perspectiva in-
tegral, que incluye la salud, la educacion, la igualdad de género y la equidad social
en el marco de un enfoque férreamente basado en los derechos humanos. La puesta
en practica de estos conceptos y sus marcos de verificacion y evaluacion plantean
necesariamente retos mas complejos que los que demandarian objetivos cuantitati-
vos individuales que pudieran reflejarse de inmediato en las estadisticas. Pero este
reto debe aceptarse y tratarse desde un inicio en el escenario post 2014; ademas, se
debe considerar el desarrollo de los marcos mas relevantes para su seguimiento, con
indicadores que integren medidas tanto cuantitativas como cualitativas, y al mismo
tiempo se deben fortalecer los sistemas de recoleccion de datos, de manera que
provean toda la informacion necesaria.

De hecho, durante los primeros cinco anos de la aplicacion del PA-CIPD, asi como en los
periodos subsiguientes, el desarrollo de marcos institucionales adecuados, de nuevas
regulaciones normativas, definiciones operacionales y conceptos relativos a los nuevos
paradigmas fueron tareas esenciales. Eso supuso la definicion de nuevos protocolos y
normas para los servicios de salud, la capacitacion de los proveedores de estos servicios
y la reestructuracion de los sistemas sanitarios para cumplir con el nuevo paradigma
de la salud reproductiva integral plasmado en la CIPD. Se debieron realizar cambios
institucionales y juridicos analogos para la consideracion de la equidad de género, asi
como para la implementacion de politicas de poblacion mas amplias, que integraran
esfuerzos sostenibles de desarrollo social y econémico. Estas tareas fueron fundamen-
tales en las etapas iniciales de la aplicacion del Programa de Accion y siguen siendo
relevantes en la actualidad, pues los logros han sido insuficientes en muchos paises y, al
mismo tiempo, los nuevos desarrollos y los temas emergentes, como el envejecimiento
poblacional, van a exigir ajustes continuos. La adecuacion de los marcos instituciona-
les debe recibir una atencion permanente, o bien incrementarse en una agenda mas
alla de 2014, dado que esta deberia enfatizar an mas la perspectiva centrada en las
personas, e incorporar mas profundamente los principios de equidad e inclusion social
dentro de un programa actualizado y mejorado.

A partir de estas premisas, el programa de la CIPD representara un aporte muy re-
levante para el marco global de desarrollo sostenible posterior a 2015, que deberia
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integrar plenamente las cuestiones de la salud reproductiva y los derechos, la igual-
dad de género e intergeneracional y todas las interacciones entre la poblacion y el
desarrollo. Dado que la sostenibilidad, la equidad y la inclusion son dimensiones que
van a representar el centro de esta agenda, la dinamica de la poblacion en todos
sus aspectos —crecimiento, estructura por edades, distribucion espacial, migracion
y urbanizacion— constituye un factor determinante en los resultados del proceso de
desarrollo de las proximas décadas.
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A dinamica populacional e a agenda de
populacao e desenvolvimento sustentavel

Suzana Cavenaghi'

As transformacées demograficas do século XX

As geracdes atuais da América Latina e do Caribe sao testemunhas das mudancas mais
fenomenais na dinamica da populacao nas Ultimas sete décadas - cada pais com suas
proprias transformacoes demograficas. Segundo dados da Divisao de Populacao das
Nagoes Unidas, a mortalidade infantil na regido passou de 126 o6bitos por mil nascidos
vivos, no quinquénio 1950-55, para 18 por mil, no quinquénio 2010-15. Acompanhan-
do de perto, e muito devido a esta queda, a esperanca de vida ao nascer na regiao
aumentou de 51,4 para 74,7 anos, no mesmo periodo. Também seguindo esta queda,
a média de filhos por mulher reduziu-se de maneira impressionante, com a taxa de
fecundidade total da regiao declinando da média de 5,9 filhos por mulher de 1950-55,
para 2,2 filhos na primeira metade da década atual (UNITED NATIONS, 2013).

Por outro lado, a imigracdo internacional, que até entdo tinha contribuido para po-
voar o continente, deixou de representar um componente importante do crescimento
demografico. Inclusive, o caminho mais intenso passou a ser o inverso, visto que
europeus nao buscavam mais as Américas na mesma intensidade de fluxo que os lati-
no-americanos passaram a procurar melhores condicoes de vida na Europa e na Amé-
rica do Norte (CANALES, 2009). Os dados de migracao sao mais imprecisos, mas, de
acordo com as estimativas das Nacdes Unidas, a América Latina e o Caribe passaram
de um saldo migratoério liquido positivo de 20 mil pessoas no periodo 1950-55, para
um saldo negativo estimado de 5,3 milhdes de pessoas para o quinquénio 2010-2015
(UNITED NATIONS, 2013).

Estas mudancas fulcrais nas componentes demograficas, que em situagées normais
nao acontecerao novamente em um periodo tao curto da historia, sao responsaveis
pelas transformagdes mais profundas na estrutura etaria da populagao nos paises da
regidao. Além do aumento no volume de pessoas em cada faixa etaria, a regiao passou
por um crescimento relativo impressionante da populacao jovem e ja comecou a
mostrar o aumento relativo — e que sera igualmente impressionante — da populagao
idosa (TURRA; QUEIROZ, 2009). Assim, em 70 anos, passamos de um rejuvenesci-
mento da populacao sem precedentes para um envelhecimento populacional que,
também, ndo tem precedentes na historia.

' Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (Ence) do IBGE, Brasil, suzana.cavenaghi@ibge.gov.br.
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Vale ainda lembrar que os deslocamentos populacionais internos, mais especificamente
a migracao de areas rurais para urbanas, também mudou a paisagem da regiao de for-
ma marcante. A porcentagem de populacao vivendo em areas denominadas de urbanas
aumentou de 41,4% para 78,8%, entre o inicio da década de 1950 e 2010 (UNITED NA-
TIONS, 2012). Um crescimento urbano que, além de muito intenso e em curto periodo
de tempo, foi concentrado nas grandes cidades e seus entornos, conhecidas como as
grandes metropoles (e megalopoles) da regido (CUNHA; RODRIGUEZ-VIGNOLI, 2009).
Assim, a América Latina passou de uma populacao de cerca de 168 milhdes, em 1950,
para quase 600 milhdes, em 2010, sendo que o Brasil contribui com aproximadamente
32% deste total. Somos uma regiao com imenso territorio e baixa densidade demogra-
fica, mas com 470 milhdes de pessoas morando em areas urbanas.

E assim que, na segunda metade do século XX, os temas relativos a dindmica popu-
lacional tornaram-se centrais e foram organizadas grandes conferéncias mundiais,
visto que essas mudancas afetam todos no planeta e inclusive o proprio planeta.
No entanto, na maioria dessas conferéncias, o foco da discussao girou em torno do
crescimento populacional e nao da dinamica da populacdo como um todo. De fato,
este enorme crescimento populacional, devido ao descompasso entre a queda da
mortalidade e da natalidade, é um tema importante a ser discutido, visto que uma
“explosao populacional” realmente estava em curso, se entendemos esta como um
aumento impressionante da populacao total e sua aglomeracao nos grandes centros
urbanos, em curto espaco de tempo. Assim, foram colocadas muitas pressoes para se
adotarem metas no sentido de reduzir o crescimento populacional, onde este ainda
apresentava altas taxas de fecundidade, com taxas de mortalidade ja reduzidas,
principalmente nos paises denominados “em desenvolvimento” e “menos desenvol-
vidos”.

Em 1994, a Conferéncia Internacional de Populacao e Desenvolvimento (CIPD), reali-
zada no Cairo, mudou este foco do crescimento populacional, centrando-se em uma
agenda baseada em direitos humanos, principalmente com politicas de populagao
nao coercitivas, e com o dever do Estado de prover meios e métodos para os casais e
individuos terem seus filhos — quando e quantos quisessem. A agenda é ampla, mas
sua implementacao, apesar de incluir a dindmica populacional e ndao somente o cres-
cimento da populagao, acabou por priorizar a saide sexual e reprodutiva.

Temas como mudancas na estrutura etaria e suas implicacoes na vida econémica e
social, desigualdades na juventude, urbanizacao, migracao (interna e internacional),
violéncia, entre outros, tiveram menor peso tanto no proprio Programa de Acao (PA)
como na sua implementacao ao longo desses quase 20 anos. Por outro lado, ainda que
priorizada, a salde sexual e reprodutiva apresenta lacunas enormes de acesso até os
dias atuais em varios temas, como acesso a concepcao e contracepcao adequada a
idade e ao curso de vida, prevencdo de mortalidade materna, acesso a um pré-natal
de qualidade, prevencao de doencas sexualmente transmissiveis, entre outros. Tam-
bém os direitos sexuais e direitos reprodutivos, deixados de fora do PA, sao ainda um
tabu nas agendas nacionais em muitos paises latino-americanos.
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Nos ultimos 20 anos, o mundo, visto nao somente pela perspectiva demografica, mas
também econdmica, ambiental e politica, mudou muito e continuara mudando nos
proximos anos. Qualquer agenda de populacao e desenvolvimento que nao leve em
consideracao que todos os aspectos da vida estdo em constante mudanca estara fa-
dada a ficar desatualizada em pouco tempo.

Este texto busca, em primeiro lugar, chamar atencao para algumas caracteristicas
gerais sobre as mudancas nos contextos econdomico, ambiental e demografico, e ain-
da sobre alguns aspectos, principalmente politicos, que nao evoluiram nesses Ultimos
anos. Em segundo lugar, discute como a dinamica demografica, tdo negligenciada
nas politicas publicas, ainda que estivesse muito explicita na agenda do Cairo, tem
efeitos combinados com a economia que acirram os desafios colocados para as politi-
cas publicas. Finalmente, procura elencar, sem ser exaustivo, os temas pendentes e
urgentes que nao foram resolvidos durante a longa vida da agenda do Cairo, deixados
de lado por interesses e posicdes ideoldgicas, e os temas mais emergentes que, mes-
mo mencionados na agenda, nao tiveram a devida importancia na implementacao.

O contexto latino-americano e brasileiro na época da CIPD de 1994 e
atualmente

O contexto econdmico na regiao mudou muito desde o momento da realizacdo da
Conferéncia do Cairo. No inicio dos anos 1990, a América Latina e o Brasil ainda
viviam as consequéncias da chamada “década perdida”, quando houve baixo cresci-
mento econdmico, descontrole da inflacao, reducao da renda per capita e aumento
da exclusao social. Em 1980, havia 18,6% de indigentes e 40,5% de pobres na popula-
cao da América Latina, propor¢des que aumentaram, respectivamente, para 22,6% e
48,4%, em 1990 (CEPAL, 2013a).

No inicio do novo século, especialmente no quinquénio 2004-2008, ocorreu uma re-
tomada do crescimento econémico devido a uma conjugacao de fatores favoraveis,
tanto no ambito externo (aumento do preco das commodities, baixas taxas de juros,
afluxo de capitais produtivos, etc.) quanto no interno (controle da inflacao, elevacao
do gasto social, reducao do desemprego, etc.). A porcentagem de pessoas na indi-
géncia caiu pela metade em relacao a 1990, atingindo 11,5% em 2013, ano em que a
proporcao de pessoas na pobreza ficou em 27,9%, o menor nivel da histéria (CEPAL,
2013a).

A crise economica de 2009, que teve inicio com a quebra do banco norte-americano
Lehman Brothers, afetou os paises latino-americanos, mas nao chegou a aumentar
as taxas de pobreza e o0 ano de 2010 foi marcado pela retomada do crescimento. A
regido estava caminhando para cumprir a meta nimero 1 dos Objetivos do Desenvol-
vimento do Milénio (ODM) que estabelecia reduzir a pobreza extrema pela metade
entre 1990 e 2015. Segundo Alves, Cavenaghi e Martine (2013), houve reducao nao
apenas das desigualdades de renda, mas também daquelas de género, sendo que as
mulheres da América Latina ja superam os homens em termos de anos médios de
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estudo (meta 3 dos ODMs). Entretanto, os dados de 2013 e as estimativas para 2014
apontam para um agravamento da situacao econémica e social na regiao.

O contexto ambiental também mudou de maneira importante desde o acordo da
CIPD em 1994. Na época dessa conferéncia, os resultados das discussoes e o acordo
da Agenda 21 sobre o meio ambiente, que tinha sido acordada na Conferéncia do Rio-
92, ainda eram muito incipientes. As discussdes sobre a necessidade de preservacao
do meio ambiente e as mudancas nos debates sobre a dinamica populacional nao
encontraram consensos e houve duas conferéncias realizadas de formas totalmente
independentes, a Rio-92 e Cairo-94.

No entanto, os poucos dados e evidéncias sobre as mudancas ambientais que exis-
tiam ha quase 20 anos nao existem mais e isto mudou o cenario ambiental atual. As
mudancas climaticas extremas, o aquecimento global e a perda de biodiversidade e
biocapacidade ja nao podem ser negados ou negligenciados como no passado.

A CIPD de 1994 colocou o foco em uma agenda de direitos, o que é comemorado por
todos e com excelentes motivos. No entanto, a agenda esta totalmente centrada
nos direitos humanos, como se estes pudessem existir sem o respeito aos direitos
dos demais seres vivos e direitos da natureza. Um dos principios da agenda de popu-
lacao coloca o enfoque no desenvolvimento econdmico sustentado em um contexto
de desenvolvimento sustentavel, o qual, por sua vez, colocado em outro principio,
deveria ser tomado como base para assegurar o bem-estar humano. Outra vez, um
desenvolvimento sustentavel em que o ser humano é o foco.

De fato, a integracao entre a agenda de populacao e desenvolvimento e a de meio
ambiente é fundamental. Para isto, um primeiro reconhecimento deve ser de que um
desenvolvimento econdmico sustentado ad infinitum nao é viavel em um planeta fi-
nito. Igualmente, no contexto atual, de grandes diversidades e desigualdades sociais,
culturais e econdmicas, seria muito ambicioso exigir dos Estados um crescimento
econdmico sustentado com garantias de um desenvolvimento sustentavel que, além
de assegurar diminuicao da pobreza e melhor distribuicao de renda, seja um desen-
volvimento social e ambiental sustentavel.

Do ponto de vista demografico, as transformacdes foram extraordinarias no século
passado, como visto no inicio deste texto. Assim, no momento da conferéncia, em
1994, ja conheciamos as grandes tendéncias que vinham sendo observadas na Amé-
rica Latina, mas, devido ainda a inércia demografica, se vivia um momento de alto
crescimento populacional e elevados diferenciais socioeconémicos e regionais em
varios indicadores demograficos, nao somente entre os paises da regidao, mas inter-
namente a eles, principalmente naqueles grandes e desiguais como Brasil, México e
Colombia.

Neste novo século, aproximando-se os 20 anos da conferéncia, a situacdo demogra-
fica da América Latina apresenta um cenario distinto e com nuances importantes a
serem observadas. A taxa de fecundidade se aproxima do nivel de reposicdao em nivel
regional e muitos paises ja apresentam fecundidade abaixo desse nivel, mas o que
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ocorre no inicio do periodo reprodutivo, em idades muito jovens. A populacao de jo-
vens, apesar de ainda muito grande, comeca seu momento de descenso, inclusive em
valores absolutos, em paises de grande volume populacional. O envelhecimento po-
pulacional se mostra acentuado e chegando a uma velocidade que deixa dividas so-
bre a capacidade da regiao de organizar seus sistemas previdenciarios e de pensoes,
assim como servicos de atencdo a salde. A migracao internacional registra novos
fluxos importantes e alguns paises passam a atrair imigrantes, assim como fluxos de
migrantes de retorno tornam-se visiveis (KOOLHAAS, 2012; FERNANDES; SILVA, 2013).

Como afirma May (2012, p. 237) “The world today is demographically more fragmen-
ted than ever.” De fato, nao é somente demograficamente que o mundo esta mais
fragmentado; em todos os setores a fragmentacao, a setorializacao e a especializa-
cao sao cada vez mais presentes. O mundo pds-2014, quando esta agenda deveria ser
encerrada para dar lugar a outra, ainda tera que lidar com os mesmos problemas do
passado e dar espacos e garantias para que os novos problemas possam ser tratados
de maneira adequada.

Se durante o periodo de vigéncia da agenda do Cairo ocorreram varias mudangas, al-
gumas questoes permaneceram as mesmas de 20 anos atras e outras ainda pioraram.
Com relagao aos aspectos socioecondmicos, as enormes desigualdades continuam a
existir e a América Latina, apesar de nao ser a regidao mais pobre, detém as maiores
desigualdades. Apesar do crescimento econdémico do periodo e do certo desenvolvi-
mento social, o fosso existente entre os mais pobres e os mais ricos e entre os mais e
os menos escolarizados é causa de diferenciais em quase todos os indicadores demo-
graficos, sociais e econdmicos.

Também no contexto politico, a despeito de varios paises da regiao terem iniciado
seus regimes democraticos, a institucionalidade politica era e continua muito fraca.
De fato, a regidao avancou muito em termos de reformas legislativas, com leis mais
justas e fartas; no entanto, é consenso que sua implementacao e posterior aplicacao
sao muito baixas, gerando uma distancia muito grande entre a institucionalizacao das
leis e normas e sua pratica para a populacao em geral. Ainda com relacdo a dimensao
politica e, em parte, ao resultado da baixa aplicacao das leis, continua existindo na
regiao um mau aproveitamento dos recursos publicos com muitos abusos por parte
dos governantes e gestores publicos, principalmente um alto grau de corrupgao com
os bens publicos em todos os niveis de governo (CEPAL, 2013c).

O caso emblematico do Brasil

Com as transformacgoes demograficas ocorridas, principalmente na segunda metade
do século XX, a situacdo demografica no Brasil ainda apresenta especificidades que
nao seriam esperadas de um pais que tenha passado por mudancas tao profundas. A
taxa de crescimento da populacao reduziu-se e, segundo as projecoes, passara a ser
negativa, diminuindo o volume populacional ja a partir de meados de 2030 (UNITED
NATIONS, 2013). O nivel de fecundidade alcancou o nivel de reposicdo em meados de
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2005 e continua em declinio desde entao, chegando ao redor de 1,8 filho por mulher
em 2010. No entanto, esta queda da fecundidade se deu em um cenario de relati-
vamente baixo desenvolvimento e muita desigualdade social. Assim, o diferencial
econdmico e social da taxa de fecundidade ainda é expressivo, visto que as mulheres
em domicilios com até meio salario minimo per capita tém fecundidade de 3,3 filhos
em média e aquelas em domicilios com cinco ou mais salarios minimos tém 1 filho em
média (CAVENAGHI, 2013a). Mais emblematico ainda, mesmo com nivel tao baixo, é
o fato de a fecundidade se concentrar antes dos 30 anos de idade, pois cerca de 69%
dos nascimentos, em 2010, ocorrem para mulheres com menos de 30 anos.

A alta fecundidade em idades jovens é ainda mais emblematica quando se observa o
grupo de mulheres de 15 a 19 anos. A fecundidade nesta faixa etaria esta em niveis
comparaveis somente aqueles registrados em paises cuja fecundidade total é o dobro
da verificada no Brasil (RODRIGUEZ-VIGNOLI; CAVENAGHI, 2014). Em 2010, ocorriam
ao redor de 70 nascimentos por mil mulheres de 15 a 19 anos, taxa semelhante a
observada no pais ha mais de 30 anos, ainda que durante este periodo a taxa tenha
aumentado e atualmente apresenta tendéncia de queda (CAVENAGHI, 2013b). Este
comportamento reprodutivo afeta sobremaneira a vida dos e das jovens, que tém a
educacao truncada (independente da ordem da causalidade entre fecundidade e sai-
da da escola) e dificuldades de entrada no mercado de trabalho decente. Esta fecun-
didade, em grande parte dos casos, € resultado de uma gravidez ndo planejada, por
nao ser o tempo adequado ou por nao querer mais ter filhos, como declarado pelas
mulheres em pesquisas de demografia e salide. Por exemplo, os dados de 2006 mos-
traram que as maes de 28% das criancas nascidas vivas entre 2001 e 2006 declararam
que “nao queriam naquele momento” e de 18% informaram que “nao queriam mais
ter filhos”. Isto significa que, neste periodo, houve 46% de “falha contraceptiva” (por
mau uso ou por falta de uso de contracepcao) com relacao aos nascimentos, valendo
lembrar que, neste valor, nao foram contabilizadas as gravidezes que terminaram em
aborto (BERQUO; LIMA, 2009).

Quanto a mortalidade infantil, o Brasil apresenta niveis ja bastante baixos para pa-
ises com indices de pobreza e desigualdade equivalentes, a qual se concentra no
periodo neonatal (70% da mortalidade ocorre no primeiro més de vida e, desta, 75%
se concentram na primeira semana). Portanto, o pais alcancara a meta dos ODMs com
relacao ao coeficiente de mortalidade infantil. No entanto, a desigualdade regional
ainda é enorme (as regides menos desenvolvidas apresentam o dobro da mortalidade
infantil daquelas mais desenvolvidas) e os registros civis ainda nao sao adequados em
todo o pais. Por outro lado, a mortalidade por causas externas, tanto de acidentes
de transito quanto homicidios entre homens jovens, é um problema de salde publica
grave (BACCHIERI; BARROS, 2011; ALVES; CAVENAGHI; MARTINE, 2013; WAISELFISZ,
2013). A mortalidade materna, ainda que ocorra em niveis bem menores do que a por
causas externas, ainda € muito alta se comparada com outros paises onde a quase
totalidade dos nascimentos ocorre em hospitais, refletindo, desta forma, a baixa
qualidade dos servicos de atencao ao parto e puerpério (LAURENTI; JORGE; GOTLIEB,
2008; CORTEZ-ESCALANTE, 2013).



A dindmica populacional e a agenda de populagédo e desenvolvimento sustentavel m

Com relacdo a migracao, ainda existe muita deficiéncia na mensuracao, mas, con-
forme as projecoes populacionais do IBGE (2013), estaria ocorrendo uma mudanca,
com inversao no fluxo (o pais passa a atrair migrantes). Esta reversao seria explicada,
entre outros motivos, pelas crises econdmicas em paises desenvolvidos, que passam
a atrair menos os emigrantes brasileiros. Por outro lado, o Brasil passa a ser destino
de varios paises, principalmente da América Latina.

Por que existem estas situacdes demograficas, aparentemente contraditérias no pais,
principalmente com relacao ao comportamento da fecundidade? Algumas respostas
rapidas a esta pergunta estdao no fato de que o declinio da fecundidade no Brasil
ocorreu de forma acelerada e com efeitos nao antecipados porque a populacao mais
pobre ainda ndo tem acesso integral a salde sexual e reprodutiva e direitos assegu-
rados, com servicos de qualidade. Igualmente, a regulacado (voluntaria) da fecundi-
dade e a limitacdo do tamanho das familias, mesmo com a nova logica do sistema
socioecondmico, continuaram sob a responsabilidade das mulheres. Adicionalmente,
a sociedade e o Estado nao forneceram os meios adequados e necessarios para que a
autodeterminacao reprodutiva, que permite uma vida com pratica sexual livre, agra-
davel e sem transmissao de doencas sexualmente transmissiveis, fosse exercida por
grande parte das mulheres e dos homens. As mulheres tiveram que buscar formas de
regular sua fecundidade, via compra de contraceptivos sem prescricao em farmacias,
uso de esterilizacao feminina e, ainda que mal mensurado, recorrendo ao aborto
inseguro em muitos casos.

A desigualdade econdmica, o acesso desigual a salude sexual e reprodutiva e a im-
portacao de tecnologias dos paises desenvolvidos (principalmente na area de salde),
entre outros fatores, geraram uma dinamica demografica muito peculiar na América
Latina. A regido convive com regimes demograficos diferenciados socialmente. De fato,
entender a dinamica demografica pode nao ser tarefa facil para um leigo, as vezes
também nao entendida pelos proprios estudiosos, que se veem obscurecidos por posi-
¢oes ideologicas. Uma maneira muito simples de observar o reflexo direto da dinamica
populacional em contexto socioecondmico adverso é por meio da distribuicao etaria
da populacao, resultado ulterior das componentes demograficas. Na secao seguinte
apresentam-se as distribuicoes etarias da populacao brasileira para ilustrar, de maneira
bastante intuitiva, o resultado das mudancas demograficas e o contexto econdmico.

Piramides populacionais por rendimento, Brasil, 2000 e 2010

O Brasil esta em fase avancada da transicao demografica e as mudancas na estrutu-
ra etaria da populacao colocam grandes oportunidades e desafios para as politicas
publicas, que devem ser avaliadas a luz do contexto social, mas principalmente con-
siderando o cenario econdmico. O momento populacional conhecido como dividendo
demografico, em que a populacdo em idade de participacao no mercado de trabalho
€ muito maior do que aquela em idade nao ativa (jovens e idosos), depende de uma
economia sadia e com geracao de empregos decentes para realmente ter efeito be-
néfico no desenvolvimento econémico e social.
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A mudanca na estrutura etaria brasileira pode ser observada no Grafico 1, que apre-
senta as piramides populacionais em 2000 e 2010. Os dados mostram que a estrutura
etaria esta mudando rapidamente e, se o comportamento das variaveis demograficas
continuarem como indicam as tendéncias atuais, passaremos de uma forma pirami-
dal de base larga, com muitas criancas e jovens, para uma piramide invertida, com
numero maior de adultos e idosos. Em 2010, o Brasil encontra-se no estagio em que
a proporcao de adultos em idade ativa ainda é maior do que a de jovens e idosos.
Se medidos como convencionalmente,? pela razao de dependéncia demografica, em
2010 havia 46 jovens e idosos para cada 100 adultos. Como mencionado, uma das
caracteristicas fundamentais da América Latina e do Brasil € o diferencial em quase
todos os indicadores demograficos por condicdo socioecondomica; assim, nao seria
surpresa pensar que esta piramide e a razao de dependéncia demografica represen-
tam somente a média da populacado e que as estruturas etarias, resultantes de dife-
rentes dinamicas demograficas, sejam muito diferenciadas para segmentos distintos
da populacao.

Grafico 1
Piramides populacionais
Brasil — 2000-2010
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Fonte: IBGE. Censos Demograficos de 2000 e 2010.

A sequéncia de piramides apresentada no Grafico 2 mostra dois momentos (2000 e
2010) em que a dinamica demografica e a econdmica geram situacoes totalmente
distintas para pessoas em trés segmentos econdmicos, agrupados pelo rendimento
médio domiciliar per capita: os mais pobres (de zero a 0,5 salario minimo); o grupo
intermediario (mais de 0,5 a 1 salario minimo); e os mais abastados (mais de 1 salario

2 Com o aumento da esperanca de vida e a permanéncia em atividade econémica por mais tempo, a
razdo de dependéncia demografica pode ja nao refletir a inatividade econémica a partir dos 65 anos
de idade. Por outro lado, com o aumento da educacao e o maior tempo de espera para a entrada no
mercado de trabalho, o limite inferior de 15 anos tampouco reflete a entrada em atividade econémica.
No entanto, por motivo de comparacdes internacionais, onde a idade média de entrada e de saida do
mercado de trabalho varia de maneira significativa, este indicador ainda tem sua utilidade.
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minimo).? Junto as piramides por grupo economico, € apresentado o total da popula-
cao referente a cada situacao. O menor grupo € aquele que representa a populagao
em situacao econdmica intermediaria e, de fato, parece refletir a forma da piramide
para a média nacional. Nos extremos é onde se observa como a dinamica demogra-
fica, aliada a economia (e como reflexo desta), gerou distribuicdes populacionais
totalmente distintas. Entre os mais pobres, a piramide de 2010 ainda possui uma
base bastante larga, com populacdo muito jovem, mas ja mostrando estreitamento
da base se comparada a 2000, reflexo da queda da fecundidade mesmo entre a po-
pulacao mais pobre. No outro extremo, o segmento com mais de 1 salario minimo
domiciliar médio mensal per capita apresenta uma base bastante estreita, indicando
a inversao da piramide.

Em graus distintos, todas estas formas piramidais ainda resultam em razoées de de-
pendéncia demografica favoraveis ao crescimento econémico, com populacdo em
idade de trabalhar superior aquela nao ativa. Para 2010, o grupo populacional de
maior rendimento esta em pleno estagio do dividendo demografico, com razao de
dependéncia de 31 jovens e idosos por 100 adultos, pois existem poucas criancas e
os idosos ainda nao sao tao numerosos, mas a velocidade de mudanca sera muito ra-
pida, com a entrada destes poucos jovens em idade ativa. Entre o grupo mais pobre,
o dividendo demografico ainda esta por vir, visto que a razao de dependéncia, entre
2000 e 2010, passou de 80 para 64 por 100 adultos, devendo diminuir muito ainda
nos proximos anos.

Ambas as formas da piramide apresentam sérias questdes que devem ser considera-
das nas politicas publicas. De fato, estas configuracées demograficas colocam desafios
enormes para as politicas econdmicas, mas também trazem vantagens comparativas.
No caso da populacao mais pobre, deve ser considerada a vantagem do dividendo
demografico e aproveitado o momento para melhorar os niveis educacionais desta
populacdo, também gerando empregos de qualidade para que os jovens possam se
manter ao chegarem as idades mais avancadas. Ao mesmo tempo, ja para contem-
plar as mudancas na estrutura etaria do outro extremo populacional, sdo urgentes
mudancas das politicas previdenciarias e de assisténcia social. Ainda, de maneira nao
coercitiva, é preciso pensar em politicas populacionais que evitem o esvaziamento de
criancas e jovens entre as populacées mais abastadas e possibilitem acesso integral
a salude sexual e reprodutiva para as mais pobres. Sabemos que as mulheres mais
escolarizadas e que participam do mercado de trabalho mais competitivo sao as que
menos exercem a maternidade, muitas vezes por falta de politicas de conciliacao
de trabalho e reproducao, sendo que, por constrangimentos sociais e culturais, nao
conseguem ter os filhos “desejados”. Por outro lado, ainda existem muitas mulheres
que, por falta de acesso adequado a contracepcao, ainda tém mais nascimentos do
que os desejados e, muitas vezes, os tém em momentos nao planejados.

3 Todos estes grupos sao ainda muito heterogéneos internamente, visto que o Brasil apresenta uma
das maiores desigualdades socioeconémicas mundiais e, portanto, os recortes apresentados tém o
propésito de mostrar que, mesmo assim, a heterogeneidade intergrupos é enorme.
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Ainda vale notar que, em 2010, 38% da populacao brasileira (mais de 72 milhdes de
pessoas) encontra-se na melhor situacdo econémica, em pleno momento do dividen-
do demografico, mas demandando politicas populacionais e reformas previdenciarias,
entre outras, urgentes. Ja outros 35% (mais de 66 milhdes de pessoas) ainda estao
em situacao econdmica bastante precaria e muitos sdo jovens que demandam politi-
cas educacionais e de emprego, mas que ainda podem se beneficiar do momento de
razao de dependéncia demografica favoravel. Se as politicas pUblicas e a economia
nao avancarem, a estrutura etaria da populacao pesara de forma muito negativa no
desenvolvimento econémico e social no futuro proximo. Assim, as questoes colocadas
pela juncao entre a demografia e a economia sao de diferentes tipos e precisam ser
resolvidas com politicas distintas.

0 caso emblematico do Brasil e o de outros paises da América Latina servem como
exemplos de situacoes que outros paises em desenvolvimento e com transformacoes
demogréficas profundas passarao. Ao passo que os paises europeus tiveram sua tran-
sicdo demogréfica lenta e apresentam envelhecimento lento e mais uniforme, os
paises em desenvolvimento terdo que lidar com duas realidades distintas de uma so6
vez. O Brasil e outros paises que o seguirdo precisam desenhar e implementar poli-
ticas publicas e populacionais que considerem as necessidades de grupos populacio-
nais distintos. Nao somente para os paises com envelhecimento populacional, como
disse May (2012, p. 11), “population policies are more important and more relevant
than ever”.

As lacunas e os temas para a nova agenda de populacédo e
desenvolvimento

Em uma leitura inicial do Programa de Acao da CIPD de 1994, verifica-se que os Esta-
dos-membros das Nacoes Unidas, a sociedade civil e outros atores de fato fizeram um
trabalho extraordinario e deram um enorme passo no delineamento dos problemas
em torno das questdes populacionais e do desenvolvimento humano e colocaram um
marco, fundamentado em direitos, para a solucao desses problemas. A leitura com
base na situacdo populacional e no nivel de desenvolvimento social atual mostra
como a agenda ainda continua vigente. Ainda, em uma leitura mais atenta, é possivel
observar que algumas lacunas precisam ser superadas. Uma delas é a falta de inte-
gracao entre a agenda de populacao e desenvolvimento e a agenda ambiental, como
mencionado anteriormente. A Conferéncia do Meio Ambiente e Desenvolvimento de
1992 teve sua agenda revista, ampliada e acordada em 2012 e, novamente, feita de
maneira praticamente independente da discussao sobre populacao e desenvolvimen-
to. A conferéncia de populacdo nao acontecera em nivel mundial, somente confe-
réncias regionais, mas esperamos que os principios e acoes sejam reafirmados como
previsto pelos Estados em meados de 2014, em Assembleia Geral das Nacdes Unidas.

No processo de revisao e implementacao do PA da CIPD na América Latina, o Fundo
de Populacao das Nacoes Unidas (UNFPA) e o Centro Latino Americano de Demografia
(Celade) da Comissdao Economica para a América Latina (Cepal), juntamente com
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os Estados-membros, selecionaram oito temas prioritarios para a agenda pds-2014
(CEPAL, 2013c), que possuem interseccoes entre eles, visto que alguns representam
tematicas e outros recortes populacionais. Os temas apontados como prioritarios
foram:

« direitos, necessidades e demandas das criancas, adolescentes e jovens;

« envelhecimento populacional, protecdo social e desafios econdmicos;

« igualdade de género;

« lacunas no acesso universal aos servicos de saude sexual e reprodutiva;

e a migracao internacional e a protecao dos direitos de todos os migrantes;
» desigualdade territorial, mobilidade espacial e vulnerabilidade ambiental;
« povos indigenas: pluriculturalidade e direitos;

« afro-descendentes: direitos e combate a discriminacao racial.

Estes temas foram foco de discussdo na Conferéncia Regional de Populacao e Desen-
volvimento da América Latina, realizada no Uruguai em agosto de 2013. A agenda
acordada (CEPAL, 2013b), além de ampliar os temas, especificou e apontou para
questdes importantes a serem consideradas para os proximos anos, como, por exem-
plo, a mencao explicita aos problemas do aborto inseguro e a ampliacao dos direitos
sexuais.

Outros temas importantes que precisam ter maior visibilidade na agenda pos-2014,
discutidos anteriormente e que estao presentes na agenda latino-americana, sao:

e promover a provisao de educacao sexual integral;

o preconizar a diminuicao da violéncia doméstica (mulheres e criancas, princi-
palmente) e publica (jovens e jovens-adultos, homens principalmente);

« promover garantias do exercicio livre da sexualidade e protecdo contra gravi-
dez nado desejada e enfermidades sexualmente transmissiveis (incluir direitos
sexuais e direitos reprodutivos como fundamentais para o exercicio da cida-
dania);

« além de promover a diminuicdo das desigualdades de género ja conhecidas,
lidar com as desigualdades reversas (por exemplo, na educacéo, as consequén-
cias destas);

« promover acdes e politicas pUblicas que facilitem a conciliacao de trabalho e
reproducao com equidade de género;

« eliminar as lacunas ainda importantes no acesso universal a contracepcao
e concepcao (esta Ultima, principalmente, para mulheres com idade mais
avancada no ciclo reprodutivo);

« promover o planejamento para obter dados oportunos e de qualidade e indi-
cadores adequados.

Com relacao a este Gltimo ponto, sobre producédo de dados oportunos e de qualidade, é
possivel afirmar que nele reside uma das grandes lacunas do PA da CIPD, visto que esta
nao criou mecanismos proprios para monitoramento das acdes previstas no Programa.
A falta de metas explicitas e definicao de indicadores no PA acabou por relegar ao
conjunto de Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) o acompanhamento de



A dindmica populacional e a agenda de populagédo e desenvolvimento sustentavel _

varias questdes presentes no Programa. A devida implementacao de qualquer agenda
futura depende da definicao de indicadores de acompanhamento e definicao de res-
ponsabilidades para a coleta da informacao demandada, juntamente com a previsao
orcamentaria necessaria para esta atividade.

Obviamente cada pais tem suas particularidades com relacao as fontes de dados
disponiveis e sua qualidade. No caso do Brasil, por exemplo, ainda existe grande
caréncia em informacoes sobre migracdo internacional e, de fato, ainda néo se dis-
pde das ferramentas ideais para medi-la. Adicionalmente, ainda ndo é conhecida
a correta estrutura etaria da mortalidade no pais, principalmente em idades mais
avancadas. Também com relacdo aos indicadores de mortalidade materna, existem
somente aproximacoes e sdo necessarias melhorias nos registros administrativos, de
hospitais fundamentalmente. As informacgdes sobre necessidade insatisfeita no pla-
nejamento reprodutivo,* além de mal medida (mede uso de contracepcao no ano e
nado indica consisténcia no uso e o indicador ndo inclui necessidade de concepcao),
nao tém temporalidade garantida. Nao se conhece o nimero de gravidezes (e as
terminadas em aborto induzido) — por exemplo, ao se referir a gravidez em jovens e
adolescentes, os dados existentes sao somente de nascimentos entre jovens e nao de
gravidezes. Faltam ainda indicadores consistentes sobre a qualidade no atendimento
ao pré-natal e a assisténcia ao parto e puerpério.

Assim, o sucesso das atividades de revisao dos 20 anos de implementacao da agenda
de populacao e desenvolvimento, a renovacao desta agenda e as diretrizes que serao
colocadas como prioritarias para além de 2014 necessitam levar em conta que o con-
texto econémico, ambiental e populacional mudou bastante e continuara mudando.
Quaisquer novos principios, objetivos ou metas colocados na agenda de populacao
e desenvolvimento apos 2014 precisam estar vinculados com as agendas de meio
ambiente e de direitos humanos, para nao fragmentarmos ainda mais os temas que
ja estao totalmente fragmentados e, principalmente, para nao se criarem competi-
coes de toda sorte, incluindo por recursos financeiros. Mesmo com relacao a propria
agenda de populacao e desenvolvimento, esta nao deveria estar fragmentada entre
dinamica populacional e salde e direitos sexuais e reprodutivos. Se estes temas nao
forem pensados, implementados e seguidos em conjunto, estaremos fadados a daqui
a 20 anos termos que renovar novamente a agenda, pois muitos paises nao terao
cumprido as metas colocadas em pauta.
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Mortalidade juvenil na América Latina:
evidéncias demograficas e desafios politicos

Joice Melo Vieira'
Tirza Aidar?

A transicao demografica foi uma das mais importantes mudancas sociais vivenciadas
pela América Latina no século XX (GUZMAN et al., 2006). Apesar das especificidades
nacionais e dos diferentes timings de cada localidade ou subgrupo populacional, é
inegavel que a transicdo demografica avancou a uma velocidade muito mais acelera-
da na América Latina do que nas regidoes mais desenvolvidas do mundo. A mortalidade
deu sinais de declinio desde a primeira metade do século XX, enquanto a transicao
da fecundidade roubaria a cena na segunda metade daquele século. Na maioria dos
paises latino-americanos, a taxa de fecundidade total esta situada hoje entre 2 e 3
filhos por mulher, ou nem isso, como € o caso do Brasil e do Chile, que ja sustentam
fecundidade abaixo do nivel de reposicao.

Em linhas gerais, pode-se afirmar que esta emergindo, ou ja emergiu conforme o
caso, um novo regime demografico fundado em unidades familiares pequenas, forte
controle da fecundidade, expectativa de vida que se alarga ano a ano e crescimento
demografico que paulatinamente tende a estabilidade, ou mesmo ao declinio em lon-
g0 prazo. A consequéncia logica e esperada de tudo isso é uma completa reconfigura-
cao da estrutura etaria da populacao e o progressivo envelhecimento populacional.

Por um periodo de tempo relativamente curto — que deve durar ao redor de trés dé-
cadas conforme o pais —, grande parte da regido estara vivendo o processo conhecido
como “dividendo demografico”, ou “bonus demografico”, caracterizado justamente
pela reducao da proporcao de criancas em decorréncia da diminuicao da fecundida-
de, sem que a proporcao de idosos seja ainda muito grande. Se bem aproveitado,
este momento pode representar uma “janela de oportunidades”, facilitando a pou-
panca e o aumento da capacidade de producao de um pais, a julgar pela proporcao
mais elevada da populacao concentrada em idades produtivas, quando normalmente
a carga de dependéncia de apoio e protecao do Estado costuma ser menor do que em
outras faixas etarias.

' Departamento de Demografia (IFCH/Unicamp) e NUcleo de Estudos de Populacao (Nepo/Unicamp),
Brasil, jmvieira@nepo.unicamp.br

2 Departamento de Demografia (IFCH/Unicamp) e Nucleo de Estudos de Populacao (Nepo/Unicamp),
Brasil, tirza@nepo.unicamp.br.
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0 bonus demografico é considerado, por muitos, um periodo propicio a aceleracao
do crescimento econémico e ao investimento em capital humano. Assim, o princi-
pal desafio latino-americano, nestes proximos anos, € maximizar as vantagens desta
situacao demografica Unica, gerando empregos formais, aproveitando o potencial
produtivo da populacao e ampliando a riqueza material e imaterial dos paises.

Entretanto, trajetorias jovens marcadas pela marginalizacdo e precariedade afetam
diretamente a capacidade dos paises de aproveitarem os potenciais efeitos benéfi-
cos do bonus demografico. Analisando o impacto das mortes por causas violentas na
juventude, Cerqueira e Moura (2013) revelam que a expectativa de vida masculina
ao nascer em alguns estados brasileiros, por exemplo, poderia ser quase trés anos
maior se fossem eliminadas as mortes por causas violentas. O custo econdémico destas
mortes, mensurado por meio da estimativa da capacidade de producao e consumo
destas pessoas, representa uma reducao de 1,5% do PIB nacional.

Ja nado temos tantas criancas como antes e, prudentemente, ja nos preocupamos com
os velhos de um futuro nao muito distante. Mas a brecha entre as criancas do passado
e os idosos do futuro é preenchida hoje por uma massa de jovens e adultos jovens que
demandam empregos e servicos, para os quais as sociedades ainda nao parecem olhar
com a devida atencao. Muitas vidas ainda sao desperdicadas, seja porque nao lhes foi
garantida uma educacao razoavel ou trabalho decente, seja pela ainda alta incidéncia
da mortalidade precoce. No entanto, neste trabalho, vamos tratar estritamente da-
quelas vidas de jovens desperdicadas da forma mais brutal que existe: os homicidios.

Ironicamente, avancamos muito em matéria de mortalidade infantil para perder estes
individuos mais a frente na adolescéncia ou juventude. Considerando novamente o
caso brasileiro, Camarano et al. (2003) estimaram que 3,8% dos rapazes de 15 a 24 anos
estavam morrendo antes de completar 25 anos em principios do século XXI, vitimas de
acidentes, homicidios ou suicidio. O jovem que morre precocemente por causas Vio-
lentas, sobretudo por homicidios, guarda as mesmas caracteristicas sociodemograficas
da crianca que outrora morria antes de completar um ano de vida: pobre, nao branco
e residente em areas com infraestrutura urbana precaria. Apesar disso, documentos
internacionais, como o Plano de Acdo do Cairo e os Objetivos do Milénio, ainda nao
conferem a mortalidade juvenil a mesma atencao dedicada a mortalidade infantil.

Conferéncia Internacional sobre Populagcao e Desenvolvimento (1994):
éxitos e siléncios

De acordo com o relatdrio da Conferéncia Internacional sobre Populacao e Desen-
volvimento (1994), os trés principais consensos construidos a partir do Cairo para
nortear politicas nacionais foram: a reducdao da mortalidade infantil e materna; o
acesso a educacao, especialmente para as meninas; e 0 acesso universal a uma ampla
gama de servicos de salde reprodutiva, incluindo o planejamento familiar.

A plataforma de acdo do Cairo apresenta expressamente um plano de metas a serem
alcancadas no que diz respeito as mortalidades infantil e materna. Nele, fixou-se o
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objetivo de reduzir em um terco as taxas de mortalidade infantil. Sem dlvida, a par-
tir de entao vivemos um ciclo virtuoso para a maior parte dos paises da regiao no que
se refere a mortalidade infantil, ao menos quando se consideram os dados agregados
em escala nacional. A maioria dos paises, com excecao da Jamaica, havia reduzido
em mais de 30% a mortalidade infantil no primeiro ano de vida até o final da primeira
década do século XXI (Grafico 1).

Grafico 1
Evolucdo da mortalidade infantil
Paises da América Latina — 1985-2010
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Ainda que a mortalidade juvenil ndo esteja entre as principais preocupacoes da Pla-
taforma do Cairo, criancas e jovens sdao mencionados especialmente no Capitulo V,
que versa sobre a familia, e no Capitulo VI, dedicado ao crescimento e estrutura da
populacdo. Entretanto, a forma como esta mencao é feita é passivel de criticas:

e criancas, adolescentes e jovens sdo tratados por vezes como um grupo mono-
litico e homogéneo, sem o devido reconhecimento das diferencas caras a cada
um destes subgrupos populacionais, dos seus diferentes graus de autonomia,
necessidades, capacidades e desejos;

« apesar da centralidade das questdes de género no documento, a apropriacao
deste debate parece canalizada estritamente para o objetivo final de reducao
da fecundidade e do crescimento populacional, sem estimular uma discussao
ampliada sobre o que entendemos por desenvolvimento e por direitos funda-
mentais que pré-condicionam o desenvolvimento;

o afrontar as inequidades de género, na pratica, exige algo mais do que
empoderar as meninas. E também livrar os meninos de um ideal de masculi-
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nidade dificil de ser alcancado e mantido. O documento faz uma opcao clara
pelas meninas, quando equidade seria apoiar também os meninos em suas di-
ficuldades especificas. Para promover o desenvolvimento humano de ambos é
necessario atentar para particularidades do curso de vida feminino e masculino
impostas culturalmente. O gap educacional favoravel aos homens nao é, ou ao
menos nao deveria ser, menos preocupante do que o gap educacional favora-
vel as mulheres que observamos hoje em muitos paises latino-americanos. O
documento negligencia totalmente as situacoes de gap educacional invertido.
A educacao, de qualidade, serve nao apenas para reduzir a fecundidade, em-
poderar e estimular a independéncia financeira e emocional das mulheres, mas
também para reduzir conflitos violentos, uma vez que oferece as pessoas a
possibilidade de desenvolver sua capacidade de verbalizacao como alternativa
a forca bruta;

e 0 texto permite interpretacoes que conduzem a uma visao restritiva do gé-
nero quase como sindnimo de mulher. Em temas como a mortalidade juvenil,
as especificidades masculinas também precisam ser reconhecidas e analisadas
detidamente. Entretanto, este tdpico esta totalmente ausente. Apesar de toda
a centralidade conferida ao género no documento do Cairo, a mortalidade
juvenil — que acomete muito mais rapazes do que mocas — nao parece ter
mobilizado tanto quanto outras tematicas caras aos estudos de género, como a
gravidez na adolescéncia ou a autonomia socioecondmica feminina.

A mortalidade juvenil deve ser considerada um problema cronico na América Latina,
marcadamente em razao das vidas que sao interrompidas em funcao de envolvimento
com o narcotrafico e o crime organizado, confrontos com a policia, latrocinios, morte
por motivo futil ou banal (tendo muitas vezes por fundamento concepcoes arraigadas
de virilidade), acidentes de transito e, em menor grau, também os suicidios. Este é
um ponto importante que deveria ser contemplado diante da oportunidade de revisao,
ampliacao e adaptacao da agenda do Cairo aos desafios e especificidades regionais.

Violéncia e homicidios juvenis na América Latina

Criancas, adolescentes e jovens sao crescentemente protagonistas de casos de vio-
léncia, quer na posicao de vitimas ou de agressores. Alguns dos paises mais populosos
da regiao (Brasil, México, Colombia e Argentina) recentemente cogitaram, ou estao
cogitando, reduzir a idade penal e endurecer as punicoes aos adolescentes que co-
metem crimes. Este debate também encontra espaco em paises como Uruguai e Peru.
O discurso punitivo parece estar ganhando espaco diante do discurso da recuperacao
e ressocializacdo na sociedade e nas casas legislativas, colocando em xeque as di-
retrizes normativas aprovadas na década de 1990 (BENAVIDES, 2011; MUNYO, 2012;
VAZQUEZ, 2012; GARCIiA; ALVARADO, 2013; PAULY; FERREIRA DA SILVA, 2013).

Os individuos mais suscetiveis ao envolvimento com o crime guardam, em grande
parte, as mesmas caracteristicas daqueles mais expostos ao risco de morte. A pro-
babilidade de morte durante a adolescéncia e juventude nao se abate com a mesma
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intensidade sobre todos os grupos sociais. Da mesma forma como a gravidez na ado-
lescéncia — amplamente discutida nos meios feministas e na academia — incide dife-
rentemente sobre os individuos de acordo com seu grupo social de pertencimento, ha
também certa seletividade na mortalidade juvenil. Em geral ela tem sexo, cor e um
grau de vulnerabilidade diferenciado. De acordo com Felicia Madeira (2006, p. 159):

A maternidade precoce entre as jovens é frequentemente considerada como a cor-
respondente dos homicidios entre os jovens do sexo masculino. Ambos seriam re-
sultantes da vulnerabilidade dos jovens as situacdes de risco porque nao conseguem
construir um projeto de futuro na precariedade de condicées em que vivem.

Como ¢ de amplo conhecimento, em todo o mundo nascem mais homens do que
mulheres. Mas a América Latina é onde a inversao da razao de sexo ocorre mais pre-
cocemente, sendo a mortalidade por causas violentas um componente explicativo
importante deste fenomeno (Grafico 2). Desequilibrios na razao de sexo ja em idades
jovens ocorreram em outros momentos da historia, normalmente em decorréncia de
conflitos armados, a exemplo da Europa pds-Segunda Guerra Mundial (Grafico 3). Na
América Latina, isto ndo tem acontecido de modo episddico, muito pelo contrario,
tem se fixado como um padrao percebido sistematicamente em escala continental e
nacional nas Ultimas décadas.
Gréfico 2
Razao de sexo (H/M), por grupos etarios
Continentes — 2010
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Gréfico 3
Razdo de sexo (H/M) pos-Segunda Guerra Mundial, por grupos etarios
Continentes — 1950
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Na maior parte do mundo, em praticamente todas as idades, a mortalidade mas-
culina é maior do que a feminina. Notadamente nos anos compreendidos entre a
adolescéncia e a juventude (15 a 29 anos), a taxa de mortalidade masculina cos-
tuma ser duas ou trés vezes maior do que a feminina. Entretanto, grande parte
da populacao latino-americana, residente em alguns dos paises mais populosos da
regidao como Brasil, México, Colombia e Venezuela, esta submetida a uma realidade
na qual a sobremortalidade masculina atinge consideravel magnitude, podendo ser
4 ou 5 vezes maior do que a mortalidade feminina no mesmo grupo etario. Em casos
extremos, como o da Venezuela, a sobremortalidade masculina chegou a ser 6,7
vezes maior que a feminina no grupo de 20 a 24 anos em 2011 (Grafico 4).

Ao mesmo tempo que é evidente a existéncia de uma sobremortalidade masculina
acentuada nas idades jovens, podemos facilmente observar que a sobremortalida-
de juvenil em relacdo aos demais grupos etarios é uma questao particularmente
relevante na América Latina e no Caribe. Especialmente os homicidios chegam a
vitimar 2 até 3 vezes mais jovens (15 a 24 anos) do que pessoas em outras fases da
vida (Grafico 5). Os paises com maior taxa de homicidio de jovens sdo aqueles que
também apresentam maior taxa de vitimizacao — razao entre a taxa de homicidio
de jovens e a taxa de homicidio total —, o que indica a alta seletividade da morta-
lidade por esta causa (WAISELFISZ, 2008). A América Latina tem ocupado lugar de
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destaque nos rankings de cidades® e paises mais violentos do mundo, mostrando-se
particularmente violenta para os jovens, entre os jovens e contra os jovens.

Grafico 4
Sobremortalidade masculina
Paises selecionados — 2011
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Bricefio-Ledn, Villaveces e Concha-Eastman (2008) ressaltam que, embora a América
Latina detenha as mais altas taxas de mortalidade violenta em todo o mundo, a dis-
tribuicao dos homicidios é geograficamente desigual. Brasil, Colombia, El Salvador,
Honduras, México e Venezuela tém sustentado, nos Gltimos anos, taxas de homicidio
muito elevadas, enquanto outros paises da regiao, como Costa Rica, Chile, Argenti-
na e Uruguai, nao apresentam o problema com a mesma intensidade. Bricefio-Ledn
(2005) propoe um modelo explicativo para analise dos fatores relacionados a vio-
léncia, organizando-os em trés niveis. A origem da violéncia é atribuida a fatores
estruturais, referentes ao desenvolvimento econémico, as desigualdades sociais e
ao desemprego, por um lado, e ao enfraquecimento de estruturas de controle social
relacionados a familia e a religido, por outro. Como fatores intermediarios, e que

3 Entre as 50 cidades mais violentas do mundo em 2012, trés sao sul-africanas, cinco sdo norte-
-americanas e 42 sao latino-americanas, segundo o Consejo Ciudadano para la Seguridad Publica y

Justicia Penal (2013).
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fomentam a violéncia, o autor destaca a urbanizacdo acompanhada da segregacao
socioespacial, o narcotrafico atuando localmente e a ineficiéncia institucional para
prevencao e punicao, e ainda, como aspecto cultural, a cultura da masculinidade.
Por Gltimo, o autor ressalta os fatores que nao incidem diretamente, mas que esti-
mulam o comportamento violento e sao responsaveis por suas consequéncias mais
severas e fatais: a facilidade para o consumo de alcool; e o acesso a armas de fogo.

Grafico 5
Taxas de homicidio de jovens e nédo jovens
Continentes/regidao — 2002-2005
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Fonte: Waiselfisz (2008).
Nota: Sao considerados jovens os individuos de 15 a 24 anos e nao jovens todos os demais individuos.

Seguindo algumas dessas pistas, buscamos na proxima secao explorar possiveis relacoes
entre as taxas de homicidio de jovens (15 a 24 anos) em 2004-2005 e indicadores sociode-
mograficos, socioecondmicos, de género e de percepcao sobre democracia, corrupcao,
autoridade, drogas e narcotrafico, considerando dados de dez paises latino-americanos.
O critério de selecao dos paises pautou-se unicamente na disponibilidade de dados em
anos proximos do periodo 2000-2005. Os paises selecionados foram: Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Equador, México,* Uruguai e Venezuela.

Por que a América Latina perde tantos jovens?

Diante do exposto anteriormente, esta pergunta é inevitavel: por que perdemos tan-
tos jovens, por que conosco e por que agora? Responder a estas indagacdes vai muito
além das possibilidades deste artigo. Mais do que causas, 0 que apresentamos aqui

4 Observa-se que, neste periodo, a taxa de homicidio juvenil mexicana, bem como a taxa de homicidio
total, nao era particularmente alta dentro do contexto latino-americano. A escalada da violéncia
e dos homicidios foi deflagrada a partir de 2008. A taxa de homicidio juvenil que havia se mantido
praticamente abaixo de 10 por 100 mil até 2007, em 2010 superou a marca de 25 o6bitos por 100 mil
jovens (BANCO MUNDIAL, 2012).
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sao evidéncias da existéncia ou nao de associacoes entre as taxas de homicidio de
jovens e as caracteristicas sociodemograficas, socioecondmicas e contextuais.

A violéncia de forma geral e os homicidios em particular sdo fendmenos multidimensio-
nais que irrompem em virtude de uma complexa combinacao de fatores diversos. Le-
vando em conta as numerosas dimensoes da violéncia, consideramos indicadores sobre
fatores que, de uma forma ou de outra, compdem essa complexa cadeia de causalidade
da violéncia na América Latina. Para tanto, exploramos uma diversidade de fontes de
informacdes (Quadro 1), que nao somente incorporassem indicadores relacionados a di-
mensdes socioecondmicas e estruturais, tais como indices de desenvolvimento humano,
de desigualdade social e poder de incorporacao de jovens no sistema produtivo, mas
também pudessem dar pistas sobre dimensées socioculturais, como desigualdade de
género, ou ainda sobre o apreco da populacao por valores democraticos, baseados em
pesquisas de opiniao e de percepc¢ao. Os resultados obtidos estao expostos no Quadro 1.

Ainda que este exercicio considere um nimero reduzido de paises latino-americanos,
e periodo especifico, indicadores de desenvolvimento (IDH) e de pobreza apresentam
forte correlacdo com as taxas de homicidio de jovens (Graficos 6 e 7), ao contrario
do indice de desigualdade econdmica (Grafico 8).

Grafico 6
Correlacéo entre taxa de homicidio de jovens (2004-2005) e indice de Desenvolvimento
Humano — IDH (2005)
Paises latino-americanos selecionados
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Fonte: Waiselfisz (2008); PNUD.

(1) Por 100 mil jovens de 15 a 24 anos.

Nota: AR — Argentina; BR — Brasil; CL — Chile; CO — Colombia; CR — Costa Rica; EC — Equador; MX — Méxi-
co; SV — El Salvador; VE — Venezuela; UY — Uruguai.

Quando se contrasta a correlacao entre taxa de homicidio de jovens com a extrema
pobreza e aquela com a desigualdade na distribuicao de renda, salta aos olhos certa
particularidade de Brasil, Venezuela e El Salvador. A julgar pelo nivel de desigualdade
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na distribuicao de renda da populacdo, Venezuela e El Salvador tém taxas de homi-
cidio de jovens acima do esperado, enquanto o Brasil, pela proporcao de domicilios
indigentes, era de se esperar taxas de homicidio de jovens mais baixas. Da mesma
forma, ao contrario do esperado, os indices de desemprego geral e entre jovens nao
se mostraram relevantes para apontar a diferenciacdo quanto a violéncia juvenil
entre esses paises, em meados dos anos 2000 (Quadro 1).

Quadro 1
Correlagao entre taxas de homicidios de jovens e indicadores selecionadas

Correlagdo de
Pearson (r)

Dimensao (1) Indicadores

(1) Esta categorizacao ndo é exaustiva e tampouco exclusiva, ja que as dimensdes e indicadores estéo inter-
conectados.

(2) Embora alguns paises ja adotem como limites etarios da juventude 15-29 anos, foi mantido o recorte 15-
24 anos utilizado no Mapa da Violéncia: os jovens da América Latina 2008, fonte de onde foram extraidas as
taxas de homicidio juvenil.

(3) Medida de desigualdade na distribuicao de renda em uma populagao (proximo a zero indica maior igual-
dade, proximo a 100 indica maior desigualdade).

(4) Considera as desvantagens femininas em trés dimensoes: salde reprodutiva, mercado de trabalho e em-
poderamento. Quanto maior o indice, maior a desigualdade de género.

(5) Idade a unido (singulate mean age at marriage — SMAM), que pode ser considerado um dos indicadores
que sinalizam o quao “cedo” ou “tarde” as pessoas assumem responsabilidades familiares em uma sociedade.
(6) Média simples de indicadores de liberdade civil e direitos politicos. Resulta em uma escala de 1 a 7, onde
1 = livre e 7 = nao livre. O indicador de liberdade civil considera liberdade de expressao e crenca, direitos de
associacao e organizacao, império da lei, autonomia pessoal e direitos individuais. O indicador de direitos po-
liticos considera o processo eleitoral, pluralismo politico, participacao politica e funcionamento do governo.
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Grafico 7
Correlacao entre taxa de homicidio de jovens (2004-2005) e proporcao de domicilios
indigentes (2001-2002)
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Fonte: Waiselfisz (2008); Celade (2001-2003).
(1) Por 100 mil jovens de 15 a 24 anos.
Nota: AR — Argentina; BR — Brasil; CL — Chile; CO — Coloémbia; CR — Costa Rica; EC — Equador; MX — Méxi-
co; SV — El Salvador; VE — Venezuela; UY — Uruguai.
Grafico 8
Correlacao entre taxa de homicidio de jovens (2004-2005) e indice de Gini (2000-2002)
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Fonte: Waiselfisz (2008); World Bank (2000-2002).

(1) Por 100 mil jovens de 15 a 24 anos.

Nota: AR — Argentina; BR — Brasil; CL — Chile; CO — Coloémbia; CR — Costa Rica; EC — Equador; MX — Méxi-
co; SV — El Salvador; VE — Venezuela; UY — Uruguai.

A analise de indicadores aqui considerados representantes de dimensoes interme-
diarias, mais proximas de questoes socioculturais, nos remete ao teor do texto que
emergiu a partir da Conferéncia de Populacao e Desenvolvimento do Cairo, com én-
fase na questao da saude sexual (abarcando o planejamento familiar). Nota-se alta
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correlacao entre homicidios de jovens e a fecundidade adolescente, corroborando a
afirmacao de Madeira (2006) mencionada anteriormente. Os paises que mais perdem
jovens vitimas de homicidios também sao aqueles que enfrentam maiores desafios no
que se refere a fecundidade adolescente (Grafico 9).

Para entender melhor como se da esta relacdo, a voz dos proprios jovens é bastante
esclarecedora:

A minha mae era um dos casos em que eu nao podia vir para a Casa do Zezi-
nho [organizacao educacional e assistencial]. Para ela eu tenho que crescer,
logo que dar os 18 anos, eu tenho que engravidar, ter minha familia, sair de
casa para nao dar trabalho para ela. Agora eu comecei a estudar, terminei a es-
cola, estou no segundo ano da faculdade. Eu estou mostrando para minha mae
e pra quem esta perto de mim que eu nao vou ficar nisso. Eu vou crescer, vou
ajudar quem esta perto de mim, vou dar a maior forca pra todo mundo que é
da minha casa. (Fernanda, jovem assistida pela organizacdo social sem fins lu-
crativos Casa do Zezinho, em depoimento para o documentdrio A Ponte).>

Tenho quatro irmas mais velhas. Eu sou o cacula. Entao a visdo do meu pai é que eu
era o Unico que tinha que trabalhar para colocar uma ajuda a mais dentro de casa.
E eu era muito novo, entao a Unica solucao era o que? Vender alguma coisa. Eu ja
vendi refrigerante em feira, ja tomei conta de carro em estacionamento [...] (Wes-
ley, jovem assistido pela organizacgdo social sem fins lucrativos Casa do Zezinho, em
depoimento para o documentdrio A Ponte).

Estes relatos atestam a necessidade de romper com representagoes de género ainda
muito arraigadas que contribuem para a reproducao intergeracional da maternidade
na adolescéncia e a cobranca sobre os garotos para que contribuam financeiramente
para o sustento da casa. Trazer dinheiro para a casa é tarefa que os meninos interio-
rizam desde cedo, assim como as meninas interiorizam o papel de cuidadoras e de
responsaveis pelos afazeres domésticos.

Nos casos em que a necessidade de ganhar dinheiro se dissocia do trabalho licito, o
aliciamento de adolescentes pelas organizacdes criminosas avanca a passos largos.
Em Vidas arriscadas: o cotidiano dos trabalhadores do trdfico, Feffermann (2006)
narra a trajetoria de jovens que, na procura incansavel por meios de subsistén-
cia, encontram no narcotrafico uma forma de vender sua forca de trabalho. O
narcotrafico ndo faz qualquer exigéncia de escolaridade ou boa aparéncia, basta
submeter-se a jornadas de trabalho que podem ultrapassar 12 horas seguidas sem
descanso, obedecer a uma rigida hierarquia, além da lei do siléncio, e principal-
mente estar disposto a arriscar a propria vida ao ponto de poder vé-la interrompida

> A Ponte (2006). Realizacdo Instituto Ruhka / Sindicato Paralelo. Direcao: Roberto T. Oliveira e
Joao Wainer. 42 min. Disponivel em: <http://vimeo.com/14814248>. Acesso em: 21 set. 2013. O
documentario retrata a desigualdade social na Zona Sul de Sao Paulo, tendo como cenario as duas
margens do Rio Pinheiros, que separa favelas de bairros de classe média. O fio condutor é o surgimento
e trajetoria da Organizacao Social Casa de Zezinho, a ponte, tentando permitir a comunicacao e novas
oportunidades nos dois lados do rio.
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precocemente por morte ou detencao. Santos (2007) destaca que a entrada de
jovens em organizacdes criminosas e o comportamento de expor a si proprio sis-
tematicamente ao risco de morte tém a ver com o desejo de alcancar autonomia
econdmica e distincao social, quando parece inviavel realizar estes objetivos pelas
vias socialmente aceitas.

Grafico 9
Correlacéo entre taxa de homicidio de jovens (2004-2005) e taxa de fecundidade
adolescente (2000-2002)
Paises latino-americanos selecionados
100

Taxas de homicidios (1)

0 T T T T T
60 70 80 90 100 110 120

Taxa de fecundidade adolescente (por mil)

Fonte: Waiselfisz (2008); PNUD.

(1) Por 100 mil jovens de 15 a 24 anos.

Nota: AR — Argentina; BR — Brasil; CL — Chile; CO — Colémbia; CR — Costa Rica; EC — Equador; MX — Méxi-
co; SV — El Salvador; VE — Venezuela; UY — Uruguai.

Assim como a fecundidade adolescente, a desigualdade de género reflete contextos
de forte inequidade social, penalizando adolescentes de ambos os sexos, cujas tra-
jetorias de vida sao ainda muito marcadas pelos papéis de género, cabendo as meni-
nas/mulheres a reproducao da vida e aos meninos/homens a producao, mesmo que,
em contextos de elevada exclusao e desigualdade, esta producao esteja direcionada
ao trafico, ou a outras formas ilicitas de fazer dinheiro e impor respeito junto aos
pares (Grafico 10).

Ainda na dimensao referente a fatores socioculturais, vale destacar as associacdes
positivas, embora moderadas, entre indicadores que apontam complacéncia com a
corrupcao e a falta de liberdade civil e direitos politicos.

E claro que para ampliar as possibilidades de compreenséo sobre a rede de fatores
imbricados no fendmeno, é necessario considerar especificidades de cada pais, como
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as formas e abrangéncia da atuacao do narcotrafico, por um lado, e a estrutura dos
sistemas nacionais de seguranca publica, prisional e juridico, por outro.®

Grafico 10
Correlacéo entre taxa de homicidio de jovens (2004-2005) e
indice de desigualdade de género (2000)

Paises latino-americanos selecionados
100

y=0,0021e 19,575x * sy
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Fonte: Waiselfisz (2008); PNUD.

(1) Por 100 mil jovens de 15 a 24 anos.

Nota: AR — Argentina; BR — Brasil; CL — Chile; CO — Colombia; CR — Costa Rica; EC — Equador; MX — Méxi-
co; SV — El Salvador; VE — Venezuela; UY — Uruguai.

Consideracées finais

No periodo posterior a realizacdo da Conferéncia Internacional sobre Populacdo e
Desenvolvimento (1994), a América Latina conquistou importantes avancos no sen-
tido de reducao da pobreza e crescimento econémico. Entretanto, estas conquistas
ainda nao tiveram impacto positivo sobre a diminuicdo duradoura da violéncia e,
especialmente, dos homicidios de jovens. A sensacao de falta de seguranca e a perda
repentina e irreversivel de vidas ceifadas tao precocemente representam um desafio
que impde custos econdmicos, demograficos, emocionais e morais. Econémicos por-
que, como vimos no caso brasileiro, tem poder de afetar o PIB; demograficos porque
gera desequilibrios na razao de sexo e impacta a expectativa de vida, sobretudo,
masculina; emocionais porque as familias de vitimas e agressores estarao marcadas
para sempre; e morais, pela sensacdo de impoténcia e abatimento coletivo que a
violéncia costuma causar.

¢ Nesse sentido, vale destacar estudos recentes sobre a violéncia policial relacionada a mortalidade
dos jovens na América Latina, entre os quais se destaca o Informe 2013 da Anistia Internacional:
o estado dos direitos humanos no mundo. Disponivel em: <http://www.amnesty.org/pt-br/region/
brazil/report-2013#section-9-4>. Acesso em: 18 nov. 2013.
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Crescimento econdmico, expressao da geracao de riqueza, é meio para alcancar
os objetivos maiores que valorizamos. Portanto, o crescimento econémico, em si
mesmo, nao pode ser meio e fim. E neste sentido que um dos economistas mais
respeitados da atualidade, Amartya Sen (2000), propde que as sociedades passem a
conceber o desenvolvimento ndo mais como crescimento econdémico, mas sim como
liberdade. Nao ha liberdade onde nao existem oportunidades, ndo ha liberdade onde
nao existe o direito de ir e vir sem risco de sofrer violéncia, nao ha liberdade onde
existem tensdes sociais nao resolvidas. Sociedades fragmentadas, brutalmente desi-
guais, exclusivistas e nas quais ndo ha o compromisso de recompor os lagos sociais e
reverter o processo de desfiliacdo 7 nao sao plenamente livres.

Conquistar a plena liberdade deve ser um objetivo politico. Faz parte desta jornada
reduzir os indices de violéncia cuja face mais dramatica deixa-se ver nas taxas de
homicidio. Se adotar a reducdo da mortalidade infantil como meta no documento
final da Conferéncia Internacional de Populacdo e Desenvolvimento facilitou as con-
dicdes politicas para o expressivo decréscimo dos 6bitos no primeiro ano de vida, a
insercdo de metas similares para baixar as taxas de homicidio de jovens poderia gerar
o ambiente politico necessario para promover o monitoramento sistematico deste
indicador, a rediscussao de politicas de seguranca publica e recuperacao de jovens,
bem como projetos e modelos de ampliacao das estruturas de oportunidades abertas
aos jovens.
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El auge de la cohabitacidon y otras
transformaciones familiares en América Latina,
1970-2010'

Antonio Lopez-Gay?
Albert Esteve?

La excepcional base de microdatos censales disponible para los paises de América
Latina desde 1960 hasta 2010 permite obtener una panoramica general y comparada
de sus tendencias familiares que no tiene parangdn en ninguna otra region del pla-
neta. Este trabajo aprovecha esta valiosa cantera de informacion, y sobre la base de
los microdatos censales armonizados por el proyecto Integrated Public Use of Micro-
data Series-International (IPUMS-International) (Minnesota Population Center, 2013)
documenta el aumento de la cohabitacion en América Latina, poniendo el acento
en otras dimensiones familiares de interés, como la edad al momento de la union
y del nacimiento del primer hijo, todo ello desde una perspectiva comparada entre
los paises, con especial atencion en las diferencias regionales dentro de ellos y en la
heterogeneidad relacionada con el nivel educativo.

Si bien por la naturaleza y el tratamiento de los datos utilizados este constituye un
trabajo descriptivo, se pretende destacar sus implicaciones teoricas y hacer una con-
tribucion al debate actual sobre los cambios familiares en la region, en particular, a la
discusion sobre la adecuacion de ciertas tendencias demograficas de América Latina al
marco de la segunda transicion demografica (Garcia y Rojas, 2002; Castro Martin, 2002;
Cabella, Pery y Street, 2004; Rodriguez Vignoli, 2005; Quilodran, 2008; Binstock, 2008;
Castro Martin et al., 2011; Salinas and Potter, 2011; Covre-Sussai and Matthijs, 2010).

De manera sintética, esta teoria prevé una mayor desinstitucionalizacion de la vida
familiar, que se materializaria en una mayor flexibilidad de las formas familiares
—por ejemplo, mas cohabitacion y menos matrimonio— y un retraso de las principales
transiciones demograficas a la vida adulta —de la union, pero sobre todo del primer
hijo. Las razones de estas transformaciones serian mas bien culturales: cambios de
valores asociados a una reorganizacion de las prioridades de las personas y a un
mayor individualismo. Esto se traduciria a su vez en un alejamiento de las formas fa-
miliares tradicionales, proceso normalmente liderado por las clases altas o de mayor
nivel de educacion formal.

Es en este punto en el que los partidarios de la segunda transicion demografica y
aquellos que no lo son tanto suelen discrepar. Cuando en algunos paises se observa

' Esta investigacion se ha desarrollado en el contexto del proyecto WorldFam, European Research
Council (ERC-2009-5tG-240978).

2 Centre d’Estudis Demografics, Espana, tlopez@ced.uab.es.

3 Centre d’Estudis Demografics, Espaia, aesteve@ced.uab.es.
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que las formas familiares que prevé esta teoria son mas comunes entre los grupos so-
ciales mas desfavorecidos, los cientificos argumentan que no se trata de una cuestion
de valores, sino de adaptacion a las dificiles circunstancias materiales (Perelli-Harris
et al., 2010). Debates al margen, el hecho de que en América Latina la cohabitacion
haya estado historicamente asociada a los estratos socioecondmicos mas bajos ha
llevado a los estudiosos de la region a descartar el ajuste a la segunda transicion
demografica. Sin embargo, una lectura matizada de los resultados, como la que se
presenta en este trabajo, invita a replantearse el tema.

La cohabitacion tradicional y la nueva cohabitacién en América Latina

Las raices historicas de la cohabitacién en la region

Las poblaciones indigenas y afrodescendientes de América Latina y el Caribe han
tenido patrones de formacion de la union apartados del matrimonio clasico europeo
(Smith, 1956; Roberts and Sinclair, 1978). La evidencia etnografica respecto de las
poblaciones amerindias muestra en general una tendencia comdn a la poligamia, la
practica del levirato o el préstamo de esposas y la ausencia de la transmision de la
propiedad a través de las dotes, caracteristicas que repercutieron en la falta de re-
glas estrictas para el matrimonio o las relaciones sexuales pre o extramatrimoniales
(Goody, 1976; Esteve, Lesthaeghe y Lopez-Gay, 2012). El caso de los afrodescendien-
tes y mestizos es muy diferente: debido a su importacion como esclavos, debieron
seguir las reglas impuestas por los europeos, o reinventar las propias. Los duenos
blancos no promovian el matrimonio ni la unién, dada la baja productividad de las
mujeres embarazadas y de las madres. En estos grupos dominaron las uniones visitan-
tes y también estuvo ausente la transmision de la propiedad a través de las mujeres.

Al contrario, los colonos blancos y sus descendientes, o la clase social alta, adhirieron
a los principios del matrimonio europeo: eran mondgamos y transmitian la propiedad
—y por lo tanto la clase social— a través de la endogamia familiar. No obstante, este
patréon se complementaba a menudo con el concubinato, tanto con mujeres de clase
social baja como con esclavas (Borges, 1994).

A estas raices historicas debe anadirsele la influencia de los factores institucionales
y de la inmigracion. Generalmente, la iglesia catdlica y los Estados han tendido a
favorecer el patréon de matrimonio “europeo”, pero con algunas ambigiiedades. En el
primer caso, los clérigos catdlicos no observaban el celibato de forma tan estricta,
y ademas muchas practicas cristianas y precolombinas se unian con otras devocio-
nes sincréticas. En el segundo, si bien los Estados generalmente copiaron las leyes
europeas, con frecuencia lo hicieron con enmiendas que reconocian las uniones con-
sensuales como forma de matrimonio civil y los derechos de herencia igualitaria de
los hijos nacidos de ellas. Ademas, la debilidad de muchos gobiernos centrales como
para implementar politicas a favor del patrén europeo de matrimonio, la localizacion
remota de muchos enclaves y la falta de interés de las administraciones locales por
darle fuerza a las leyes centrales jugaban a favor de esta situacion.
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Pese a todo, seria un gran error asumir que esta “cohabitacion tradicional” presenta-
ba un patréon uniforme en los paises de América Latina (Quilodran, 1999). De hecho,
lo opuesto es mas cercano a la realidad. En muchas areas, la migracion europea,
asentada en las zonas urbanas e industriales emergentes, volvio a introducir el tipico
patrén del matrimonio occidental, con la monogamia, la alta institucionalizacion y
regulacion, la condena de la ilegitimidad y la baja divorcialidad como principales
caracteristicas. Este hecho no solo provoco que la incidencia de la cohabitacion se
distribuyera heterogéneamente en el territorio, sino que también produjo la emer-
gencia de un marcado gradiente educativo y socioeconémico: cuanto mas elevados
eran el nivel de educacion formal y el estrato socioeconémico, menor era la cohabi-
tacion y mas frecuente el matrimonio. Este gradiente es esencialmente el resultado
de procesos historicos y fuerzas de largo plazo, y se observaba en todos los paises de
América Latina en la década de 1970, momento del que parte este estudio. Ademas,
no se origind a partir de una crisis econémica particular o de décadas de estanca-
miento —como podrian ser las de 1980 y 1990.

El auge de la cohabitacion en América Latina

Historicamente, los censos latinoamericanos han proporcionado una categoria espe-
cifica para las uniones consensuales*. El examen de los cuestionarios de toda América
Latina y el Caribe entre 1960 y 2011 revela que en la mayoria de los paises los coha-
bitantes pueden identificarse explicitamente mediante las variables “estado civil o
conyugal” —aproximacion mas habitual—, “estado de la uniéon” —bastante comun en
el Caribe—, o a partir de una pregunta directa —es el caso de Brasil y recientemente
de Argentina. No obstante, surge un problema metodolégico cuando las personas que
vivieron en union libre en el pasado y no se encuentran unidas en el momento del
censo se identifican como solteras (Esteve, Garcia y McCaa, 2011). Este hecho sobre-
estima las proporciones de solteros, si es que se las quiere utilizar como indicador
de “nunca unidos”. Para minimizar tal sesgo, este analisis se centra en el grupo de
personas de 25 a 29 anos. En este momento de la vida, la mayor parte de la poblacion
ya ha alcanzado su maximo nivel de estudios y el tipo de union en el que se reside con
la pareja es fruto de una primera decision.

Diversas investigaciones realizadas utilizando datos censales para explorar los patro-
nes de la cohabitacion en América Latina muestran el notable aumento reciente de la
proporcion de las uniones consensuales®, que tiene lugar desde 1960 en varios paises.
En el cuadro 1 se presentan los resultados especificos de ese trabajo, obtenidos prin-
cipalmente a partir de la explotacion de los microdatos de la base IPUMS-Internatio-
nal y de datos censales agregados accesibles en linea en los sitios web de institutos
de estadistica de la region.

“Alo largo del articulo también se aludira a ellas como uniones libres o cohabitacion.

5 Ver por ejemplo Quilodran (1999); Garcia y Rojas (2004); Rodriguez Vignoli (2005); Lopez Ruiz, Esteve
y Cabré (2008); Rosero-Bixby, Castro Martin y Martin Garcia (2009); Ruiz Salguero y Rodriguez Vignoli
(2011); Esteve, Garcia-Roman y Lesthaeghe (2012).
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Cuadro 1
América Latina, rondas censales de 1970 a 2010: porcentaje de mujeres
de 25 a 29 afos en unién consensual entre el total de unidas

Diferencia
2010-1970

1970 1980 1990 2000 2010

Fuente: elaboracion propia a partir de datos censales.

Estos resultados ilustran el aumento de la union libre en todos los paises de América
Latina, tanto en los que tenian una fuerte tradicion historica de union consensual
como en aquellos con menor prevalencia. Entre los paises con datos disponibles que
registraban una intensidad elevada de cohabitacion en 1970 sobresalen Panama y Nica-
ragua, en los que el 58,9% y el 42,7% de las mujeres de 25 a 29 afos que convivia con su
pareja lo hacia fuera del matrimonio. También en Republica Bolivariana de Venezuela,
Ecuador, Colombia y Costa Rica los niveles de union consensual eran relativamente
elevados —entre un 16,8% en el Ultimo y un 30,8% en el primero. En todos estos casos,
las mujeres de esta franja etaria en union consensual superaron —o estaban muy cerca
de hacerlo— a las que vivian dentro del matrimonio segun los datos de la ultima ronda
censal. En Panama, tres cuartas partes de las mujeres que estaban en pareja lo hacian
en forma de unidn consensual, y en Peru, que en 1960 registraba el 20,6% (Fussell y
Palloni, 2004), el valor del dltimo relevamiento, de 2007, alcanzo el 70%.

Todos los paises que en 1970 registraban valores muy bajos de union consensual, y
en los que por lo tanto apenas existia la cohabitacion tradicional, también han expe-
rimentado un aumento muy notable. Se destacan los casos de Uruguay y Argentina,
con un crecimiento extraordinario: en el primero las mujeres de 25 a 29 afos en
union libre representaron mas del 70% y en el segundo el 66% segun el Gltimo censo
respectivo (2011 y 2010); en ambos paises el valor de 1970 rondaba el 10%. También
en Brasil, otro pais con niveles bajos de cohabitacion en el comienzo del periodo
considerado, el conjunto de mujeres de este segmento etario que vivia fuera del
matrimonio superé a las casadas en 2010. Finalmente, el incremento ha sido mas
moderado en México y Chile, con valores del 37,1% y del 24,6%, respectivamente,
aunque este ultimo se calculd sobre la base del censo de poblacion de 2002.
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Hay que subrayar que los resultados presentados son medias nacionales, y que escon-
den una heterogeneidad interna en la que también intervienen patrones tradicionales
de union consensual. No obstante, estudios recientes han confirmado que el aumento
se ha experimentado en toda América Latina, incluso cuando se realiza una aproxima-
cion desde una perspectiva subnacional (Esteve, Lesthaeghe y Lopez-Gay, 2012).

El mapa 1 ilustra, desde una escala local, la diversidad de comportamientos en rela-
cion con la formacion de la union en todo el continente para la ronda censal de 2000.
Se identifican areas de continuidad espacial de valores elevados, que incluso superan
fronteras entre los paises, en Centroamérica, el Amazonas, el litoral del Océano
Pacifico de Colombia, Ecuador y Peru, asi como en el litoral nordestino brasilefio.
En cambio, las zonas con niveles de cohabitacion mas bajos aparecen en el altiplano
mexicano, el eje andino de Colombia y Ecuador y en el interior y el sur brasilefios.

Mapa 1
América Latina y el Caribe, ronda censal de 2000: porcentaje de mujeres
de 25 a 29 afos en unién consensual entre el total de unidas

Porcentaje de mujeres
de 25 a 29 afios en
unién consensual

< 10%

10 - 24,9%
25 -39,9%
40 - 49,9%
50 - 59,9%
60 - 74,9%
75 - 89,9%
> 90%

Sin datos

Fuente: elaboracion propia a partir de datos censales.
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Transformaciones recientes en otras dimensiones familiares

A partir de los cambios tan intensos experimentados en las Ultimas décadas en la
forma de union de las parejas, cabe preguntarse si esta transformacion ha ido de la
mano de variaciones en el calendario de la entrada a esta union o en la intensidad y
el calendario de la fecundidad.

Para analizar el primero de estos aspectos —la edad de entrada a la union— se pre-
senta en el grafico 1 la evolucion de la proporcion de mujeres de 25 a 29 anos que
alguna vez han vivido con una pareja, desde la ronda censal de 1970 hasta la actua-
lidad®. Los valores son elevados en todos los paises, y en general oscilan entre el 70%
y el 80%. Pero lo mas llamativo es que apenas se han experimentado cambios desde
1970. Las lineas del grafico son muy estables en todos los paises, y pese a que en la
Ultima década se advierte un ligero descenso, no hay ninglin pais de América Latina
en el que la disminucion entre la ronda censal de 1970 y la de 2010 supere los 10
puntos porcentuales. Ademas, hay que considerar el efecto del subregistro de las
que han cesado la convivencia en una union consensual, pues con el aumento de esta
modalidad en los Ultimos afos, es logico pensar que se ha incrementado el nimero de
mujeres que no declaran estar separadas pese a haber vivido previamente en pareja.
Solo en Argentina, Chile, Costa Rica y México la disminucion de las mujeres unidas
ha alcanzado los 10 puntos porcentuales en 40 anos de observacion. En cambio, en
Brasil, Ecuador, Nicaragua, Panama y Republica Bolivariana de Venezuela esta pro-
porcion apenas ha variado entre 1970 y 2010. El aumento de la cohabitacion, pues,
no ha coexistido con un cambio claro en el calendario de entrada a la union.

Grafico 1
América Latina, rondas censales de 1970 a 2010: porcentaje
de mujeres de 25 a 29 afos alguna vez unidas
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos censales.

¢ La poblacion alguna vez unida se define como la suma de la poblacion casada, separada, divorciada
y viuda. Como se dijo, este valor esta subregistrado en algunos paises de la region, debido a la
declaracion como solteras de personas que han cesado una union consensual.
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En cuanto a la segunda interrogante planteada —la evolucion de la intensidad y el
calendario de la fecundidad—, en la mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe el descenso transicional de este componente de la dinamica demografica se
produjo durante la segunda mitad del siglo XX. Tan solo en Uruguay, Argentina, Cuba,
Chile y Puerto Rico hubo un gran avance en la reduccion de este indicador durante la
primera mitad de ese mismo siglo. El resto de los paises estudiados presentaban una
tasa global de fecundidad por encima de los cinco hijos por mujer segin datos de la
ronda censal de 1970. Hacia 2010, tan solo el Estado Plurinacional de Bolivia, Gua-
temala y Honduras registraban un valor superior a los tres hijos por mujer, y el resto
ya habia concluido el descenso transicional de la fecundidad o estaba muy cerca de
finalizarlo (grafico 2).

Grafico 2

América Latina, 1970-2010: evolucion de la tasa global de fecundidad
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Fuente: United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division (2013), World Ferti-
lity Data 2012 (POP/DB/Fert/Rev2012).

El declive de la fecundidad ha sido muy intenso durante las Ultimas décadas en toda
la region, sin embargo, esta tendencia tan marcada no se ha traducido en una varia-
cion notable de su calendario. Las mujeres latinoamericanas contintan teniendo su
primer hijo a edad temprana, como se muestra en el grafico 3.

En la mayoria de los paises de la regién la proporcion de mujeres de 25 a 29 afos
que no habian tenido ningln hijo en 1970 se situaba entre el 20% y el 30%. En esa fe-
cha, tan solo Argentina y Uruguay mostraban un calendario reproductivo ligeramente
mas tardio. En estos dos paises, una de cada tres mujeres de este segmento etario
no habia tenido aln descendencia; en el otro extremo se situaban Ecuador, Chile,
Nicaragua y Panama, donde solo una de cada cinco no habia tenido hijos. En 2010,
aunque el calendario de la fecundidad seguia siendo temprano, se observaba un lige-
ro aumento de la proporcion de mujeres de esa edad sin hijos en algunos paises de
la region; es el caso de Uruguay, Brasil, Costa Rica, Chile o Panama. En todos ellos el
indicador ha aumentado mas de 10 puntos porcentuales. En cambio, en otros como
México, Nicaragua, Colombia, Ecuador, Estado Plurinacional de Bolivia o Argentina
apenas se ha incrementado en todo el periodo estudiado.
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Gréfico 3
América Latina, rondas censales de 1970 a 2010: porcentaje
de mujeres de 25 a 29 afos sin hijos
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos censales.

Develando el papel de la educacién en las transformaciones de
los patrones familiares latinoamericanos

Como se ha visto, la unidn consensual es ya mas comun que el matrimonio en muchos
paises de la region entre las mujeres de 25 a 29 afos, y la fecundidad ha alcanzado
niveles postransicionales en muchas zonas de América Latina. Estos cambios tan pro-
fundos conducirian a pensar en una transformacion paralela del calendario de ambos
fendmenos demograficos, es decir, la entrada a la unién y a la maternidad. Sin embar-
go, los resultados presentados hasta aqui no evidencian un retraso marcado de esas
dos variables. Las mujeres latinoamericanas contindan uniéndose y teniendo hijos a
edades relativamente tempranas.

No obstante, existen contrastes notables segiin el estrato socioeconémico al que
pertenece la poblacion, considerando como aproximacion a esta dimension el nivel
de educacion formal alcanzado. En dos de los tres indicadores utilizados para este
analisis especifico —proporcion de mujeres de 25 a 29 afos sin hijos, nunca unidas y
en union libre— los comportamientos de la poblacion en funcion de su nivel educativo
son claramente divergentes en todos los paises analizados (grafico 4). La Unica varia-
ble en la que convergen las mujeres con estudios primarios y aquellas con formacion
universitaria es en el aumento de la union consensual. El incremento de este tipo de
union, entonces, no es una tendencia exclusiva de la poblacion de los estratos socioe-
condmicos mas bajos, como sugerian los patrones tradicionales de cohabitacion, pues
en los mas altos también se ha adoptado como otra forma de convivencia. Segun los
datos de la ronda censal de 2010, en Panama y Per( mas de la mitad de las mujeres
de este grupo etario con estudios universitarios que vivian con su pareja lo hacian en
union consensual. En otros paises, como Brasil o México, las proporciones eran mas
bajas, de alrededor del 25%, pero el aumento fue muy considerable con relacion a las
cifras de tan solo 20 afios atras.
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Estudios primarios

Grafico 4
América Latina, 1970-2011: diferencias intercensales de los porcentajes
de mujeres de 25 a 29 aios sin hijos, nunca unidas y en unién libre
segln nivel de educacion formal, en puntos porcentuales*

Estudios universitarios

Estudios primarios

Estudios universitarios

Argentina Brasil

70 70

60 60

50 50 5

40 40 -
et 30 30 ot
¢ 20 ot 20 e

10 hecz®=o 0 e

] W ;8 e

-20 -

230 | -30 l

1970 1980 1990 2000 2010

1970 1980 1990 2000 2010

1970 1980 1990 2000 2010

-30
1970 1980 1990 2000 2010

Chile Colombia
70 70 70 70
60 60 60 ® 60
50 50 50 » 50
1 b Er a 3 .
. * Adl
20 3 20 o 20 s 20
it e it . e 20 S
5 B T ' m ls -
-10 ] -10 9 -10 ol EOT ey | 10
-20 | -20 4 20 - 20
-30 -30 -30 30
1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010
Costa Rica Ecuador
70 70 70 70
60 60 60 60
50 50 50 50
40 s 40 40 40
30 s 30 30 s 30
20 — 20 20 o 20 o
ey 1 et = I e
-10 T T e [ -10 e
) 3 3 i !
1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010
El Salvador México
70 70 70 70
60 60 60 60
50 50 50 50
40 40 40 40
i i : <
20 20 e
1 10 10 o S 10
8 o B r.’-l-“‘. 0 B 0 Wi
10 -10 10 oo flloe s -10 4
20 20 201 3
30970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010
Nicaragua Panama
70 70 70 70
60 60 60 60
50 50 50 50 s
40 P o i 40 40 40
30 saet 30 30 o 30
20 20 20 o 20
18 i 18 - 18 e o 18 ]
201 5 '%83 R 1 1
50 1 301 -30 -30
1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010 1970 1980 1990 2000 2010
Per(i Uruguay
70 70 70 70
60 60 60 60
50 50 50 ¥ 50
0 40 » 40 s 40 P
30 30 s 30 5 30 =
: ot ' : S —
4 .» o T
R & 0 [ Z 0 [ Wedigas f_f.:‘g 0| @ram .
-10 -10 -10 —% 10 -
-20 20 -20 | 20
3 -30 30

-30
1970 1980 1990 2000 2010

=== Mujeres sin hijos

0
1970 1980 1990 2000 2010

++®- Nunca en union

1970 1980 1990 2000 2010

’ 1970 1980 1990 2000 2010

--#--Union consensual

(Contintia)



m Antonio Lopez-Gay / Albert Esteve

(Continuacion)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos censales.
* Diferencia sobre la observacion mas temprana.

En las otras dos variables analizadas —la proporcion de mujeres sin hijos y de las nun-
ca unidas— no se observa esa convergencia de comportamientos. El calendario de la
formacion de la union de las mujeres con estudios primarios no se ha retrasado en
ningun pais, excepto en Uruguay, aunque muy ligeramente. En el resto, este indicador
ha experimentado un descenso en las Ultimas cuatro décadas. En algunos casos, como
en Brasil, Colombia, Ecuador, México y Nicaragua, la edad de la entrada en la union se
ha adelantado notablemente. En cambio, las mujeres con mayor escolaridad han re-
trasado el inicio de la vida en pareja en la mayoria de los paises estudiados. En Chile,
Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, Uruguay y RepUblica Bolivariana de Vene-
zuela el aumento de la edad a la primera union ha sido muy notable. En Brasil, Panama
o Ecuador, sin embargo, no se ha registrado este retraso entre las mas escolarizadas.

Finalmente, en todos los paises estudiados la proporcién de mujeres de 25 a 29 afios
con menos educacion formal sin hijos fue menor en el Ultimo censo disponible que en
el primero, es decir, han adelantado el calendario reproductivo. Ademas, en muchos
paises este descenso ha sido muy intenso. Ese es el caso de Argentina, Brasil, Colombia,
Ecuador, México, Uruguay y Republica Bolivariana de Venezuela. En cambio, el com-
portamiento de las mujeres mas escolarizadas es completamente divergente, ya que
han retrasado el calendario de ingreso a la maternidad en todos los paises analizados.
El aumento de la proporcion de mujeres de 25 a 29 afos sin hijos entre las de mayor
nivel de educacion formal ha sido especialmente intenso en Chile, Costa Rica, México,
Uruguay y Republica Bolivariana de Venezuela, un listado que coincide, naturalmente,
con el de los paises en los que también se habia retrasado la entrada a la union.

Los indicadores presentados hasta aqui muestran que en todos los paises de la region
las mujeres menos escolarizadas adoptan la convivencia con la pareja en forma de
unioén consensual, fuera del matrimonio, de modo mayoritario y mas intenso que hace
40 anos. El auge de la cohabitacion, no obstante, no ha representado para este estra-
to socioeconémico una modificacion notable del calendario de la entrada a la union
ni a la fecundidad durante las Ultimas cuatro décadas. Y si se han registrado cambios,
como en los casos mas claros de Brasil, Colombia o México, ha sido a favor de una
unién y una maternidad mas tempranas. Las mujeres con mayor nivel educativo tam-
bién han comenzado a adoptar la uniéon consensual como alternativa al matrimonio,
pero en cambio han retrasado el momento en el que forman esa uniéon y comienzan a
tener hijos, sobre todo en paises como Chile, Costa Rica o Uruguay.
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A modo de conclusién: implicaciones teodricas de las transformaciones
familiares recientes

América Latina es una region de fuertes contrastes: entre regiones, grupos sociales y
con otras zonas del mundo. A diferencia de otras sociedades occidentales, el aumen-
to de la cohabitacion fuera del matrimonio, con fuertes raices historicas, no ha ido
acompanado de un retraso del calendario de ingreso a la union ni del nacimiento del
primer hijo. Este hecho cuestiona la adecuacion de la historia familiar latinoamerica-
na reciente a la teoria de la segunda transicion demografica. De hecho, el fendomeno
de la cohabitacion fuera del matrimonio no es nuevo en la region.

Esta sustitucion del matrimonio por la cohabitacion sin alterar la edad al momento de
la union ha ocurrido en un contexto de fuerte expansion educativa e incorporacion de
la mujer en la esfera productiva. En este aspecto, América Latina vuelve a contrastar
con la experiencia de otros paises, en los que la mayor educacion formal y participa-
cion economica de las mujeres se esgrimieron como causas de las transformaciones en
la edad de las transiciones familiares. Ademas, esta coexistencia se produce en una
region llena de contrastes internos, no solo entre paises sino dentro de ellos: existe
una marcada heterogeneidad territorial en esta materia, claramente identificable en
aquellos paises cuyas fronteras encierran una gran variedad de legados historicos.

Pero mas alla de las diferencias territoriales, los contrastes sociales en toda América
Latina son mas que notables. Los resultados muestran que si bien la cohabitacion se
esta consolidando como alternativa al matrimonio en todos los segmentos educati-
vos, la estabilidad en la edad al momento de la uniéon y del primer hijo es el resul-
tado de un comportamiento heterogéneo entre los grupos. Las mujeres con menor
escolaridad cohabitan mas pero adelantan la edad de la union y de la maternidad con
respecto a aquellas con el mismo nivel educativo 30 afos atras. Entre las mujeres
mas escolarizadas también crece la cohabitacion, pero aumenta la edad al unirse y
ser madres por primera vez. Este hallazgo conduce a sostener la hipdtesis de una
adecuacion parcial de la region a la segunda transicion demografica, puesto que solo
involucraria a los grupos con mayor nivel de educacion formal. Otra vez, las fuertes
desigualdades sociales y econémicas que caracterizan a América Latina tienen su
traduccion en términos demograficos. Con datos adicionales a los del censo, futuras
investigaciones deberan profundizar en las implicaciones sociales y personales de la
polarizacion social en esta dimension.
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Las desigualdades socioeconémicas
de la desnutricion infantil crénica
en América Latina y el Caribe

Victor Arocena Canazas'

La Convencion sobre los Derechos del Nifo, adoptada unanimemente por la Asamblea
General de las Naciones Unidas en 1989, constituy6 la primera norma juridica inter-
nacional que reconocié a los nifios como individuos con derecho al desarrollo fisico,
mental y social plenos y a expresar libremente sus opiniones (UNICEF, 2006). En la
Cumbre Mundial en favor de la Infancia, realizada un ano después, los gobiernos de
los paises del mundo adoptaron una Declaracion y un Plan de Accion que incluia me-
didas especificas relacionadas con la supervivencia, la proteccion y el desarrollo del
nifo. Entre ellas, se llamaba la atencion de los paises sobre la necesidad de reducir
las tasas de malnutricion grave y moderada entre los nifos menores de 5 anos en un
50% respecto al nivel de 1990 (Naciones Unidas, 1992).

El Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desa-
rrollo (PA-CIPD), de 1994, establecio, entre otros principios, que los seres humanos
constituyen el elemento central del desarrollo sostenible, que el derecho al desarro-
llo es universal e inalienable, y que la persona es el sujeto central de ese proceso.
Entre los temas especificos que abordd se encontraba el de los nifios. Al respecto, se
recomendaba que los Estados adoptasen medidas adecuadas para mejorar las con-
diciones de salud y nutricion de los lactantes y nifios pequefos y que fomentasen la
lactancia materna como estrategia para el bienestar y la supervivencia de la pobla-
cion infantil (Naciones Unidas, 1995).

En 2000, durante la Cumbre del Milenio, los lideres del mundo establecieron un ambi-
cioso plan de accién, que constituye una guia sobre lo que deberian realizar los pai-
ses para alcanzar los objetivos y metas cuantitativas acordadas para 2015, tomando
como linea de base el aiio 1990. Entre otros objetivos, se propuso la erradicacion de
la pobreza extrema y el hambre, la reduccion de la mortalidad de los niflos menores
de 5 afnos, la mejora de la salud materna, el logro de la equidad de género, el acceso
a la educacion universal primaria y el combate del VIH-SIDA (Naciones Unidas, 2011).

' Asociacion Peruana de Demografia y Poblacion (APDP), Per(, varocenac@gmail.com.
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En la Sesion especial en favor de la Infancia de la Asamblea General de las Naciones
Unidas, celebrada en 2002, los Jefes de Estado y de Gobierno y los representantes de
los Estados participantes reafirmaron, entre otras, la obligacion de tomar medidas
para promover y proteger los derechos de todos los menores de 18 anos, incluidos los
adolescentes. Una de las metas para el objetivo de promocionar una vida sana que
se planted en el Plan de Accion surgido de esta instancia fue reducir al menos en un
tercio la malnutricion de los niflos menores de 5 anos, prestar especial atencion a los
menores de 2 afos y disminuir al menos en un tercio la tasa de casos de bajo peso al
nacer de ese momento (Naciones Unidas, 2002).

La extensa literatura sobre el tema llama la atencién sobre las consecuencias de la
desnutricion entre los ninos, las familias y la sociedad, y sefala entre otras cosas
que esta problematica aumenta el riesgo de morbilidad y mortalidad durante los
primeros afos de vida, deteriora el crecimiento y el desarrollo fisico y educativo.
Ademas, su impacto negativo se extiende a la adolescencia y aun a la edad adulta,
reduciendo la capacidad de trabajo y el rendimiento intelectual, hecho que a su vez
puede contribuir a la disminucion de la productividad econdémica de las personas y
afectar la acumulacion del capital humano, el principal con que cuenta una sociedad
en desarrollo para salir de la pobreza (UNICEF, 1999).

En América Latina y el Caribe casi 9 millones de niflos menores de 5 afos padecen
desnutricion cronica, y se estima que al menos otros 9 millones estan en riesgo de
desnutrirse (PMA, 2008). En los paises seleccionados para este trabajo, las Encues-
tas de Demografia y Salud (EDS) de la primera década del siglo XXI revelan que la
desnutricion infantil cronica constituye el problema nutricional mas prevalente;
que persisten importantes diferencias en los niveles de esta prevalencia entre los
paises y dentro de ellos, y que continlan e incluso aumentan las desigualdades so-
cioeconomicas en esta problematica segln los quintiles de bienestar.

En este escenario, el articulo analiza los niveles y las tendencias de las desigualdades
socioecondmicas en materia de desnutricion infantil cronica en seis paises selec-
cionados de América Latina y el Caribe —Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia,
Haiti, Honduras, Per( y Republica Dominicana— durante el periodo 2002-2012. Se
espera que los resultados proporcionen insumos que permitan, por una parte, evaluar
las politicas y programas ya finalizados y los vigentes, y por la otra, orientar el disefio
de aquellos que se desarrollaran en los proximos afios en la region, con el objetivo
de continuar con la reduccion de los niveles de desnutricion infantil cronica y, sobre
todo, de las diferencias entre los grupos socioecondémicos de la poblacion infantil.

Datos y metodologia

Los datos sobre la prevalencia y las desigualdades socioecondmicas en la desnutricion
infantil cronica segln quintiles de bienestar utilizados en este trabajo se tomaron de
los informes de las EDS correspondientes a seis paises de América Latina y el Cari-
be que contaban con encuestas de este tipo recopiladas entre 2002 y 2012: Estado
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Plurinacional de Bolivia (2003 y 2008), Colombia (2005 y 2010), Haiti (2005 y 2012),
Honduras (2005 y 2011), Per( (2004 y 2012) y Republica Dominicana (2002 y 2007).

Las EDS, generalmente conocidas como Demographic and Health Surveys (DHS), son
encuestas de hogares que se realizan en diferentes regiones y varios paises del mun-
do en desarrollo, con representatividad nacional y subnacional y un tamafo muestral
de entre 5 mil y 30 mil hogares, recopiladas a intervalos no regulares, normalmente
cada cinco afos. Se trata de encuestas por muestreo que proporcionan informacion
sobre los hogares y la poblacion objetivo, constituida por las mujeres en edad repro-
ductiva (entre los 15 y los 49 afnos), y sobre los hijos tenidos durante los cinco afnos
anteriores a la fecha de la entrevista. En las encuestas seleccionadas, las muestras
comprendian a nifios y ninas menores de 5 afnos de edad (59 meses de vida), excepto
las aplicadas en el Estado Plurinacional de Bolivia, en las que se consideré a los me-
nores de 3 anos (35 meses de vida).

La clasificacion del estado nutricional en las EDS del primer quinquenio de este siglo
consideraba el patron de referencia elaborado por el National Center for Health
Statistics (NCHS) junto a la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) —conocido como
referencia NCHS-OMS. A partir del segundo quinquenio se utilizo el nuevo patron de
crecimiento infantil de la OMS, elaborado sobre la base de ninas y nifios que estuvie-
ron en un entorno optimo para el crecimiento: practicas de alimentacion recomen-
dadas para lactantes, nifias y nifios pequenos, buena atencion de la salud, madres no
fumadoras y otros factores relacionados con los buenos resultados de salud (WHO,
2006). Sin embargo, a efectos de comparabilidad, en este articulo se utiliza la refe-
rencia NCHS-OMS en todos los casos.

Las EDS emplean para la definicion del nivel socioeconémico la metodologia desarro-
llada conjuntamente por Rutstein and Johnson (2004), de Macro International Inc.,
y por Filmer and Pritchett (2001), del Banco Mundial, que lo concibe en términos
de activos o riqueza de los hogares encuestados en vez de ingresos o consumo. En
las EDS se recolect6 informacion detallada sobre las caracteristicas de la vivienda
y sobre la disponibilidad de ciertos bienes de consumo duradero y servicios que se
relacionan directamente con el nivel socioeconémico, datos a partir de los cuales se
asignd un puntaje a cada hogar, mediante la metodologia de analisis de componen-
tes principales, y luego se atribuyé a cada uno de sus miembros ese valor calculado
para el hogar. Esta metodologia permite construir cinco quintiles de menor a mayor
bienestar: quintil inferior, segundo quintil, quintil intermedio, cuarto quintil y quintil
superior, identificados respectivamente como Q1, Q2, Q3, Q4 y Q52.

Para estimar las desigualdades socioeconémicas® en materia de desnutricién infantil
crénica en cada uno de los paises analizados se emplearon en este articulo el cocien-

2 Para una descripcion detallada de los procedimientos, alcances y limitaciones del indice de bienestar,
véase Rutstein and Johnson (2004) y Gwatkin et al. (2007a y b).

3 Para conocer aspectos conceptuales respecto de las desigualdades en general, las desigualdades
sociales y las socioecondémicas, ver por ejemplo Segura del Pozo (2013).
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te y la diferencia entre grupos socioeconémicos®, medidas utilizadas con frecuencia,
y que basicamente sirven para comparar el estado de salud entre dos grupos definidos
segln este criterio. Su ventaja principal es la flexibilidad a la hora de escoger entre los
grupos que se quiere comparar. Esta eleccion debe evitar que sean grupos tan extremos
que oculten la informacion de los intermedios o que sean tan amplios que se diluyan las
diferencias existentes. Otras ventajas son su facilidad de calculo e interpretacion. En-
tre las principales limitaciones se destaca el hecho de que habitualmente no se tienen
en cuenta los grupos intermedios y, en este caso, las desigualdades serian las mismas si
tales grupos variaran y los extremos se mantuvieran (Borrell et al., 2000).

Resultados

El nivel y las tendencias

El cuadro 1 muestra de forma general una tendencia de gradual disminucion de la
prevalencia de la desnutricion infantil cronica en los seis paises de la region seleccio-
nados. La informacion expuesta revela ademas que el Estado Plurinacional de Bolivia
y Honduras eran los paises con los mayores niveles de este indicador hacia 2010. En
Colombia y Republica Dominicana, si bien se registraban los menores valores, todavia
habia un importante porcentaje de la poblacion menor de 5 afos con desnutricion
infantil cronica por la misma fecha, en torno al 10%. De todos modos, es necesario
tener en cuenta que las comparaciones entre los paises pueden contener algun sesgo
debido a las diferentes fechas de aplicacion de las encuestas.

Cuadro 1
América Latina, paises seleccionados, 2002-2012: prevalencia
de la desnutricién infantil cronica

Prevalencia Diferencia

Paises _ (enporcentajes)  (en puntos
2002-2005 2007-2012 porcentuales)

Fuente: EDS Bolivia 2003 y 2008; EDS Colombia 2005 y 2010; EDS Haiti 2005 y 2012; EDS Honduras 2005 y 2011;
EDS Per(i 2004 y 2012; EDS Republica Dominicana 2002 y 2007.

4 El cociente resulta de dividir la prevalencia de la desnutricion infantil crénica de dos quintiles de
bienestar, mientras que la diferencia se obtiene restando la prevalencia de ambos. Por ejemplo, si
las prevalencias de los quintiles de menor y mayor bienestar son de 35.6% y 1.8% respectivamente, el
cociente entre estos grupos sera de 19.7, lo que indica que en el quintil de menor bienestar hay 19.7
veces mas nifos con desnutricion crénica que en el de mayor bienestar. A partir del mismo ejemplo,
la diferencia entre ambos grupos sera de 33.8% (35.6-1.8).



Las desigualdades socioeconémicas de la desnutricién infantil cronica... m

Si bien la desnutricion infantil cronica se ha reducido de manera sostenida en la
primera década del siglo XXI, esta disminucion ha sido diferencial entre los paises.
Algunos como Colombia y RepUblica Dominicana, con los menores niveles, han expe-
rimentado también los decrecimientos mas modestos entre los dos periodos conside-
rados (2.4 puntos porcentuales). En Haiti y Honduras, con prevalencias elevadas, la
disminucion oscild entre los 5.7 y los 6.7 puntos porcentuales respectivamente. Perl
registro una reduccion significativa del indicador, de aproximadamente 11 puntos
porcentuales (cuadro 1).

Paralelamente, se han mantenido las diferencias entre los dos conjuntos de paises
mencionados en el parrafo precedente. Asi, entre 2002 y 2005, en el Estado Plurina-
cional de Bolivia, Honduras y Haiti las prevalencias eran dos veces mas elevadas que
las de Colombia y RepUblica Dominicana, y esta distancia se mantuvo entre 2007 y
2012 (cuadro 1).

Las desigualdades socioeconémicas

La informacion de las EDS presentada en el cuadro 2, referida a las prevalencias de
la desnutricion infantil créonica en los paises analizados desagregadas segiin grupos
socioecondmicos, muestra una tendencia a la disminucion desde el quintil 1, de me-
nor bienestar, hacia el 5, de mayor bienestar, es decir, hay una relacion inversa entre
bienestar y desnutricion infantil crénica, de modo que conforme aumenta el primero,
disminuye la segunda.

Las distancias entre las prevalencias en los diferentes quintiles eran importantes en
todos los casos. En el Estado Plurinacional de Bolivia, por ejemplo, la prevalencia en
el quintil 1 era de 45.9% en 2008, mientras que en el quintil 5 se reducia a 6.5% en
la misma fecha. En RepUblica Dominicana, aunque con menores diferencias y valores
mas bajos, la prevalencia en 2007 era de 9.8% en el quintil de bienestar inferior y de
4.7% en el superior. Las cifras del cuadro 2 también muestran diferencias en el ritmo
de disminucion de las prevalencias entre los anos considerados segin los quintiles de
bienestar.

El analisis a partir del cociente confirma las desigualdades socioeconémicas que exis-
ten en materia de desnutricion infantil cronica. Los cocientes entre los quintiles 1y 5
variaban desde 3 en RepuUblica Dominicana (2002) o 3.6 en el Estado Plurinacional de
Bolivia (2003) hasta 11.3 en Peru (2004), es decir, mientras que en RepuUblica Domini-
cana habia 3 veces mas nifos con desnutricion crénica en el quintil 1 que en el 5, en
Per( esa diferencia era de 11.3 veces mas. En el resto de los paises analizados se ob-
servaban comportamientos similares en 2005: el cociente entre los quintiles extremos
variaba levemente, de 6.1y 6.9 veces mas nifos con desnutricion cronica en el quintil
1 que en el 5 en Haiti y Honduras hasta 5.2 veces en Colombia.

Aproximadamente cinco anos después, el comportamiento de los cocientes entre
las prevalencias de ambos quintiles mostraba la persistencia e incluso el aumento
de las desigualdades socioeconémicas en algunos paises. En el Estado Plurinacional
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de Bolivia, Per(i y RepUblica Dominicana este indicador aumento, principalmente en
el primero, de 3.6 a 7.1. Por el contrario, en Colombia, Haiti y Honduras disminuyd,
sobre todo en Colombia (de 5.2 a 2.9) (cuadro 2).

Cuadro 2
América Latina, paises seleccionados, 2002-2012: prevalencia de la desnutricién infantil
cronica segun quintiles de bienestar y cociente entre grupos socioeconémicos
Cociente entre grupos
(quintiles)
Q1/ Q2/ Q3/ Q4/ Q5/
Q5 Q5 Q5 Q5 Q5

Quintiles de bienestar
Paises ARos Promedio

Q1 Q2 Q3 Q4 Q5

Fuente: encuestas EDS de los paises y afos analizados.

También se observaban importantes desigualdades socioeconomicas entre los quintiles
de bienestar intermedios (2 y 3) y el superior (5). De forma general, y con la excepcion
de Colombia y RepUblica Dominicana, los nifios de los quintiles 2 y 3 experimentaban
prevalencias superiores mas de dos veces que las que afectaban a los del quintil de ma-
yor bienestar. Es revelador el hecho que en Per(, a pesar de la importante disminucion
de la prevalencia de la desnutricion infantil cronica que se ha experimentado, los nifios
del tercer quintil tenian prevalencias 3.7 veces mayores que las de los del quintil 5 al-
rededor de 2012 (cuadro 2).

Todos los paises analizados lograron disminuir la desnutricion infantil cronica. Sin
embargo, existen diferencias notables en la forma en que lo consiguieron. Mientras
que en el Estado Plurinacional de Bolivia, Per( y Replblica Dominicana la reduccion
ha implicado un aumento de las desigualdades, debido a que se concentr6 princi-
palmente en los hogares del quintil de mayor nivel de bienestar, en Honduras, Haiti
y Colombia se alcanzo6 disminuyendo la desigualdad, pues incidi6 sobre todo en los
hogares del quintil de menor bienestar (cuadro 2).

La aproximacion analitica mediante la diferencia entre los grupos socioeconémicos
permite observar, de forma general, una tendencia a la disminucion desde el quintil
1 hacia el 5, es decir que a medida que aumenta el nivel de bienestar disminuyen
las diferencias entre los grupos considerados (cuadro 3). Con la excepcion del Estado
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Plurinacional de Bolivia, en el resto de los paises estudiados las diferencias entre los
quintiles disminuyeron entre los dos afos analizados en cada caso.

Cuadro 3
América Latina, paises seleccionados, 2002-2012: prevalencia de la desnutricion infantil
cronica segun quintiles de bienestar y diferencia entre grupos socioeconémicos

Diferencia entre grupos
(quintiles)

Q1/ Q2/ Q3/ Q4/ Q5/

Q5 Q5 Q5 Q5 Q5

Quintiles de bienestar
Afos Promedio

Q1 Q2 Q3 Q4 Q5

Fuente: encuestas EDS de los paises y afos analizados.

En este contexto, el Estado Plurinacional de Bolivia representa un caso particular:
entre 2003 y 2008 las diferencias entre todos los quintiles se incrementaron. Resulta
reveladora la diferencia entre el de menor y el de mayor bienestar, que aumento6 en
6.1 puntos, debido principalmente a la tendencia de la disminucion de la prevalencia
entre ambos, que fue de 46.2% a 45.9% en el primer caso y de 12.9% a 6.5% en el
segundo, es decir, la reduccion fue mas notoria en el nivel socioeconémico superior
(cuadro 3).

En resumen, el nimero de nifos y niflas menores de 5 afios con desnutricion cronica
ha descendido ininterrumpidamente en los paises de América Latina y el Caribe,
casi todos de medianos ingresos y con sociedades altamente inequitativas. Pero su
prevalencia registré diferencias superiores a 17 puntos porcentuales entre el Estado
Plurinacional de Bolivia y Republica Dominicana, por ejemplo, lo que revela las im-
portantes distancias entre los paises de la region en esta materia. Ademas de la per-
sistencia de las desigualdades socioeconomicas, en tres de los seis paises analizados
se observo un aumento de estas a favor de los grupos sociales de mayor bienestar.

Conclusiones y recomendaciones

Durante la primera década del siglo XXI, en varios paises de América Latina y el Caribe
se han implementado politicas y llevado a cabo programas de apoyo alimentario con
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el proposito de prevenir, atender y mejorar la situacion nutricional de la poblacion,
principalmente de los nifnos menores de 5 anos. A pesar de estos esfuerzos, los informes
de las Encuestas de Demografia y Salud del periodo 2002-2012 muestran por una parte
que las prevalencias de la desnutricion infantil crénica variaron en un rango amplio
entre los paises analizados —del 27.1% en el Estado Plurinacional de Bolivia en 2008 al
9.8% en Republica Dominicana en 2007—, y por la otra, que persisten las desigualdades
socioeconomicas en esta materia y que incluso en algunos paises, como el Estado Pluri-
nacional de Bolivia, Per( y Republica Dominicana, se han incrementado.

La desnutricion infantil cronica constituye un fenomeno originado por factores diver-
sos e interrelacionados (UNICEF, 1999). En este contexto, la estrategia de interven-
cion estatal en el area de la alimentacion y la nutricion debe orientarse, entre otras
acciones, a disefar o redisefar e implementar politicas y programas de naturaleza
multisectorial, que focalicen la atencion en los nifos menores de tres afos de los
quintiles socioecondémicos de menor bienestar.

Segun el UNICEF, un nifio estara bien nutrido cuando esté bien alimentado y tenga
buena salud, y ello dependera a su vez de que esté bien atendido en su casa y en
su comunidad, y que sus padres sepan preparar sus alimentos con calidad nutritiva
e higiene (UNICEF, 1999). Es decir, esta problematica no solo esta vinculada con la
carencia de los alimentos, sino también con la falta de acceso a los servicios de sa-
lud, la educacion de los padres, las practicas de higiene y nutricion en los hogares,
asi como con problemas estructurales de pobreza y exclusion. En consecuencia, para
combatir la desnutricion infantil cronica, sobre todo en los hogares de menor bienes-
tar, se requiere implementar un amplio conjunto de politicas, desde las habitaciona-
les, laborales y de ingresos hasta las de caracter macroecondémico, que aseguren un
entorno de estabilidad estructural a estos hogares.

En términos de planeamiento estratégico, la prevencion de la desnutricion crénica
requiere enfoques a corto y a largo plazo. En el corto plazo, implica proteger, promo-
cionar y apoyar la lactancia materna; brindar consejeria y educacion acerca de la ali-
mentacion complementaria; reducir la frecuencia y duracion de las infecciones y de
la diarrea y promocionar una mayor ingesta de alimentos después de la enfermedad,
para la fase de “crecimiento rapido”. En el largo plazo, es necesario intervenir sobre
sus determinantes sociales y econémicos, lo que supone mejorar la educacion mater-
na; brindar oportunidades econémicas para cultivar y/o adquirir alimentos para los
nifos, obtener agua, saneamiento y servicios de salud de calidad, y fortalecer el rol
de la mujer en la sociedad (UNICEF, 1999).

En América Latina y el Caribe, estas intervenciones deben orientarse hacia los grupos
sociales en los que persisten prevalencias elevadas de desnutricion crénica, sobre
todo los ubicados en los quintiles de menor bienestar, que generalmente son los mas
dificiles y costosos de alcanzar. El enfoque hacia las mujeres embarazadas y los ni-
fos pequenos de estos grupos socioeconomicos debe ser de naturaleza preventiva y
universal, ya que en el momento del diagnostico la “ventana de oportunidad” para la
prevencion puede haber desaparecido. Un enorme desafio para los paises de la region
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sera traducir el compromiso politico para reducir las desigualdades socioeconomicas
en politicas y programas que involucren a los grupos mas desfavorecidos como toma-
dores clave de decisiones para solucionar sus propios problemas.

En paises como los de la region, en los que la desigualdad socioecondmica es alta, la
disminucioén de la desnutricion infantil cronica puede lograrse de manera mas efectiva
reduciendo estas desigualdades. La riqueza de los hogares en términos de bienestar,
0 mas generalmente, su situacion socioeconémica, no solo es determinante del nivel
de la desnutricion, también lo es de su distribucion: cuanto mas concentrada esté la
riqueza, mas concentrada estara aquella, sobre todo entre los hogares mas pobres.

Pero ademas este objetivo de reduccion de la desnutricion infantil crénica solo se
podra alcanzar si la alimentacion y la nutricion del lactante y del nifio pequeio
dejan de estar al margen de las discusiones de politica, y si se invierte en la salud
materna, neonatal, infantil y de la nifez. El éxito dependera de la incorporacion de
la alimentacion y nutricion tempranas —lactancia materna y alimentacion comple-
mentaria— como parte integral de todas las estrategias de salud materna, neonatal,
infantil y de la nifez, para prevenir la mortalidad y promover un optimo desarrollo
del nifio menor de 5 afos.
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De vuelta al futuro:
la dindamica demografica prevista en El Cairo para 2014
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El proceso de transicion demografica, ya experimentado por la mayoria de los pai-
ses durante la historia moderna, repercute en la composicion por edades de la po-
blacion. En varios paises desarrollados esta transicion comenzo en el siglo XIX y se
caracterizo por ser un proceso gradual comparado con lo que ocurre en los paises
en desarrollo, en muchos de los cuales se esta produciendo rapida y abruptamente,
al punto de sorprender a una porcion importante de los estudiosos de la poblacion.

mente a la niflez. En la literatura demografica se ha destacado que en los paises del
denominado Tercer Mundo esta disminucion puede atribuirse basicamente a factores
exogenos resultantes de la importacion de tecnologias médico-sanitarias, que fre-
cuentemente se adelantaron a los cambios estructurales que caracterizan al proceso
de desarrollo econémico y social. Los teoricos argumentaron que no podria ocurrir lo
mismo con la fecundidad, y que ello ocasionaria un aumento de la tasa de crecimien-
to de la poblacion (Corréa, Jannuzzi e Alves, 2003).

El discurso respecto de la fecundidad, principalmente de intelectuales progresistas
—en oposicion a ideologias de control que propugnaban una reduccion de la natalidad
mediante estrategias de planificacion familiar—, fue bastante similar, por cuanto se
puso en duda la posibilidad de que disminuyera sin cambios en la estructura social y
econdmica que apuntaran al bienestar de la sociedad (Carvalho e Brito, 2006).

El futuro de la poblacion, el miedo a la explosion demografica y la relacion entre
poblacion y desarrollo han sido temas de debate en las diversas conferencias interna-
cionales sobre la poblacion y el desarrollo que se han efectuado. Estas han retratado
las transformaciones demograficas experimentadas y las preocupaciones resultantes
de los cambios en los patrones de poblacion observados en el mundo al momento de
su realizacion. El alto crecimiento de la poblacion, producto de la brecha generada
por la disminucion inicial de la mortalidad y la gradual y posterior disminucion de la

' Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional (CEDEPLAR), Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG), lwong@cedeplar.ufmg.br.

2 CEDEPLAR - UFMG, julianav@cedeplar.ufmg.br.

3 CEDEPLAR - UFMG, gabriela@cedeplar.ufmg.br.
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fecundidad —es decir, el modelo clasico de la transicion demografica—, incidio sobre
la mayoria de las propuestas y recomendaciones surgidas de estas conferencias.

La prevision de un crecimiento acelerado de la poblacion fue vista como un obstaculo
para el desarrollo de los paises del Tercer Mundo, y se asumio que su contencion po-
dria justificar acciones y politicas orientadas al control de la natalidad. Surgieron asi
numerosos defensores de estas politicas. Los paises desarrollados, en general, argu-
mentaban que eran necesarias para asegurar el desarrollo econémico de estos paises
del Tercer Mundo (sobre el tema, ver por ejemplo Berqud, 1998; Corréa, Jannuzzi e
Alves, 2003; Caetano, 2004).

La primera Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo se celebré en
Roma en 1954. Se realiz6 en cooperacion con la Unidn Internacional para el Estudio
Cientifico de la Poblacion (UIECP), y tuvo inicialmente un caracter cientifico que su-
puso una pérdida de espacio para el gran debate acerca de la relacion entre la pobla-
cion y el desarrollo, en el que los paises del Primer Mundo argumentaban en pro del
control del crecimiento poblacional (Berqud, 1998; Corréa, Jannuzzi e Alves, 2003).
Las conversaciones prosiguieron en la segunda Conferencia, celebrada en Belgrado en
1965. En ella la defensa del uso de métodos anticonceptivos por parte de los paises
desarrollados fue explicita, mientras que los del Tercer Mundo se dividieron entre el
enfoque del control natal, el pronatalismo y la perspectiva neutral, segln la cual la
dinamica de la poblacion era mas bien efecto del desarrollo y su impacto sobre este
Ultimo no era claro o significativo (Berquo, 1998).

Fue en la tercera Conferencia, celebrada en Bucarest en 1974, que los paises en de-
sarrollo rechazaron mayoritariamente la postura del control. Complementariamente,
el Plan de Accion de esta Conferencia subrayo la conveniencia de adoptar politicas de
poblacion para el desarrollo socioecondémico (Corréa, Jannuzzi e Alves, 2003; Florez
y Soto, 2008). En la década de 1980 la preocupacién por el crecimiento demografico
continuo; en la Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo realizada
en México en 1984 se defendi6 la estabilizacion de la poblacién mundial, a fin de per-
mitir una mejora de las condiciones de vida en los paises en desarrollo. Una vez mas,
la planificacion familiar fue colocada como una forma de estimular el desarrollo eco-
noémico y reducir la pobreza en estos paises. En esta ocasion surgieron propuestas sobre
programas de atencion materno-infantil como estrategias paralelas y complementarias
a la planificacion familiar (Corréa, Jannuzzi e Alves, 2003; Florez y Soto, 2008).

Seria durante la década de 1990, sin embargo, cuando se produciria una profunda trans-
formacion en el debate en curso, quebrando el paradigma sobre el crecimiento de la
poblacion. Entonces se superaron los puntos de vista anteriores sobre el asunto y surgio
una nueva forma de pensar la diada poblacion-desarrollo, articulando ambas dimensio-
nes como un proceso de “dos vias” (Berquo, 1998). En este sentido, no cabe duda que
la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo celebrada en El Cairo, en
1994 (CIPD 94), fue un hito en el cambio de perspectiva sobre la cuestion poblacional.

En la CIPD 94 se discutieron estrategias para promover el bienestar y el respeto de los de-
rechos humanos que se consideraban esenciales para el desarrollo de los paises. Por pri-
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mera vez cobraron importancia las dimensiones del desarrollo y el consumo sustentable;
el empoderamiento de la mujer y la igualdad entre los sexos; la familia, el crecimiento
y la composicion de la poblacion; la salud —incluyendo la prevencion y el control del
VIH-SIDA—; la migracion interna e internacional; la educacion y la tecnologia (Naciones
Unidas, 1995). No obstante, una de las principales transformaciones ideologicas ocurri-
das fue el paso del enfoque puramente econdmico sobre el crecimiento poblacional a
otro mas amplio y orientado a una agenda de derechos (Corréa, Jannuzzi e Alves, 2003).

Aunque representaron un cambio en el paradigma de la relacion entre poblacion y
desarrollo, las propuestas formuladas durante la CIPD 94 también tuvieron que en-
frentarse con la cuestion del alto crecimiento poblacional observado en los paises en
desarrollo. De esta forma, las metas establecidas en su Programa de Accion (PA-CIPD)
se elaboraron teniendo en cuenta el contexto de la poblacion mundial, definiendo
metas diferenciadas dentro de la dinamica demografica de ese momento y conside-
rando los prondsticos que se hacian sobre ella. Es importante resaltar que, aunque
en muchos casos no se determinaron metas cuantitativas en términos de comporta-
miento reproductivo o crecimiento demografico, habia si una definicion de lo que se
esperaba de la dinamica demografica en el mundo, como siempre hubo desde que
las agencias internacionales comenzaron a proyectar estimaciones de poblacion y sus
respectivos parametros demograficos.

Las metas definidas en 1994 estan en proceso de evaluacion y redefinicion 20 anos des-
pués. En ese marco, este articulo se ocupa del panorama demografico que se esperaba
para este momento en la década de 1990 y del que se presenta en realidad dos décadas
después. Se expone brevemente la situacion poblacional en términos absolutos; se ana-
liza la trasformacion de la fecundidad, principal variable que determiné el cambio de la
composicion por edades de la poblacion latinoamericana, y se hace una breve referencia
a la mortalidad.

La composicion de la poblacion en América Latina

Los debates actuales en torno a las metas propuestas en el Programa de Accion de la
CIPD deben considerar los elementos de la dinamica de la poblacion que se observan
20 afos después, y evaluar los logros en funcion de esta nueva realidad. Este hecho se
hace evidente al analizar las expectativas que se tenian respecto de la poblacion en
la década de 1990 y lo que realmente ha estado ocurriendo con la dindmica demogra-
fica. El grafico 1 muestra el volumen poblacional segln grandes grupos de edad para
el periodo 1950-2050 en América Latina. Se trata de datos observados y debidamente
ajustados hasta 2010, aproximadamente, surgidos de los valores esperados segun la
hipotesis de la disminucion moderada de la fecundidad —la variante media de las
proyecciones de las Naciones Unidas*.

4 Salvo indicacion contraria, los datos estadisticos se toman de la Division de Poblacion de la Naciones
Unidas: United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division, World
Population Prospects, varios anos. Ver <http://esa.un.org/unpd/wpp/unpp/panel_population.htm>.
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Cuatro momentos, identificados en el grafico, merecen destacarse:

a) Durante la década de 1990 hubo un crecimiento significativo de la poblacion
menor de 15 afios. Inmediatamente después, luego de su desaceleramiento,
el crecimiento de este grupo etario se volvid negativo, inaugurando una ten-
dencia a la disminucion del niUmero absoluto de nifos, como consecuencia del
abrupto y continuo descenso de la fecundidad en la mayoria de los paises de
la region.

b) La poblacion de 15 a 64 afos, es decir, aquella considerada en edad de traba-
jar, continGa en franca expansion, lo que culminara en la mas alta proporcion
alcanzada en la historia de la demografia moderna de los paises en desarrollo.
De hecho, si las estimaciones presentadas se concretan, se espera que la maxi-
ma expresion de este grupo se alcance en breve: un 66,8% de la poblacion total
poco después de 2020.

c) Al continuo decrecimiento del volumen de los menores de 15 afos ya mencio-
nado se sumara después el del volumen de la poblacion en edad de trabajar,
simplemente a causa de la inercia poblacional, pues las personas de menos de
15 afos, en un nimero cada vez menor, cesaran de engrosar el grupo econéomi-
camente activo. Esto ocurriria a partir de 2050 de acuerdo a las estimaciones
consideradas.

d) También a causa de la inercia demografica, la poblacion de 65 afos y mas
adquiriria después de 2050 cada vez mas importancia relativa y absoluta, al
mismo tiempo que la poblacion total comenzaria a disminuir.

Grafico 1
América Latina, 1950-2100: poblacién total segin grandes grupos de edad
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Fuente: United Nations (2013).
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La trayectoria de la fecundidad

Las previsiones realizadas con anterioridad a los afos noventa del siglo pasado mos-
traban algo diferente al panorama descrito por las proyecciones para América Latina
después de 2010. Se esperaba que la fecundidad, principal determinante del surgi-
miento de las nuevas generaciones, disminuyese. Efectivamente hubo un decreci-
miento, pero de magnitudes superiores a las esperadas. Es lo que se observa en el
grafico 2, donde se comparan las previsiones de diversas fechas. Las lineas correspon-
dientes a las proyecciones de 1968 y 1990 retratan bastante bien lo que se preveia
que sucederia en los afios ochenta y noventa. Las curvas que grafican las estimacio-
nes hechas posteriormente muestran lo que efectivamente ocurri6. Por ejemplo, si
las revisiones de 2000 y 2013 reflejan correctamente la realidad, la tasa global de
fecundidad fue menor de lo que se habia previsto en la época de la formulacion del
Programa de Accion de la CIPD 94.

Gréfico 2
América Latina y el Caribe, 1950-2050: tasa global de fecundidad
segun la fecha en que se realiz6 la proyeccién correspondiente

Hijos por mujer

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050
Ano
—+—1968 —=—1990 —e—2000 —*— 2013
Fuente: United Nations, World Population Prospects, diversas fechas.

Las previsiones sobreestimadas del nivel de fecundidad no fueron exclusivas de Amé-
rica Latina. Bongaarts and Bulatao (2000), por ejemplo, realizaron una comparacion
semejante con relacion a las tendencias mundiales cuando la disminucion de la fe-
cundidad de un buen nimero de paises asiaticos comenzo a sorprender. Esto indicaria
que un sector importante de la demografia mundial no tenia elementos que permitie-
sen vislumbrar las grandes transformaciones demograficas que acompanaron el final
del siglo XX. Los cambios en la fecundidad, con una disminucion mas acentuada que
la prevista, se reflejaron consecuentemente en el volumen de poblacion proyectado.
Las previsiones hechas en el periodo de 1990-1995 preanunciaban un aumento mun-
dial anual de 86 millones de personas o mas hasta 2010-2015. En realidad, el aumento
fue de poco mas de 81 millones. Ademas, se estimaba que el total de la poblacion
llegaria a 7,500 millones en 2010, pero el calculo efectuado en 2012 alcanzo los 7,100
millones (United Nations, 2013).
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En relacion con América Latina, las proyecciones sobre las nuevas generaciones rea-
lizadas por la Division de Poblacion de las Naciones Unidas en la década de 1980 pre-
veian su crecimiento continuo, incluyendo a los menores de 15 afos. Por el contrario,
las Ultimas revisiones proyectan una poblacion que comienza a disminuir después de
la década de 2000. Como ejemplo, el cuadro 1 muestra dos revisiones de las estima-
ciones de poblacion para el grupo de 0 a 4 afos de edad de tres paises: Brasil, México
y Per(, que carecen de un denominador comun en lo que se refiere a las politicas de
poblacion y planificacion familiar. En los tres casos se constata en 2010 un volumen
de ninos de este grupo etario menor que el proyectado en la época de las discusiones
de la CIPD.

Cuadro 1
Brasil, México y Peru, 1982 y 2012: proyecciones
de la poblacion de 0 a 4 afios de edad (en miles)

Brasil México
1982 2012 1982 2012 1982 2012

Fuente: para 1982, United Nations (1985); para 2012, United Nations (2013).

Datos adicionales sobre el nimero de nacimientos provistos por fuentes mas directas,
como las encuestas de reproduccion y salud, confirman la sobrestimacion del aumen-
to del volumen de las nuevas cohortes segun las proyecciones de aquel entonces. Por
una parte, el fendmeno de la disminucion del tamano de las nuevas generaciones
se extiende actualmente inclusive a los paises latinoamericanos que demoraron en
comenzar el proceso de la transicion de la fecundidad (Wong e Bonifacio, 2009). Los
datos disponibles para el Estado Plurinacional de Bolivia, por ejemplo, confirman su
inclusion en esta tendencia®. Por otra parte, es importante enfatizar que este feno-
meno no es exclusivo de la region; dentro del conjunto de paises en desarrollo, ya
se ha registrado una reduccion del nimero de nacimientos en las dos Coreas y China,
por ejemplo.

Sobre la mortalidad

En el analisis de este componente de la dinamica demografica, las discusiones sobre
estrategias de desarrollo y poblacién también deben asumir un escenario diferente

5 Sin cuestionar la confiabilidad de los datos, segun la informacion provista por las Encuestas de
Demografia y Salud, el Estado Plurinacional de Bolivia habria registrado 243 mil nacimientos en 2003
y 237 mil en 2008.
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al esperado hace 20 anos. Es verdad que las previsiones sobre mortalidad suelen
ser pesimistas y que las proyecciones de la década de 1990 no escaparon a esta
tendencia: en el caso de América Latina, se esperaba que la esperanza de vida para
ambos sexos alcanzaria los 75 afos recién en el quinquenio 2020-2025 (United Na-
tions, 1995). Las revisiones mas actuales revelan que los esfuerzos realizados en este
ambito superaron esas expectativas. Los datos del cuadro 2, referidos a la region y
a una seleccion de sus paises, muestran que las metas se estan alcanzando con una
década de anticipacion, como sucede en México y Brasil. También es verdad que en
algunos casos, como el del Estado Plurinacional de Bolivia, las mejoras en materia de
salud no se aceleraron: el pais no superd las metas fijadas hace 20 aios y es probable
que recién en el quinquenio 2010-2015 alcance la esperanza de vida de 66 anos que
pronosticaban las previsiones de 1990.

Cuadro 2
América Latina y paises seleccionados, 1994 y 2013: estimaciones de la esperanza de vida
al nacer y de la mortalidad infantil para diversos quinquenios
Estimacion
década de Estimacion de 2013
Region y paises 1990
Esperanza de vida al nacer

2015-2020° 2005-2010 2015-2020

Mortalidad infantil
2015-2020¢ 2010 2015-2020

Fuente: (a) reproducidas de CELADE (1990) y United Nations (1995); (b) estimaciones a partir de United Na-
tions (2013); (c) reproducidas de WRI (1998).

Lo mismo se deduce de los prondsticos sobre la mortalidad infantil (cuadro 2), dimen-
sion respecto de la que las diferencias entre lo previsto y lo que ha estado sucediendo
son mas contrastantes. La seleccion que se expone en esta parte del cuadro incluye
algunos de los paises de Centroamérica que en la década de 1990 registraban los
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mas altos niveles de este indicador, junto a Perd. En estos casos, afortunadamente,
los niveles esperados para el periodo 2015-2020 se han superado mucho antes de lo
previsto. Algunas de las excepciones, ademas del Estado Plurinacional de Bolivia,
son Paraguay y Republica Bolivariana de Venezuela. Estos casos invitan a reflexionar
sobre las disparidades nacionales que caracterizan y marcan a la region y sobre la
posibilidad de su ampliacion en vez de una disminucion, que es lo que se ambicionaba
en las metas del PA-CIPD. El cuadro 2 incluye también el caso de Cuba, que habria
alcanzado en 2013 un riesgo de morir de 4.2 por mil nacidos vivos para los menores de
un ano, convirtiéndose tal vez en el primer pais de la region en situar su mortalidad
infantil debajo de las 5 por milé.

De la misma forma que alarma la posibilidad del aumento de algunas brechas entre
los habitantes de los paises de la region a edades tempranas, preocupa que esto su-
ceda en las edades adultas, considerando ademas la variable “sexo”. Las mujeres se
han beneficiado por las mejoras en materia de salud; contrariamente, la mortalidad
masculina es todavia alta, y mas diferenciada segun el sexo entre los adultos jovenes.
El cuadro 3 presenta datos que muestran esta realidad para algunos paises seleccio-
nados de América Latina.

Cuadro 3
América Latina, paises seleccionados, 1995-2015 y 2010-2015: perfil de la mortalidad
adulta joven y la mortalidad masculina (por mil)

A) Disminucion relativa
(%) de la probabilidad de B) Indicadores de mortalidad
. ) morir entre los 15y 35 adulta para 2010-2015
Region y paises afios, 1995-2015

Femenina Masculina 35915 (mascutina) Sobremort_alldad
por mil masculina

Fuente: United Nations (1995 y 2013).

Durante los Ultimos 20 afos ha habido mejoras en este aspecto para el promedio de
América Latina, mas de lo que ocurrié en los demas paises del mundo. Sin embargo,
en la poblacion masculina esta mejora en numerosos casos ha sido proporcionalmen-
te mucho menor de lo que se esperaba (columna A del cuadro 3). Las causas violentas

¢ Ver <http://www.efe.com/efe/noticias/english/world/cuba-ends-2013-with-lowest-infant-mortality-
rate-its-history/4/2060/2207088>, acceso el 22 de enero de 2014.
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son las que cobran relevancia al considerar esta anomalia: las guerrillas peruanas en
los Andes, los conflictos en la selva colombiana y la violencia urbana en Brasil expli-
can los indicadores de sobremortalidad masculina (columna B del cuadro 3).

Las tablas de vida disponibles para los paises de la region documentan casos en que
la probabilidad de sobrevivencia entre los 15 y los 19 afos disminuyé en algunos
momentos de este periodo entre los hombres. El caso de Brasil es bastante ilustrativo
de esta dramatica situacion: la probabilidad de morir entre los jévenes de 15 afos de
edad antes de alcanzar los 20 afos pasé de 82 por cada 10 mil en 1990 a 92.8 en 2010
(IBGE, 1994 y 2013). Debe enfatizarse el hecho de que las previsiones realizadas al
inicio de los afios noventa del siglo pasado, anunciando la disminucién de las proba-
bilidades de muerte de los jovenes adultos para 2010, desafortunadamente estaban
subestimadas a la luz de datos mas recientes, tal como se constata en el grafico 3
para el caso de Brasil.

Grafico 3
Brasil, 2010: probabilidades de muerte masculina segun estudios
hechos en 1994y 2013
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Fuente: IBGE (1994 y 2013).

Por ultimo, esta tendencia ha hecho que la edad de equilibrio de la razoén entre los
sexos disminuya y sea mas precoz de lo que se observa en el resto del mundo. Es
decir, el equilibrio poblacional entre los sexos que se alcanza en las edades adultas
ha estado decreciendo en los Ultimos afios en América Latina, no porque las mujeres
sobrevivan relativamente mas, sino porque contrariamente —y en parte debido a la
violencia— los hombres, que tradicionalmente tienen riesgos de morir mayores que
los de las mujeres, no presentan una tendencia de disminucion de ese riesgo en la
medida esperada. Esta consecuencia demografica —el hecho que el equilibrio entre
los sexos se alcance a edades mas jovenes— debe [lamar la atencion de los estudiosos
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por su repercusion en otras esferas de la sociedad, como el mercado de trabajo, la
composicion familiar, las relaciones intergeneracionales, entre otras.

Comentarios finales

La Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo de 1994 tuvo como
base el contexto poblacional en que se realizd. Las deliberaciones se sustentaron en
lo que se conocia sobre la dindmica de la poblacion y sus proposiciones se relaciona-
ron con lo que se esperaba seria el futuro demografico del mundo.

Fue a partir de esta Conferencia que surgi6 una nueva manera de pensar la diada
poblacion-desarrollo. Por primera vez se establecieron metas y estrategias para el
desarrollo y el bienestar de la poblacion guiadas por la perspectiva del respeto de los
derechos humanos.

Sin embargo, cuando se plantearon estas nuevas propuestas, el contexto de la po-
blacion era bastante diferente del que se logré después de su realizacion. Su com-
posicion y los niveles de fecundidad y mortalidad anunciaban una imagen distinta de
la actual.

La fecundidad disminuy6 mas de lo que se esperaba y continla haciéndolo, lo que ha
hecho que las nuevas generaciones sean cada vez de menor volumen. Se ha podido
controlar la mortalidad, principalmente a edades tempranas, al punto que un buen
numero de paises han alcanzado las metas del milenio en materia de salud de la
ninez’. No se puede decir lo mismo de la mortalidad adulta joven, pues la violencia
no permitié que las proyecciones sobre la sobrevivencia de este grupo etario se con-
virtieran en realidad.

Por lo tanto, creemos que es necesario que los derechos por los que se abogaba en el
PA-CIPD sean revisados en funcion de la nueva realidad poblacional. Nos referimos,
por ejemplo, a los derechos reproductivos, aspecto dentro del que deben cuestionar-
se, entre otras cosas, los obstaculos para el uso de anticonceptivos en los jovenes.
También debe reflexionarse si acaso no poder tener los hijos que se desea —lo que
se conoce en la literatura como fecundidad discrepante o insatisfecha por falta— es
una forma de violencia ejercida contra la mujer, el hombre y la pareja, esto ademas
ante un escenario de fecundidad muy baja, un perfil cada vez mas predominante en
los paises de la region.

De igual modo, debe haber una reflexion sobre un tema no abordado en este tex-
to pero que ciertamente se ha visto influenciado por los cambios ocurridos en las

7 Como se sabe, entre los Objetivos de Desarrollo del Milenio, gigantesco proyecto que definié6 metas
para el desarrollo econdémico y social, el aumento del bienestar y la reduccion de la pobreza y la
miseria a escala global, se establecié la meta 4.A, que se refiere a reducir en dos terceras partes,
entre 1990 y 2015, la mortalidad de los ninos menores de 5 afos (ver <http://www.un.org/es/
millenniumgoals/childhealth.shtml>). En América Latina, Cuba, Perd, Brasil y México son algunos de
los paises que sirven de ejemplo de estos logros.
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otras dos dimensiones demograficas: la fecundidad y la mortalidad. Aludimos a los
derechos de las personas migrantes, principalmente en un contexto tan diferente al
de 20 anos atras, cuando las distancias, los medios de transporte, comunicacion y
produccion tenian una dimension muy distinta de la que prevalece a mediados de la
segunda década del presente siglo. Ademas, hay nuevas interrogantes que se deben
tener en cuenta en este analisis, dos décadas después de la CIPD: cuales son y como
se organizan las familias de migrantes —sea en el lugar de origen o de destino— y
cuales son las repercusiones de estas nuevas organizaciones en el comportamiento
reproductivo, la fecundidad y la mortalidad.

Los nuevos perfiles que las transformaciones demograficas han generado en América
Latina 20 anos después de la Conferencia de El Cairo deben llamar la atencion de los
estudiosos y los encargados de tomar decisiones de politicas, para validar los dere-
chos humanos a partir de esta Optica renovada: considerando las nuevas y diversas
dimensiones que envuelven estas transformaciones.
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Diferenciais no acesso e uso de métodos

contraceptivos modernos:
Colombia, Peru e Honduras

André Junqueira Caetano'

De acordo com a Organizacao Mundial da Satde (WHO, 2011), cerca de 40% de todas
as gravidezes no planeta nao sao planejadas e resultam do nao uso de contracepcao,
da sua utilizacao néo efetiva ou por falha do método. Entre os métodos disponiveis
para uso regular, os tradicionais apresentam o maior risco de falha (WHO, 2011). O
emprego de métodos contraceptivos modernos é o meio mais efetivo de prevencao de
gravidez indesejada e, por conseguinte, de aborto inseguro (GLASIER; GULMEZOGLU
et al., 2006). Ademais, o uso de condom previne infeccoes sexualmente transmitidas
e suas consequéncias, bem como garante a concretizacao do direito de quantos filhos
ter, o que esta associado a expansao de oportunidades de género, classe e geracao e,
por conseguinte, ao avanco da igualdade social (EDOUARD, 2009).

Os paises signatarios da Conferéncia Internacional de Populacdo e Desenvolvimento
de 1994 comprometeram-se com a universalizacdo da salde reprodutiva até 2015
(UNITED NATIONS, 1995), ou seja, o oferecimento, as respectivas populagdes, de
contracepcao livre, esclarecida, gratuitamente acessivel e segura.

Tradicionalmente, o indicador utilizado para mensurar a satisfacdo da demanda por
contracepcao em determinado pais informa a proporcao de mulheres de 15 a 49 anos
unidas e férteis, que nao desejam filhos em um periodo nao inferior a dois anos e
nao usam nenhum tipo de método e mulheres no periodo pos-parto ou amenorreicas,
cujo nascimento nao tenha sido planejado ou desejado (WESTOFF; OCHOA, 1991).
Com excecao da Bolivia, os paises da América Latina com informacdes disponiveis até
2009 apresentam percentuais de demanda por contracepcao nao atendida inferiores
a 10%.2 Baixos niveis de demanda nao atendida podem camuflar desigualdades no
acesso e desafios na provisao de contracepcao moderna, principalmente nos estratos
socioecondmicos mais baixos.

Ha poucas analises recentes sobre a pratica contraceptiva na América Latina e me-
nos ainda sobre as diferencas entre os distintos estratos socioeconémicos em um
dado pais. Este trabalho examina comparativamente, por quintil do Wealth Index,
a prevaléncia de métodos contraceptivos entre mulheres de 15 a 49 anos unidas, a
prevaléncia contraceptiva do grupo com demanda por contracepcao atendida e a

' Programa de Pos-graduacao em Ciéncias Sociais da PUC-Minas, Brasil, acaetano@pucminas.br.
2 Ver <http://www.un.org/esa/population/publications/contraceptive2011/contraceptive2011.htm>.
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fonte de obtencao de métodos modernos na Coldombia, Peru e Honduras. As bases de
dados utilizadas sao, respectivamente, a Encuesta Nacional de Demografia y Salud
(ENDS) 2010, a Encuesta Demogrdfica y de Salud Familiar (EDSF) 2012 e a Encuesta
Nacional de Demografia y Salud (ENDESA) 2011-2012.3 Esses paises possuem as pes-
quisas mais recentes sobre salde e comportamento reprodutivo e, por apresentarem
estratificacao socioeconémica, composicao étnica e trajetorias distintas de queda da
fecundidade, constituem uma boa amostra da América Latina ao norte do Cone Sul —
Chile, Uruguai e Argentina.

O Wealth Index ¢ um indicador de bens e servicos disponiveis no domicilio que sin-
tetiza sua condicao socioeconémica. A metodologia definitiva para a estimacao do
Wealth Index foi desenvolvida por Filmer e Pritchett (2001). Para fins de analise ta-
bular, os individuos, que retém o valor do indicador do domicilio, sdo separados em
quintis (RUTSTEIN; JOHNSON, 2004).

Este artigo esta organizado em quatro secoes. As trés primeiras analisam os casos da
Colombia, Peru e Honduras, nesta ordem, e a Ultima apresenta as consideracoes a
respeito das evidéncias levantadas e suas implicacoes.

Colombia 2010

Em 2010, assim como em 2005, o método mais prevalente na Colombia era a esteri-
lizacao feminina, seguida, em niveis bem inferiores, por outros métodos modernos,
injetaveis, pilula e condom masculino (Grafico 1). Levando-se em conta apenas as
mulheres com parturicao de segunda ordem ou superior, observa-se que a prevaléncia
da laqueadura tubaria cresce substancialmente em detrimento de todos os demais
métodos e o nao uso, indicando que a esterilizacdao é o método de escolha para a
interrupcao da vida reprodutiva.

Dado que a categoria outros métodos modernos apresentava a segunda maior pre-
valéncia no mix contraceptivo da Colombia em 2010, é importante averiguar a par-
ticipacao desses métodos, agregadamente, no mix contraceptivo. Esta categoria, no
caso colombiano, engloba o DIU, a vasectomia e o Norplant. A prevaléncia do DIU era
praticamente igual a da pilula (8%), ao passo que 3,5% das mulheres de 15 a 49 anos
unidas tinham companheiros vasectomizados e 3% usavam o implante. Portanto, o
DIU possuia, em 2010, a mesma importancia dos contraceptivos orais.

E preciso verificar se na Colombia, em 2010, os métodos mais prevalentes eram dis-
tintos entre as mulheres mais pobres e as mais ricas. Na Tabela 1, que apresenta a
prevaléncia contraceptiva entre as mulheres de 15 a 49 anos unidas e com demanda
por contracepcao atendida, observa-se que a laqueadura tinha uma prevaléncia simi-
lar em todos os quintis do Wealth Index. Ja os contraceptivos orais e injetaveis eram
mais utilizados nos quintis mais baixos. A diferenca entre o quintil mais baixo e o

3 Disponiveis em <www.measuredhs.com>.
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mais alto era de 78% na utilizacao da pilula e de 81% no caso dos injetaveis. Porém,
o maior diferencial encontra-se na categoria outros métodos modernos: 115% entre
os dois quintis extremos, ou seja, para cada mulher do quintil mais baixo que usava
outro método moderno havia 2,2 mulheres do quintil mais alto usando outro método
moderno. Desagregando-se a categoria outros métodos modernos, o DIU aparece
como o método de 8% das mulheres de 15 a 49 anos unidas e com demanda por con-
tracepcao atendida, sem diferencas significativas por estrato socioecondmico (tabela
nao apresentada). A vasectomia respondia por 3,5%, com maior prevaléncia no quintil
mais alto, e o condom feminino era usado por 3% dessas mulheres.

Grafico 1
Distribuicao das mulheres de 15 a 49 anos unidas e férteis, por método contraceptivo
utilizado, segundo parturicao
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Fonte: Elaboracao do autor a partir da Encuesta Nacional de Demografia y Salud — ENDS 2010.
Nota: Todas as parturigdes: n = 25.197; parturicdo de segunda ordem ou superior (P2+): n = 17.464.

Tabela 1
Distribuicdo percentual das mulheres de 15 a 49 anos unidas e com demanda por
contracepcao atendida, por quintil do Wealth Index, segundo método utilizado
Colémbia - 2010

Método Mais baixo Baixo Médio Alto Mais alto Total

Fonte: Elaboracao do autor a partir da Encuesta Nacional de Demografia y Salud — ENDS 2010.
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Em relacédo a ultima fonte de obtencao do método corrente, considerando-se as mu-
lheres de 15 a 49 anos unidas e em uso de métodos modernos reversiveis em 2010,
as participacoes dos setores publico e privado eram equivalentes (47% cada). Obvia-
mente, ha uma associacao entre a situacao socioecondmica e a obtencao de con-
tracepcao em servicos publicos de salde (Grafico 2). De um lado, 60% das mulheres
pertencentes ao quintil mais baixo recorreram ao sistema publico para a obtencao
do método. De outro, as principais fontes entre as mulheres do quintil mais alto, por
sua vez, sdo as farmacias (36,5%) e, paradoxalmente, os servicos publicos (35,6%).
A PROFAMILIA praticamente nao aparece como provedora entre as mulheres mais
pobres, ao passo que 22% daquelas pertencentes ao quintil mais alto a utilizaram,
principalmente para a insercao de DIU.

Outra caracteristica com importantes implicacoes é o fato de que a proporcao de
mulheres que usavam métodos reversiveis cuja Ultima fonte de obtencao havia sido
uma farmacia nao apresenta variacao substancial entre os quintis. De fato, a maior
diferenca, 5,3 pontos percentuais, encontra-se entre o quintil mais baixo e o quintil
baixo. Diante dessas evidéncias, é possivel afirmar que, a despeito do papel crucial
do sistema publico de salde para a obtencao de métodos contraceptivos reversiveis,
a compra em pontos de venda privados tem um peso desproporcional entre as colom-
bianas mais pobres.

Gréfico 2
Distribuicao das mulheres de 15 a 49 anos unidas em uso de método contraceptivo
moderno reversivel, por quintil do Wealth Index, segundo a ultima fonte de obtencao
Colémbia - 2010
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Fonte: Elaboracao do autor a partir da Encuesta Nacional de Demografia y Salud — ENDS 2010.
Nota: Total de mulheres: 9.951

Peru 2012

No Peru, diante da magnitude do uso de métodos tradicionais — 23% das mulheres
de 15 a 49 anos unidas em 2009 —, o proprio governo considera atipica a prevaléncia
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contraceptiva peruana se comparada a de paises com prevaléncia equivalente (PERU,
2011). Pouco parece ter mudado entre 2009 e 2012, ano em que 25,5% das mulheres
de 15 a 49 anos unidas usavam métodos tradicionais (Grafico 3). Este percentual pas-
sa para 27% se consideradas somente as mulheres com parturicao de segunda ordem
ou superior. Em seguida vém os injetaveis, ndao havendo diferencas na proporcao
entre o total de mulheres e aquelas com dois ou mais filhos nascidos vivos. O terceiro
método de escolha era a esterilizacdo cirtrgica, com 9% do total de mulheres e 12%
entre aquelas de parturicao de segunda ordem ou superior.

Grafico 3
Distribuicao das mulheres de 15 a 49 anos unidas e férteis, por método contraceptivo
utilizado, segundo parturicao
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da Encuesta Demografica y de Salud Familiar — EDSF 2012.
Nota: Todas as parturicées: n = 12.699; parturicao de segunda ordem ou superior (P2+): n = 9.050.

A diferenca entre a prevaléncia contraceptiva total e a prevaléncia contraceptiva
entre as mulheres com dois ou mais filhos nascidos vivos parece indicar que, se a
intencao € nao ter mais filhos, o primeiro método de escolha é a esterilizacao femi-
nina, seguida de um método tradicional. De qualquer maneira, o que é marcante e
exclusivo do Peru é a proporcao de mulheres em idade reprodutiva, unidas e férteis
que empregavam método contraceptivo tradicional, o que conferia uma demanda por
contracepcao nao atendida relativamente baixa em 2012 (8,3%), variando de 11% no
quintil mais baixo a 7,5% no mais alto.

Em um contexto de baixa demanda nao atendida por contracepcao, é interessante
examinar a prevaléncia contraceptiva entre usuarias segundo o estrato socioecono-
mico. A Tabela 2 apresenta a prevaléncia de métodos contraceptivos entre as mu-
lheres peruanas de 15 a 49 anos unidas e com demanda por contracepcao atendida.
Percebe-se que os métodos mais prevalentes entre as mais pobres sao distintos da-
queles empregados pelas mulheres dos estratos mais altos. O condom masculino é o
principal método no quintil mais alto e o segundo menos utilizado no quintil mais
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baixo. A categoria outros métodos modernos constitui a segunda categoria contra-
ceptiva que distingue os estratos socioecondmicos. Esses praticamente nao sao em-
pregados no quintil mais baixo, ao passo que sao usados por quase 12% das mulheres
do quintil mais alto. Nesta categoria, no caso peruano, 76% das mulheres usavam DIU
e 13% reportaram a vasectomia. As pomadas e o condom feminino respondem pelos
11% restantes. Em relacao a prevaléncia contraceptiva total, desagregando-se a ca-
tegoria outros métodos modernos, 3% das mulheres de 15 a 49 anos unidas utilizavam
o DIU, das quais 70% pertenciam aos quintis alto e mais alto.

Entre as mais pobres, os métodos mais prevalentes eram os tradicionais, seguidos
pelos injetaveis (Tabela 2). Em conjunto, 78% das mulheres do quintil mais baixo em-
pregavam um desses dois métodos, contra 36% daquelas pertencentes ao quintil mais
alto. Os injetaveis eram o segundo método de escolha nos trés primeiros quintis, mas
nos dois mais altos ficavam na terceira e na quarta posicoes, respectivamente. Entre-
tanto, o peso dos métodos tradicionais era significativamente elevado até o quarto
quintil @ mesmo no mais alto mais de um quinto das mulheres em uso de contracep-
cao empregavam métodos tradicionais.

Tabela 2
Distribuicao percentual das mulheres de 15 a 49 anos unidas e com demanda por
contracepcao atendida, por quintil do Wealth Index, segundo método utilizado
Peru - 2012

Método Mais baixo  Baixo Médio Alto Mais alto  Total

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da Encuesta Demogréfica y de Salud Familiar — EDSF 2012.

Com relacao a obtencao do método em uso (Grafico 4), excluindo-se as mulheres
usando métodos tradicionais e as esterilizadas, os servicos do Ministério de Salde
do Peru (MINSA) e as farmacias eram as principais fontes em 2012, com a clara pre-
dominancia dos servicos publicos entre as mais pobres e das farmacias nos estratos
socioecondmicos mais altos. No quintil mais baixo, quase 92% das usuarias obtiveram
o método em postos, clinicas e hospitais do MINSA — 64% dessas mulheres usavam
contraceptivo injetavel, 14% utilizavam contraceptivo oral e 12% foram esterilizadas.
Nos quintil alto e, com maior intensidade, no quintil mais alto as farmacias foram a
principal fonte, ainda que a participacao dos servicos publicos seja consideravel. A
aquisicdo de condom masculino e da pilula foi realizada em farmacias por 57% e 20%
das mulheres, respectivamente, dos dois quintis superiores. Ja nos servicos publicos,
30% das mulheres desses quintis foram esterilizadas cirurgicamente e 23% obtiveram
contraceptivos injetaveis. Esses indicadores permitem inferir que as mulheres dos
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quintis alto e mais alto tendem a procurar o sistema publico ao se decidirem por um
método definitivo ou de longo prazo.

Grafico 4
Distribuicdo das mulheres de 15 a 49 anos unidas em uso de método contraceptivo
moderno reversivel, por quintil do Wealth Index, segundo a ultima fonte de obtencao
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da Encuesta Demogréfica y de Salud Familiar — EDSF 2012.
Nota: total de mulheres: 5.931.

Honduras 2011-2012

Assim como em 2006, em 2012 a esterilizacao cirlrgica era o método mais prevalente
entre as hondurenhas de 15 a 49 anos unidas, principalmente entre as com dois ou
mais filhos nascidos vivos (Grafico 5). Na segunda posicao, os contraceptivos injeta-
veis eram utilizados por quase 19% das mulheres. A pilula, por sua vez, era o método
de 12,4% delas, seguida pelos tradicionais, empregados por 9,8%.

Com relacao a prevaléncia contraceptiva, dois pontos devem ser ressaltados. O pri-
meiro refere-se a alta proporcao de nao usuarias (24%) e, nesse grupo, o elevado
percentual daquelas que nao informaram a razao por nao estarem usando método.
Entre as 2.958 mulheres de 15 a 49 anos unidas e férteis que nao usavam métodos,
34% (1.002) estavam gravidas e 14% (420) estavam amenorreicas. Das 1.536 restan-
tes, 27% declararam querer esperar pelo menos dois anos para ter outro filho, 30%
declararam nao querer mais filhos e 41,5% foram classificadas como tendo demanda
por contracepcao atendida. No entanto, s6 ha dados sobre o motivo de nao usar mé-
todo contraceptivo para 26% (399), o que inviabiliza o exame da questao.

0 segundo ponto diz respeito a comparacao da prevaléncia total e a prevaléncia
entre mulheres com dois ou mais filhos nascidos vivos. E factivel supor que haja uma
transicdo direta entre o ndo uso de método e a laqueadura tubaria. De fato, compa-
rando-se todas as mulheres unidas aquelas unidas com parturicao de segunda ordem
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ou superior, ha uma diferenca entre as nao usuarias de menos 6,7 pontos percentuais
e uma diferenca positiva de 9,3 pontos percentuais entre as esterilizadas, ou seja,
72% da diferenca de esterilizadas segundo a parturicao € compensada pelo menor
nimero de mulheres ndo usuarias.

Grafico 5
Distribuicao das mulheres de 15 a 49 anos unidas e férteis, por método contraceptivo
utilizado, segundo parturicao
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da Encuesta Nacional de Demografia y Salud - ENDESA 2011-2012.
Nota: Todas as parturicdes: n = 12.366; Parturicao de segunda ordem ou superior (P2+): n = 8.770.

Como nos demais paises analisados, os métodos mais prevalentes se distinguem de
acordo com o estrato socioecondmico. A Tabela 3 apresenta a prevaléncia contra-
ceptiva entre as mulheres de 15 a 49 anos unidas e com demanda por contracepcao
atendida. A esterilizacao feminina é o principal método em todos os quintis, mas seu
peso no quintil mais baixo é bem inferior aquele nos trés quintis superiores, princi-
palmente no quintil mais alto. Os contraceptivos injetaveis, assim como nos casos
da Colémbia e Peru, sao o principal método entre as mais pobres, com participacdo
maior do que a esterilizacdo cirlrgica. A partir do terceiro quintil, as proporcoes de
mulheres laqueadas e daquelas usando injetaveis se invertem e a esterilizacao cirdr-
gica toma o lugar dos injetaveis como método mais prevalente.

Assim como nos demais paises, o DIU também é o método predominante na cate-
goria outros métodos modernos, os quais sao quase uma prerrogativa dos estratos
socioecondmicos superiores. De fato, 96% das mulheres nesta categoria usavam DIU
e 4% tinham parceiros vasectomizados. Avaliando-se a prevaléncia contraceptiva en-
tre as mulheres de 15 a 49 anos unidas desagregando-se a categoria outros métodos
modernos, observa-se que 7% delas empregavam o DIU (tabela nao apresentada). A
diferenca entre os quintis do Wealth Index era acentuada, variando de 1% no mais
baixo a 10% no mais alto.
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Tabela 3
Distribuicao percentual das mulheres de 15 a 49 anos unidas e com demanda por
contracepcao atendida, por quintil do Wealth Index, segundo método utilizado
Honduras - 2011-2012

Método Mais baixo Baixo Médio Alto Mais alto  Total

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da Encuesta Nacional de Demografia y Salud - ENDESA 2011-2012.

A principal fonte de obtencao de métodos contraceptivos modernos para as mulheres
mais pobres €, como esperado, o sistema pUblico de satde (Tabela 4). No caso hondu-
renho, cabe distinguir os centros de saiide, CESAMO e CESAR, dos hospitais pUublicos.
Os primeiros atendem a maioria das mulheres nos dois quintis mais baixos, enquanto
nos hospitais pUblicos, a variagcao entre os estratos socioeconémicos nao conforma
um padrao.

Isto provavelmente deve-se ao fato de que, do total de mulheres que obtiveram o
método em um hospital publico, 83% foram esterilizadas e nao ha uma distincao sig-
nificativa entre os quintis mais baixo (82%) e mais alto (86%). De outro angulo, 58%
de todas as laqueaduras foram realizadas em hospitais publicos, variando de 68% no
primeiro quintil a 48% no Ultimo. Entre as restantes, 28% obtiveram o procedimento
por meio da ASHONPLAFA, sem diferenciais significativos entre os quintis. E impor-
tante ressaltar que a Associacao era a segunda fonte de esterilizacdo cirtrgica. De
fato, mais de dois tercos dos métodos providos por ela foram laqueaduras tubarias.

Com relacao aos centros de salde, 63% de todas as mulheres que obtiveram o método
corrente nos CESMO e CESAR usavam o DIU, variando de 71% no quintil mais baixo
a 42% no mais alto. A pilula foi o segundo método mais fornecido pelos centros de
salde (20%), sem diferencas significativas entre os estratos. O DIU vinha em terceiro
lugar, representando 10% das usuarias cuja ultima fonte havia sido um centro de
salde. A proposito, além de ser a principal fonte de obtencao de métodos modernos,
atendendo a 65% das usuarias, majoritariamente as mais pobres, os centros de salide
eram o principal local de obtencao de contraceptivos injetaveis.

Farmacias foram a fonte de obtencdo de contraceptivos injetaveis para 20% das mu-
lheres usando métodos modernos — 3,5% no quintil mais baixo versus 55% no mais
alto. O método mais adquirido em farmacias, porém, foi a pilula, correspondendo a
52% das mulheres que faziam uso de contraceptivo oral — 21% no primeiro quintil e
75% no ultimo. De fato, a aquisicdo de contraceptivos orais representou metade da
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provisao total das farmacias, seguida pelos injetaveis (30%) e pelo condom masculino
(19,5%).

Em suma, as laqueaduras tubarias ocorrem, em sua maioria, em hospitais publicos,
independentemente do estrato socioeconémico. O setor privado, isto é, a ASHONPLAFA
e as farmacias, atendem, primordialmente, aos estratos mais ricos, com as primeiras
fornecendo principalmente a pilula e a ASHONPLAFA esterilizacdo. Por fim, os postos
de saude fornecem a maior parte dos contraceptivos injetaveis, uma parcela dos con-
traceptivos orais e, em menor medida, o DIU, atendendo basicamente as mulheres
dos trés primeiros quintis.

Tabela 4
Distribuicao percentual das mulheres de 15 a 49 anos unidas e em uso de método
reversivel, por quintil do Wealth Index, segundo ultima fonte de obtengao
Honduras - 2011-2012

Ultima fonte de obtencéo Mais baixo Baixo Médio Alto Maisalto Total

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da Encuesta Nacional de Demografia y Salud - ENDESA 2011-2012.

Consideracées finais

Em termos globais, a prevaléncia contraceptiva entre mulheres de 15 a 49 anos uni-
das cresceu de 58%, em 1994, para 64%, em 2012.* O aumento foi grande nos paises
em desenvolvimento, de 40% para 54%, ainda que o crescimento nos anos 2000 tenha
sido bastante inferior aquele observado na década de 1990.° Entretanto, as regioes
menos desenvolvidas ainda estao em nivel bem inferior ao dos paises desenvolvidos.
No conjunto desses ultimos, 72% das mulheres de 15 a 49 anos unidas praticavam a
contracepcao, sendo que a prevaléncia de métodos modernos era de 61% e a de mé-
todos tradicionais correspondia a 11%, em 2009.¢

Se comparados os paises aqui analisados a média dos desenvolvidos em 2009, veri-
fica-se que, na Colombia, em 2010, 73% das mulheres de 15 a 49 anos unidas usa-

“ Disponivel em <http://icpdbeyond2014.org/uploads/browser/files/icpd_global_review_report.pdf>.
Acesso em: fev. 2014.

5 ldem.

¢ Disponivel em <http://www.un.org/esa/population/publications/contraceptive2011/contraceptive2011.
htm>. Acesso em: nov. 2013.
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vam algum método contraceptivo moderno e 6% empregavam métodos tradicionais
(PROFAMILIA et al., 2011). Do total de mulheres que utilizavam algum método (79%),
91% usavam método moderno, sem diferencas significativas entre os estratos socio-
econdmicos. Em Honduras, em 2011-2012, 64% das mulheres de 15 a 49 anos unidas
usavam algum método moderno e 9,5% faziam uso de métodos tradicionais. Entre as
que utilizavam algum método, 13% empregavam métodos tradicionais, sendo 18,5%
no quintil mais baixo e 11,5% no quintil mais alto, ou seja, uma diferenca de 38%
(HONDURAS; ICF INTERNATIONAL, 2013). O Peru, além de apresentar o nivel mais
baixo de prevaléncia contraceptiva, tem uma distribuicao de métodos impar. Entre as
mulheres de 15 a 49 anos unidas, 52% usavam métodos modernos e 24% empregavam
métodos tradicionais. Das que utilizavam algum método, 31% usavam os tradicionais,
variando de 44,5% no quintil mais baixo a 21,5% no quintil mais alto (PERU, 2013).
Portanto, a despeito do elevado percentual de uso de métodos tradicionais no Peru, é
entre as mulheres mais pobres que a prevaléncia assume magnitude impressionante.

O Operational Review of the Implementation of the Programme of Action of the
International Conference on Population and Development and its Follow-up Beyond
2014 (RIPA-ICDP beyond 2014)7 assevera que € dever do Estado oferecer informacao e
aconselhamento de forma clara e adequada sobre os beneficios e riscos dos principais
métodos contraceptivos modernos, bem como fazé-los acessiveis a populagao geral,
independentemente da situacdo conjugal do individuo, e prové-los com a devida se-
guranca clinica. Por ser de natureza preventiva, os servicos de planejamento familiar
deveriam ser gratuitos (EDOUARD, 2009). Em nao o sendo, os custos de aquisicao dos
métodos devem ser sintonizados com o poder de compra de todas as camadas de
renda da populacao.

As evidéncias encontradas nos casos da Coldombia e do Peru indicam diferenciais de
acesso e aquisicao que nao se coadunam com a proposicao do RIPA-ICDP beyond 2014.
Na Colombia, a proporcao de mulheres dos estratos socioeconémicos mais baixos que
adquiriram métodos modernos em farmacias era significativamente préxima daquela
encontrada nos estratos mais altos. A questdao na Colombia parece ser a obtencao
de métodos reversiveis pelos mais pobres. No Peru, como o proprio Ministerio de la
Mujer y Desarrollo Social reconhece, a proporcao de mulheres em idade reprodutiva
unidas e férteis em uso de método tradicional é, no minimo, atipica, conforme o
Plan Nacional de Poblacién 2010-2014. Realmente, a diferenca relativa entre o quin-
til mais baixo e o mais alto no uso de contracepcao era de 2% em 2012, ao passo que
a diferenca no uso de métodos modernos era de 42%. Honduras parece ser um caso a
parte. Nesse pais, a proporcao de usuarias de métodos tradicionais é baixa e o setor
publico de salde atende preferencialmente as mais pobres.

Ainda com relacédo a oferta de métodos, o RIPA-ICDP beyond 2014 ressalta que, em
face da diversidade de preferéncias e necessidades clinicas tanto entre individuos

7 Disponivel em <http://icpdbeyond2014.org/uploads/browser/files/icpd_global_review_report.pdf>.
Acesso em: fev. 2014.
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quanto nos diferentes momentos do ciclo de vida de um individuo, a provisao de uma
gama de métodos modernos com caracteristicas clinicas diferentes é crucial para
a salde sexual e reprodutiva. Em verdade, segundo o relatério, a disponibilidade
de uma selecao de diferentes métodos com atributos clinicos diversos que sejam
acessiveis em termos de custos e seguros em termos de salde deve ser um critério
na avaliacao da qualidade dos programas e servicos de planejamento familiar. A pre-
dominancia de um Unico método, segundo o RIPA-ICDP beyond 2014,8 sugere limitada
escolha de produto e/ou limitada capacidade dos servicos, refletindo, na maioria das
vezes, o legado de decisbes politicas do passado transformado em forca inercial pre-
sente sustentada, entre outros elementos, pela estrutura operacional preexistente
de informacao, provisao e acompanhamento, por rotinas de aquisicao e dispensacao
de métodos e pelo tipo de treinamento e qualificacao oferecido aos profissionais e
técnicos que atuam nos servigos.

A Coldmbia, em 2010, com 36% das mulheres de 15 a 49 anos unidas esterilizadas
cirurgicamente — e 51% das mulheres de 15 a 49 anos unidas com pelo menos dois
nascidos vivos —, sem diferencas significativas entre os estratos socioecondémicos,
pode ser tomada como um caso de predominancia de um Unico método. O que tem
diferenca significativa entre estratos socioecondémicos € a prevaléncia de vasectomia
— 0,5% no quintil mais baixo e 8,5% no mais alto — e, em menor medida, de Norplant
— 2% e 3,5%, respectivamente, nesses dois estratos socioeconomicos.

No Peru, como discutido, € nos estratos mais pobres que a predominancia de um Uni-
co método, paradoxalmente, os métodos tradicionais, emerge. Nesse pais, o legado
do passado nao levou a concentracao em determinado método clinico, mas sim ao
abandono deles (GRIBBLE; SHARMA; MENOTTI, 2007). A dimensao do hiato socioeco-
nomico torna-se perceptivel ao se considerar que, com excecao dos contraceptivos
injetaveis, mais prevalentes nos quintis mais pobres, todos os demais métodos mo-
dernos eram significativamente mais prevalentes nos quintis mais altos. Entre as
mulheres de 15 a 49 anos unidas do quintil mais baixo, 21% utilizavam algum método
moderno nao injetavel, contra 64% daquelas pertencentes ao estrato mais alto.

Em Honduras, o mix contraceptivo é mais equilibrado, se comparado aos da Colom-
bia e Peru. Ha que se lembrar, no entanto, que a esterilizacao feminina ¢ o método
de escolha dos estratos socioecondmicos mais altos e os contraceptivos injetaveis
sdo predominantes nos estratos mais baixos. Além disso, é alta a proporcao de nao
usuarias de métodos contraceptivos, variando entre 29% das mulheres de 15 a 49 anos
unidas no quintil mais baixo e 21% no mais alto.

8 Africa do Sul, Quénia, Japao, india e China sdo exemplos de paises com predominancia de um (nico
método. Na Africa do Sul, 2003-04, e Quénia, 2008-09, os contraceptivos injetaveis eram o método de
preferéncia de 47,5% e 53%, respectivamente, das mulheres de 15 a 49 anos unidas. No Japao, 2005, o
condom masculino era usado por 92%. Na india, 2007-08, 74% das mulheres estavam esterilizadas. Na
China, 2006, o método de escolha de 48% era o DIU (p. 114).
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A persisténcia da predominancia de um Unico método indica o trade-off que pro-
gramas nacionais fazem entre a provisdo em massa de um método familiar para a
maioria versus investimento no sistema de salde para a diversificacdo de produtos
oferecidos e a garantia da expertise necessaria do provedor para a disponibilizacao
segura e o aconselhamento adequado para um ndmero maior de métodos.’ Nessa
perspectiva, € necessario ter em mente que a provisao de métodos contraceptivos
modernos, na maioria dos paises da América Latina, foi legislada e incorporada a po-
litica de salide no contexto da descentralizacdao do sistema publico. Dessa maneira,
a provisao de informacao, métodos e atendimento médico nao foi estabelecida como
um programa ou politica exclusiva, implantada e operada centralmente por secre-
tarias com os niveis necessarios de autonomia e recursos, COmo sao 0s casos, por
exemplo, do programa de transferéncia condicionada de renda no Brasil e da politica
de controle populacional chinesa.

Assim, a provisao gratuita de informacao, contraceptivos e acompanhamento médico
em servicos publicos na América Latina tende a ser afetada pela prioridade dada a
salde publica nos paises da regiao e a padecer dos mesmos males dos quais padece
todo o sistema publico de salde, tais como sobreposicoes e disfuncoes entre o nivel
central e o local; falta de mecanismos de estimulo, fiscalizacdo e sancao para im-
plantacao de servicos locais de acordo com os protocolos e normas técnicas; descon-
tinuidades quantitativas e qualitativas derivadas das mudancas dos gestores a cada
eleicao; e financiamento insuficiente, entre outros.

Ha certamente entraves para que o direito a contracepcao segura e informada atinja
as camadas mais pobres das populacoes da América Latina. As evidéncias indicam que
eles se localizam no cerne do sistema publico de salde e é ai que as agdes devem
ser concentradas e fortalecidas. Entretanto, seria ilusorio supor que o provimento
acessivel, seguro e de qualidade seja alcancado de forma isolada, sem que os siste-
mas publicos de salde como um todo sejam fortalecidos, aprimorados e ampliados.

Referéncias

EDOUARD, L. The right to contraception and the wrongs of restrictive services.
International Journal of Gynecology & Obstetrics, v. 106, n. 2, p. 156-159,
2009. Disponivel em: <http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/
$0020729209001519>.

FILMER, D.; PRITCHETT, L. H. Estimating wealth effects without expenditure
data - or tears: an application to educational enrollments in states of India.
Demography, v. 38, n. 1, p. 115-132, 2001. Disponivel em: <http://muse.
jhu.edu/>.

9 Disponivel em <http://icpdbeyond2014.org/uploads/browser/files/icpd_global_review_report.pdf>.
Acesso em: fev. 2014.



m André Junqueira Caetano

GLASIER, A. et al. Sexual and reproductive health: a matter of life and death.
The Lancet, v. 368, n. 9547, p. 1595-1607, 2006. Disponivel em: <http://
www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0140673606694786>. Acesso
em: 2006/11/10/.

GRIBBLE, J. N.; SHARMA, S.; MENOTTI, E. P. Family planning policies and their
impacts on the poor: Peru’s experience. International Family Planning
Perspectives, v. 33, n. 4, p. 176-181, 2007. Disponivel em: <http://www.
jstor.org/stable/30039240>.

HONDURAS. Secretaria de Salud; ICF INTERNATIONAL. Encuesta Nacional de
Salud y Demografia — ENDESA 2011-2012. Tegucigalpa: Instituto Nacional
de Estadistica de Honduras/Secretaria de Salud/ICF International, 2013.

PERU. Instituto Nacional de Estadistica e Informatica. Encuesta Demografica y
de Salud Familiar - ENDES 2012. Lima, 2013.

PERU. Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social. Plan Nacional de Poblacion
2010-2014. Lima: MMDS, UNFPA, 2011.

PROFAMILIA; COLOMBIA. Ministerio de Proteccion Social; USAID. Encuesta
Nacional de Demografia y de Salud - ENDS 2010. Bogota, 2011.

RUTSTEIN, S. O.; JOHNSON, K. The DHS Wealth Index. ORC Macro. Calverton,
Maryland, 2004.

UNITED NATIONS. Report of the International Conference on Population and
Development, Cairo, 5-13 September 1994. New York: United Nations,
n. 95.XI11.18, 1995.

WESTOFF, C. H.; OCHOA, L. H. Unmet need and the demand for family planning.
Comparative Studies DHS, n. 5, Columbia, Maryland, Institute for Resource
Development, 1991.

WHO - World Health Organization. Unsafe abortion: global and regional
estimates of the incidence of unsafe abortion and associated mortality in
2008. Geneva, 2011.



[aa]
-
9
35
&
a
T
O

Género e desenvolvimento na América Latina e Caribe:
desafios para a CIPD além de 2014

José Eustdquio Diniz Alves'

0 objetivo deste texto é contribuir para a atualizacao dos dados e o debate sobre
as questdes de género e desenvolvimento, tal como estabelecido no Programa de
Acao (PA) da Conferéncia Internacional sobre Populacao e Desenvolvimento (CIPD).
Decorridos quase 20 anos desta importante Conferéncia, € preciso avaliar os concei-
tos adotados, o estagio de desenvolvimento e a situacao das relacdes de género na
América Latina e Caribe (ALC).

Considerada a regiao mais desigual do mundo, a ALC registra desigualdades regionais,
de renda, de raca, de género, geracdo, etc. A novidade ocorrida na primeira década
do século XXI é que estas desigualdades apresentaram tendéncias de reducao. No
caso das relacoes de género, houve nao somente diminuicdo de algumas desigualda-
des, mas também reversao de outras, como na educacao, em que as mulheres alcan-
caram os homens e agora ampliam a diferenca em favor do sexo feminino.

No mercado de trabalho existe uma parcela de mulheres que alcancaram altas posi-
cOes ocupacionais e salariais, enquanto grande parte da populacao feminina continua
ocupada em atividades de baixa produtividade e em ocupacées nao remuneradas.
Tais desvantagens decorrem da divisao sexual do trabalho, da segregacao ocupa-
cional e da discriminacao salarial. Na politica e nos espacos de poder, os avancos
foram substantivos, embora a participacao esteja longe da paridade. Portanto, as
desigualdades de género continuam existindo, mas nao sdo unidirecionais, pois tém
aumentado as “desigualdades reversas” na América Latina e Caribe.

O desenvolvimento econdmico e social € um processo de transformacao estrutural
da economia que, quando bem-sucedido, gera aumento do valor produzido por habi-
tante — por meio da elevacao da produtividade do trabalho — e possibilita avancos
na educacdo, na saude, nas condicdes de moradia e no bem-estar da populacdo. Em
geral, o desenvolvimento acontece de forma concomitante as transicdes urbana e
demogréfica (reducao das taxas de mortalidade e natalidade). A mudanca da estru-
tura produtiva é acompanhada pela alteracao dos arranjos familiares e das relacoes
de género. Particularmente importantes sdao as mudancas na situacao da mulher na
economia e na sociedade. As mulheres sao cerca da metade da populacao mundial e,
como ja dizia Charles Fourier, ha quase 200 anos ndo existe emancipacao social sem
a emancipacao da mulher.

1 Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (Ence) do IBGE, Brasil, jose.diniz@ibge.gov.br.
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Participar do desenvolvimento é ndo apenas um direito das mulheres, mas também
uma condicao para o proprio desenvolvimento. A contribuicao feminina para a eco-
nomia é cada vez mais reconhecida, mesmo nos meios empresariais, como afirmou
Klaus Schwab, fundador e chefe-executivo do World Economic Forum, de Davos, na
Suica, que fez a seguinte afirmacao no prefacio do relatoério do Global Gender Gap
Index (GGGl), de 2009:

E mais importante agora do que nunca que os paises e as empresas prestem aten-
cao a um dos fundamentais pilares do crescimento econdmico de que dispéem: as
habilidades e os talentos dos recursos humanos do sexo feminino (WEF, 2009, p. V).

A CIPD do Cairo deu bastante énfase a necessidade de politicas para promocao do em-
poderamento e da autonomia da mulher como forma de atingir a equidade entre os
sexos, visando a construcao de um desenvolvimento sustentavel. O Programa de Acao
da CIPD considerou que as mulheres estavam em desvantagem em todos os tipos de
atividade na sociedade e que seria necessario assegurar o aumento da contribuicao
feminina para o desenvolvimento com seu pleno envolvimento nas seguintes areas:
educacao; salde; mercado de trabalho; participacdo social e politica; e legislacao
que apoie a equidade e combata a discriminacao de género.

O Plano reforcou, ainda, a necessidade de se garantir a melhoria do status da mulher
para aumentar sua capacidade de tomar decises na area da sexualidade e da repro-
ducao. Sendo um direito, a maior autonomia da mulher nas questées reprodutivas fa-
cilitaria o processo de regulacao da fecundidade e, consequentemente, contribuiria
para a queda das taxas de natalidade. A transicao demografica foi considerada uma
condicao necessaria para a decolagem do desenvolvimento sustentado e sustentavel.
Em relacdo as meninas, o Plano de Acédo estabelece trés objetivos:

« eliminar toda forma de discriminacao contra a menina e as causas fundamen-
tais da preferéncia por filho, o que resulta em praticas prejudiciais e antiéticas
com referéncia ao infanticidio feminino e a selecao pré-natal do sexo;

e aumentar a conscientizacao publica do valor da menina e, ao mesmo tempo,
fortalecer a autoimagem, a autoestima e o status da menina;

« melhorar o bem-estar da menina, especialmente com relacao a saide, alimen-
tacao e educacao.

Quanto aos homens, o PA do Cairo considera que o sexo masculino estava em situa-
cao de vantagem na sociedade e participava pouco da vida reprodutiva e da familia,
deixando os maiores encargos das atividades reprodutivas e domésticas para as mu-
lheres. Assim, o Programa estabelece: “O objetivo é promover a igualdade dos sexos
em todas as esferas da vida, inclusive a vida familiar e comunitaria, e incentivar e
capacitar o homem a assumir a responsabilidade de seu comportamento sexual e re-
produtivo e de seus papéis na sociedade e na familia” (NACOES UNIDAS, 1994, p. 53).

Portanto, nao ha davidas de que a CIPD do Cairo foi muito firme na defesa do em-
poderamento e da autonomia das mulheres. Adotou-se o diagnostico de que o sexo
feminino estava em desvantagem em todos os aspectos da vida, em relacao aos
homens, e caberia a populacdo masculina uma maior participacao nas atividades
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reprodutivas e nos afazeres domésticos no ambito da familia. Porém, os dados
apresentados a seguir mostram que as mulheres ja superavam os homens em varias
areas (especialmente educacao e salde), sendo que tais “desigualdades reversas”
estao se acentuando. Uma atualizacao do Plano de Acao, portanto, precisa abordar
as desigualdes de género em ambas as direcdes, pois nem as mulheres estao piores
em tudo e nem os homens estao melhores em todas as areas. Uma sociedade com
equidade de género nao pode se sustentar em desigualdades reversas, ou seja, de-
sigualdades a favor das mulheres nao compensam necessariamente aquelas a favor
dos homens.

Outro aspecto que merece mais atencao refere-se as desigualdades entre as proprias
mulheres. Por exemplo, mesmo que o rendimento médio feminino seja menor do que o
dos homens, existe uma parcela das mulheres que ganham mais do que os seus compa-
nheiros. Ha também diferencas geracionais, sendo que algumas parcelas de mulheres
jovens (25-34 anos), com curso superior, sem filhos, possuem rendimentos superiores
ou semelhantes aos dos homens. Tém-se, ainda, diferencas de classe, raca e regiao en-
tre as proprias mulheres, sendo que aquelas vivendo em familias monoparentais, com
filhos pequenos e no setor informal sdo, geralmente, as que estao em piores condicoes
sociais. Os tipos de familia e de conjugalidade afetam as relacoes de género.

Para elaborar politicas compativeis com uma realidade cada vez mais complexa,
precisamos entender os dados e averiguar onde existem equidades e onde estao as
desigualdades de género, quer sejam a favor das mulheres ou dos homens. Conside-
rando que género é um conceito relacional, seria preciso olhar para o processo de
empoderamento nao somente das mulheres, mas também dos homens, ja que as anti-
gas desigualdades convivem hoje com desigualdades reversas. Na pratica, a equidade
de género tem sido a excecao. Mulheres e homens precisam ser objetos de politicas
visando uma situacao de mais equilibrio social, no sentido de evitar elevados diferen-
ciais, por sexo, nos diversos indicadores sociais.

As trés fontes basicas de dados utilizadas foram as da Divisdo de Populacdao da ONU
(UN/ESA, 2012), da Cepal (CEPALSTAT, 2013) e da Inter-Parliamentary Union (IPU,
2013). Devido a limitacdo de espaco, os graficos que fundamentam empiricamente
o presente estudo nao serao mostrados neste artigo, mas podem ser consultados no
paper “Population and changes in gender inequalities in Latin America”, apresentado
na XXVII Conferéncia da IUSSP (ALVES; CAVENAGHI; MARTINE, 2013).

A transicao demografica na América Latina e o superavit de mulheres

A transicao demografica acontece de forma sincronica ao processo de urbanizacéo e
industrializacdo. Na América Latina e Caribe, a taxa bruta de natalidade (TBN) caiu
durante todo o século XX e chegou ao seu nivel mais baixo no quinquénio 2005-2010.
Ataxa bruta de natalidade permaneceu acima de 40 nascidos vivos por mil habitantes
até meados da década de 1960, iniciando um processo de declinio constante, deven-
do atingir o crescimento populacional zero em meados do século XXI.
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Como mostraram Chackiel e Schkolnik (2004), a transicdo demografica aconteceu de
maneira diferenciada entre os paises da regidao, mas, em maior ou menor medida,
todos os paises da América Latina e Caribe ja atingiram taxas brutas de natalidade
baixas, alcancando seus menores niveis historicos. Ja a taxa de fecundidade total
(TFT) da ALC, que era de cerca de 6 filhos por mulher em 1960, esta chegando ao ni-
vel de reposicao (2,1 filhos por mulher) no quinquénio 2010-2015 e devera continuar
caindo até algo proximo de 1,8 filho por mulher, em 2050, segundo dados da divisao
de populacao da ONU. Desta forma, o chamado “fantasma malthusiano” nao mais
ameaca a regiao. A dinamica populacional deixou de ser vista como um entrave ao
desenvolvimento e a nova estrutura etaria transformou-se em uma janela de opor-
tunidade, ja que a razao de dependéncia demografica caminha para atingir seu nivel
mais baixo no quinquénio 2020-2025.

A melhoria das condicées demograficas da ALC aconteceu conjuntamente com o
avanco do status social das mulheres. As taxas de mortalidade infantil, que estavam
em 135,8 dbitos por mil nascidos vivos, para os meninos, e 116,2 por mil, para as
meninas, no quinquénio 1950-55, cairam para, respectivamente, 24,6 e 18,9 por mil,
em 2005-10. Portanto, nos ultimos 60 anos, a taxa de mortalidade infantil diminuiu e
as meninas sempre tiveram menor mortalidade do que os meninos latino-americanos.
Estes nimeros contrastam com taxas mais elevadas de mortalidade infantil entre as
meninas na China e na india, os dois paises mais populosos do mundo.

Assim, quando o PA da CIPD fala sobre “Eliminar toda forma de discriminacao contra a
menina e as causas fundamentais da preferéncia por filho, o que resulta em praticas
prejudiciais e antiéticas com referéncia ao infanticidio feminino e a selecao pré-na-
tal do sexo”, isto parece nao se aplicar para a ALC. Certamente, existem maltratos
contra as criancas e a mortalidade infantil ainda é alta na regido, para ambos os
sexos, mas a ALC esta muito longe de qualquer situacao de “infanticidio ou fetocidio
feminino”.

Na América Latina e Caribe, nascem cerca de 4% a 5% mais meninos do que meninas.
Mas existe uma sobremortalidade masculina que ja se manifesta no primeiro ano de
vida. Esta sobremortalidade continua ao longo do ciclo de vida e tem se acentuado,
de tal forma que a razao de sexo torna-se cada vez menor na regido. Na década de
1950 havia, em média, um superavit de 50 mil homens na ALC e, até 1960, existiam
mais homens do que mulheres na regiao, sendo que a partir desta data as mulheres
passaram a ser maioria na populacao. Em 2010, a estimativa indicava um superavit de
7,4 milhdes de mulheres e as projecoes apontam para um superavit de 16,8 milhdes
de mulheres, em 2050, sendo que o maior excedente feminino esta concentrado nas
areas urbanas.

A esperanca de vida, de ambos os sexos, era de 51,3 anos na primeira metade da
década de 1950, passando para 73,4 anos no quinquénio 2005-10. Na metade do
século XX, a esperanca de vida na ALC representava apenas 77,7% daquela atingida
pelos paises desenvolvidos, mas, na primeira década do século XXI, ja chegava a
95,2%. Desta forma, houve um processo de convergéncia, sendo que a ALC reduziu
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significativamente a diferenca que existia em relacao as regides mais desenvolvidas,
especialmente para o caso feminino. Contudo, a diferenca entre a esperanca de vida
ao nascer feminina e a masculina, que era de 3,4 anos a favor das mulheres em 1950-
55, aumentou para 6,4 anos no quinquénio 2005-10.

Os dados epidemioldgicos mostram que, entre 1950 e 2010, na ALC, houve reducao
da mortalidade materna e aumento das mortes por causas externas (homicidios,
agressoes e acidentes de transito), especialmente para os homens. O resultado
deste processo € o aumento do superavit de mulheres no conjunto da populacao
da América Latina, sendo que a razao de sexo comeca a cair rapidamente depois
dos 15 anos de idade e o superavit de mulheres passa a ser crescente apds os
25 anos.

A América Latina e o Caribe estdao em processo avancado da transicao demografica,
o0 que significa, também, que a regido esta passando por uma mudanca na estrutura
etaria, com reducdo da razao de dependéncia demografica. Existe uma janela de
oportunidade na regido, com a possibilidade de aproveitamento do “bonus demo-
grafico”, caso as politicas econdmicas e sociais propiciem a realizacao do potencial
produtivo e cultural da populacao latino-americana. A dinamica demografica ndao tem
sido um entrave ao desenvolvimento. Ao contrario, as condi¢coes demograficas estao
favorecendo o crescimento econémico e a reducao da pobreza e das desigualdades,
inclusive das desigualdades de género.

A reversao do hiato de género na educagdo na ALC

Segundo o Programa de Acdo da CIPD do Cairo, capitulo IV: “Ha 130 milhdes de
criancas nao-matriculadas na escola primaria e delas 70 por cento sdao de meni-
nas”. Nos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio foi definida a seguinte meta:
“Eliminar las desigualdades entre los sexos en la ensenanza primaria y secundaria,
preferiblemente para 2005, y en todos los niveles de la ensehanza para el ano
2015” (Meta 3A, ODM # 3).

No passado, o acesso das mulheres a escola na ALC era limitado e elas tinham ta-
xas de matricula menores do que as dos homens. O processo de universalizacdo das
matriculas na América Latina e Caribe é recente e nao esta totalmente completo.
Porém, nas Ultimas décadas, houve uma reversao do hiato de género na educacao.

No decorrer dos Gltimos 40 anos, as taxas de analfabetismo cairam continuamente a
medida que a cobertura escolar das geracées mais novas foi se ampliando. O analfa-
betismo entre as mulheres era muito mais alto do que o dos homens e esta diferenca
diminuiu, embora as mulheres mais idosas continuem predominando entre a popula-
cao analfabeta.

A entrada macica de mulheres nos diversos niveis de educacdo comecou no ensino
primario, prosseguiu com a maior presenca feminina no ensino secundario e avancou
com a ocupacao crescente das vagas no ensino superior.
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O Grafico 1 mostra o processo de reversao do hiato de género na educacdo na Améri-
ca Latina e Caribe. Em 1970, havia 95 mulheres para cada 100 homens matriculados
no ensino secundario e 61 mulheres para cada 100 homens no ensino superior. No pri-
meiro caso, as mulheres ultrapassaram os homens em 1974 e, no segundo, em 1993.
A desigualdade reversa ampliou-se e, em 2011, ja havia 107 e 127 mulheres por 100
homens, respectivamente, nos ensinos secundario e superior.

Grafico 1
Relacdo entre homens e mulheres nos niveis de ensino secundario e superior
América Latina e Caribe — 1970-2011
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Fonte: CEPALSTAT (2013). Disponivel em: <http://interwp.cepal.org/sisgen/Consultalntegrada.asp?idindica-
dor=185&idioma=e>.

O processo nao para por ai nos cursos de graduacao. Com o maior nimero de mulhe-
res com diploma superior, aumenta a competitividade feminina nos cursos de pos-
-graduacao. Por exemplo, o Brasil, que é o pais com a pos-graduacao mais ampla
da América Latina, formou 2.830 doutores em 1996 e 10.705 em 2008. As mulheres
representavam 44,2% dos titulados em 1996 e ultrapassaram os homens a partir de
2004, chegando a formar 51,5% dos titulados, em 2008. Tudo indica que o caso brasi-
leiro ndo é uma excecao na pds-graduacdo na América Latina e Caribe.

Porém, a maior presenca feminina nos diversos niveis de ensino pode refletir uma
dificuldade das mulheres em conseguir uma insercao adequada no mercado de tra-
balho. Neste caso, as maiores taxas de matriculas das mulheres poderiam ser uma
estratégia de investimento em capital humano para adquirir melhores condicoes de
competitividade no mercado de trabalho (ALVES; CORREA, 2009). Todavia, a conti-
nuidade desta tendéncia, no longo prazo, pode gerar uma situacao de desigualdade
entre homens e mulheres que é prejudicial para a equidade social.

Desta forma, os indicadores quantitativos da educacao na ALC mostram que as metas
da CIPD do Cairo e dos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio (ODM) foram nao s6
alcancadas como também ultrapassadas, sendo que as mulheres das geracdes mais
jovens aumentam, ano-a-ano, suas vantagens em relacdo aos homens em todos os
niveis de ensino.
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As desigualdades de género no mercado de trabalho na ALC

A crescente insercao das mulheres nas atividades do mercado de trabalho é uma
das caracteristicas do processo de desenvolvimento econémico na América Latina e
Caribe. A urbanizacao, o crescimento dos niveis educacionais, a queda das taxas de
fecundidade e o trabalho extradoméstico sao tendéncias que se reforcam mutuamen-
te. Na ALC, as taxas de atividade masculinas no mercado de trabalho ficaram estaveis
entre 1990 e 2008, enquanto as femininas passaram de cerca de 40% para mais de
50%, no mesmo periodo.

Embora possa existir uma tendéncia de longo prazo rumo a paridade nas taxas de
ocupacao, para ambos os sexos, ainda ha varios obstaculos que impedem a participa-
cao feminina, tanto pelo lado da demanda quanto da oferta. Processos de segregacao
ocupacional e discriminacao salarial sao marcadores de discriminacao que limitam
a participacao feminina nas atividades produtivas. Por outro lado, a sobrecarga dos
afazeres domésticos e das atividades da economia do cuidado aumenta os encargos
femininos no ambito da familia e diminui a capacidade de oferta da forca de trabalho
das mulheres no mercado de trabalho. Portanto, existem restricoes que precisam
ser superadas para se atingir maior equidade de género nas atividades produtivas e
reprodutivas.

Uma das restricdes para a maior insercao das mulheres no mercado de trabalho
refere-se as maiores taxas de desemprego para a populacao feminina prevalecen-
tes na regidao. O lado positivo é que o desemprego caiu e alcancou o nivel mais
baixo dos Ultimos 20 anos no final da primeira década do século XXI. O desem-
prego atinge principalmente as mulheres jovens e residentes em areas urbanas.
Outra restricao a insercao feminina no mercado de trabalho decorre do alto grau
de informalidade das atividades urbanas na ALC. Metade da populacao economi-
camente ativa urbana esta ocupada em atividades de baixa produtividade. A pre-
caridade do trabalho estava aumentando até 2002 e comecou a cair a partir desta
data, mas durante todo o periodo as mulheres apresentaram taxas mais elevadas
de trabalho precario.

Porém, no geral, existe um quadro de reducao das desigualdades de género e de
avanco no status da mulher no mercado de trabalho na América Latina. Embora os
avancgos acontecam de forma continua, o ritmo de melhoria é lento. Algumas parce-
las das mulheres apresentam progressos mais rapidos e outras permanecem em con-
dicoes desfavoraveis. Ha que se destacar que as diferencas salariais tém diminuido
nas geracdes mais jovens. Contudo, existe uma maior proporcao de mulheres sem
rendimento proprio, o que acontece devido ao maior envolvimento destas mulheres
com as tarefas domésticas ndo remuneradas da economia do cuidado. A divisao sexu-
al do trabalho mantém uma grande proporcao de mulheres em ocupacdes sem remu-
neracao, como cuidadoras, enquanto os homens sao levados as tarefas remuneradas
e a assumir o papel de provedores.
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O empoderamento das mulheres na politica

O continente americano foi o que apresentou o maior avanco da participacao fe-
minina no Parlamento desde a IV Conferéncia da Mulher, em Beijing, que propss a
aplicacao de politicas de cotas para reduzir o déficit democratico de género. Segundo
dados da Inter-Parliamentary Union (IPU), as mulheres das Américas ocupavam 12,9%
da Camara de Deputados (ou instituicdo equivalente), em 01 de janeiro de 1997, e
passaram para 24,4%, em 01 de abril de 2013, a frente das mulheres da Europa que
representavam 23,7% na mesma data.

Dentro do continente Americano foram os paises da ALC que apresentaram as maiores
taxas de participacao feminina nas Camaras de Deputados. No topo da lista estao
Cuba, Nicaragua, Argentina e México, todos com mais de 30% de presenca feminina.
Ha 11 paises na frente do Canada e 15 na frente dos Estados Unidos. O Brasil, maior
pais da ALC, possui uma das taxas mais baixas de presenca feminina no Parlamento.
Grafico 2
Porcentagem de mulheres no Parlamento (Camara baixa ou unicameral)

Paises do continente americano — 2013 (1)
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Além de estar na lideranca mundial de participacao feminina no Poder Legislativo,
a América Latina tem conseguido eleger diversas mulheres para o cargo maximo do
Executivo, neste inicio do século XXI. Michelle Bachelet foi eleita presidente do Chile
para a gestao 2006-2010 e reeleita para a gestao 2014-2018, Cristina Kirchner venceu
as eleicoes para a presidéncia da Argentina em dois mandatos (2007-2011 e 2011-
2015), Portia Simpson-Miller tornou-se primeira-ministra da Jamaica (2006-2007),
Laura Chinchilla ganhou a presidéncia da Costa Rica (2010-2013) e Dilma Rousseff
conquistou a presidéncia do Brasil (2011-2014). Ja os Estados Unidos, com 230 anos
de democracia, nunca elegeu uma mulher para a Casa Branca, nem como presidenta
e sequer como vice-presidenta.
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Evidentemente, a participacdo feminina na politica na América Latina esta longe de
alcancar a paridade de género na representacao politica (participacao meio a meio
para ambos os sexos), conforme proposta da X Conferéncia Regional sobre a Mulher
da América Latina e Caribe, ocorrida em Quito, de 17 a 20 de agosto de 2007, e que
foi reforcada pelo Consenso de Montevideo, de agosto de 2013. Contudo, a ALC (e a
Ameérica como um todo) esta a frente dos outros continentes no indice de participa-
¢ao politica por género. O fato de a regido ter avancado na construcao de regimes
democraticos, apresentar um superavit de mulheres na populacao e contar com mu-
lheres com niveis de educacao cada vez maiores pode explicar, pelo menos em parte,
o0 avanco feminino nos cargos de representacao politica.

Consideracoes finais

A principal licao que pode ser apreendida dos dados analisados neste texto é que
as desigualdades de género nédo sao unidirecionais. Ou seja, as mulheres nao estao
sempre em desvantagem em relacdo ao sexo oposto. Em algumas areas as mulheres
estao em vantagem quando comparadas aos homens, como nos casos dos indicadores
de esperanca de vida ao nascer e de educacao.

Em uma regiao de grandes contrastes como a ALC, as condicoes sociais nao diferem
apenas entre homens e mulheres, mas também entre os homens e entre as mulheres.
Isto quer dizer que existem parcelas das mulheres que possuem condicoes de vida,
no geral, muito melhores do que diversas camadas da populacao masculina. Portan-
to, politicas para incentivar o empoderamento das mulheres, em abstrato, precisam
tomar cuidado para nao aprofundar as desigualades entre as proprias mulheres. Por
exemplo, politicas de cotas para aumentar a participacao feminina na politica podem
reduzir as desigualdades de género, mas se as mulheres eleitas forem da mesma ori-
gem de classe (e até familiar) dos homens, entéo o resultado pode ser o aumento das
desigualdades sociais intragénero.

Pela argumentacéo anterior, podemos dizer que nao é eficiente a construcao de poli-
ticas para reduzir as desigualdades de género, sem que se enfrentem as desigualda-
des sociais como um todo. Mas é preciso combater as bases que sustentam a divisao
social do trabalho de maneira articulada com a reducao da desigualdade sexual do
trabalho. Para que as mulheres avancem na busca de melhores condicdes de emprego
e salario, é necessario que os homens compartilhem de forma mais efetiva as tarefas
da reproducao e da economia do cuidado.

Uma agenda para o pos-Cairo deveria estabelecer metas mais avancadas para lidar
com as desigualdades de género remanescentes, com as desigualdades reversas e com
as desigualdades intragénero, ou seja, entre mulheres e entre homens, em todos os
seus recortes regionais, de geracao, de cor/raca, etc. Antes que o processo de enve-
lhecimento se manifeste em sua plenitude, a ALC precisa avancar na construcao de
um sistema de protecao social, na melhoria da qualidade de vida da populacado e na
elaboracéo de relagoes de género mais equitativas para garantir a plena efetivacao dos
direitos humanos na regiao.
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Migracioén internacional en América Latina:
tendencias y retos para la accion

Marcela Cerrutti’

El Programa de Accion de El Cairo (PA-CIPD), adoptado por 179 paises durante la
Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo en 1994, establecio una
serie de recomendaciones que debian cumplirse en un plazo de 20 afos. El capitulo
X del programa esta dedicado a la migracion internacional, y constituye un hito en
materia de acuerdos referidos a este tema. Alli no solo se hicieron recomendaciones
por primera vez, sino que a partir de este acuerdo se incremento el interés por los
complejos vinculos entre la migracion y el desarrollo.

A poco de cumplirse los 20 afos de vigencia de este programa, es importante reflexio-
nar en torno a su implementacion y abrir el debate sobre los nuevos retos que implica
la realidad migratoria de América Latina y el Caribe. En ese sentido, este articulo
tiene como proposito hacer una relectura de los aspectos salientes del programa en
funcién de los cambios ocurridos en materia migratoria a nivel internacional. Por
una parte, se destacan la vigencia de su enfoque, basado en los derechos, y de un
conjunto de problematicas migratorias. Por la otra, se analizan los cambios en las
tendencias migratorias recientes y los retos que perduraran mas alla de 2014. Se
presta particular atencion a los desafios que suponen la migracion intrarregional y los
procesos incipientes de retorno.

La migracion en el Programa de Accion de El Cairo

El capitulo X del PA-CIPD, destinado a la migracion internacional, sefiala como deter-
minantes del proceso migratorio un conjunto complejo de factores que incluyen los
desequilibrios econémicos, la pobreza y el medio ambiente, la falta de seguridad y paz
y la violacion de derechos humanos. Tanto en sus objetivos como en las bases para la
accion predomina un enfoque basado en el respeto de los derechos humanos, el com-
bate al trafico de personas y la preocupacion por la migracion de caracter irregular.

Como eje ordenador, se distingue la situacion de tres tipos de migrantes, que son
definidos en funcién de su situacion migratoria y del caracter forzado o no del despla-
zamiento: documentados; indocumentados, y refugiados, solicitantes de asilo o des-
plazados. Para cada uno de estos tipos se proponen objetivos deseables (diagrama 1).

' Centro de Estudios de Poblacion (CENEP), Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas

(CONICET), Argentina, mcerrutti@cenep.org.ar.
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Diagrama 1
Tipos de migrantes establecidos por el Programa de Accion
de El Cairo y principales objetivos para cada uno
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Fuente: elaboracion propia.

Los tres procesos migratorios que se remarcaban como dominantes en la época en
la que se redacto el programa eran los incrementos de los flujos migratorios interre-
gionales, en particular los de sentido sur-norte; la preocupacion por una creciente
migracion irregular y el aumento alarmante de la migracion forzada.

En el documento se expresaba el deseo de alcanzar una “migracion manejable” a
nivel internacional, fortaleciendo la opcion de las personas de quedarse en el pais
de origen. Se afirmaba que mediante un crecimiento econdmico sostenible y con
equidad podria garantizarse lo que posteriormente fue aludido como el “derecho a
no migrar”.

Mas alla de esta aspiracion, dificil de alcanzar en un contexto internacional carac-
terizado por marcadas asimetrias en las estructuras de oportunidades, el programa
también abogaba por una migracion ordenada que produjera efectos positivos tanto
en el pais de origen —basicamente mediante las remesas— como en el de destino —a
través de la provision de recursos humanos. Ademas se mencionaba el objetivo de
facilitar el proceso de integracion de los migrantes que regresaban a sus paises.

Los marcos normativos explicitamente mencionados en el capitulo X eran la Con-
vencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores
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migratorios y de sus familiares?, la Convencion sobre los derechos del nifo® —en
relacion a la promocion de su integracion y su derecho a la reunificacion familiar— y
la Convencion y el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados*. Ademas, se instaba
expresamente a los gobiernos a un tratamiento igualitario entre los migrantes regu-
lares y los propios nacionales y a otorgar el derecho a la reunificacion familiar.

A partir de la aprobacion del programa se inicidé un proceso de creciente preocupa-
cion a nivel internacional por las problematicas asociadas a la migracion y a sus vin-
culos con el desarrollo. Concretamente, se sucedieron numerosas iniciativas, entre
las que deben destacarse el lanzamiento de la Comision Mundial sobre las Migraciones
Internacionales por parte del Secretario General de las Naciones Unidas, en 2004; el
primer Dialogo de Alto Nivel sobre la Migracion Internacional y el Desarrollo, en 2006,
y la constitucion del Foro Mundial sobre Migracion y Desarrollo®, en 2007. A estas le
ha seguido otro nimero significativo de reuniones y dialogos, poniendo claramente de
manifiesto la jerarquia otorgada a esta problematica y las dificultades para alcanzar
acuerdos a nivel internacional en esta materia.

En efecto, si bien las ocasiones de dialogo se han multiplicado desde El Cairo, esto no
necesariamente ha implicado una proliferacion de acuerdos, ni siquiera un aumento
notable del nimero de paises industrializados que ratificaron normativas interna-
cionales de proteccion de los derechos de los migrantes. Como sostienen Martinez,
Reboiras y Soffia,

cuantos mas avances formales se han venido dando en el tratamiento de los
temas migratorios, mas retrocesos se detectan en la construccion multilateral
de una genuina agenda migratoria, lo que se refleja en un empobrecimiento
del dialogo y la cooperacion y, en especial, en la escasa capacidad de muchos
gobiernos e instituciones para hacer frente a la crisis desde sus primeros sin-
tomas (2010: 46).

Esta dificultad en el establecimiento de una agenda comprensiva y consensuada en
torno al tema expresa y emana de las crecientes barreras a la migracion internacional
y al reconocimiento de derechos de los inmigrantes por parte de los paises desarro-
llados.

A pesar de este panorama poco alentador, en la Primera reunion de la Conferencia
Regional sobre Poblacion y Desarrollo de América Latina y el Caribe —celebrada en
Montevideo en agosto de 2013—, los paises de la region firmaron un acuerdo que
supone un importante compromiso en materia de derechos humanos de los migran-
tes —el Consenso de Montevideo sobre Poblacion y Desarrollo. En él se reconocen las

2 Adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 18 de diciembre de 1990.

3 Adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989.

4 La primera adoptada el 28 de julio de 1951 en la Conferencia de las Naciones Unidas de
Plenipotenciarios sobre el Estatuto de los Refugiados y los Apatridas, y el segundo en 1967.

> Este Foro establecio un proceso de diadlogo informal, no vinculante y voluntario, con participacion
de la sociedad civil.
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contribuciones significativas que ellos realizan tanto a sus paises de origen como a los
de destino, y se manifiesta la preocupacion por los impactos que puede tener la crisis
economica en su situacion. Se tratan aspectos sumamente relevantes de este asunto,
como la necesidad de incorporar la cuestion migratoria —incluyendo la regularidad—
en las agendas y estrategias mundiales, regionales y nacionales de desarrollo; la no
criminalizacion de la migracion y la promocion de los derechos de los migrantes; la
cooperacion entre paises de origen, transito y destino; la promocion de mecanismos
que faciliten la movilidad y mejoren las condiciones de vida de los migrantes —como
los convenios de seguridad social, el acceso a servicios sociales basicos, de educacion
y salud, incluidas la salud sexual y la salud reproductiva—, entre otros.

Por ultimo, en la declaracion del segundo Dialogo de Alto Nivel sobre la Migracion
Internacional y el Desarrollo —celebrado en octubre de 2013—, en la que si bien
algunos puntos dejan entrever tensiones e intereses a veces contrapuestos entre
paises industrializados receptores de migrantes y paises de origen, se reafirma en
general la necesidad de promover y proteger los derechos humanos de los migran-
tes y se enfatizan temas actuales de preocupacion sobre los procesos migratorios,
en particular la situacion de grupos vulnerables —como las mujeres en sectores
especificos de la actividad econémica, los nifos, nifas y adolescentes. En la de-
claracion se aboga por maximizar los potenciales beneficios de la migracion para
los procesos de desarrollo econémico de los paises de origen, transito y destino y
se reconoce la complejidad de las migraciones. También se reitera la condena al
trafico y la trata, y se incluyen declaraciones acerca de la migracion calificada,
las remesas, la necesidad de dialogo y de ampliacion de conocimientos sobre los
procesos migratorios.

Las tendencias globales de la migracion y la situacion regional

El programa de El Cairo sefalaba una tendencia que efectivamente pudo constatarse
en los datos: el incremento de la migracion desde el sur hacia el norte. En efecto,
entre 1990 y 2010 el stock de migrantes provenientes de paises del sur residiendo en
los del norte se incremento de 40 a 74 millones de personas. El aumento relativo de
este stock fue significativamente superior al que se registro a nivel global (85% frente
al 34%) (United Nations, 2012).

Si bien esta tendencia cobro creciente interés por sus implicaciones para los paises
industrializados, en cierta medida opaco la relevancia numérica que ya tenia la mi-
gracion sur-sur. De hecho, a pesar de esta tendencia, aln hoy el nimero de migrantes
que proceden de paises del sur y residen en otros paises de esa area es practicamente
el mismo que el de migrantes sur-norte (grafico 1).

Los destinos mas escogidos por los migrantes latinoamericanos y caribefos son los
paises industrializados, particularmente Estados Unidos, como muestra el grafico 2.
En 2010, solo alrededor de dos de cada diez migrantes internacionales provenientes
de América Latina y el Caribe residian en otros paises de la misma region —o de otras
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regiones subdesarrolladas. Es indudable que este panorama esta muy influenciado
por la magnitud de la migracion desde México y Centroamérica hacia Estados Unidos.
El caso de América del Sur es algo diferente.

Grafico 1
Mundo, 2010: numero de migrantes clasificados por regiones
de origen y destino (en millones)
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Fuente: calculado sobre la base de datos de United Nations (2012).

Grafico 2
América Latina y el Caribe, 2010: niumero de emigrantes
por lugar de residencia (en millones)

3.9

4.6

0.7
B América Latina y el Caribe
I Sur
Estados Unidos y Canada
23.5

Il Europa
Fuente: calculado sobre la base de datos de United Nations (2012).

Hace ya varios afos los inmigrantes estan padeciendo climas sociales notoriamente
mas hostiles. Desde la época en que se redacté el programa de El Cairo, las barreras
de los paises industrializados para la migracion, especialmente la indocumentada,
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se han intensificado. A esta situacion se le sumo la crisis econémica internacional
en Estados Unidos y Europa, que impacto intensamente en las oportunidades labo-
rales para los migrantes (Aysa-Lastra y Chacon, 2011). Los nimeros de deportacio-
nes han crecido de manera significativa, y si bien las entradas irregulares pueden
haber descendido, los migrantes indocumentados que han logrado ingresar no con-
sideran la posibilidad de retornar a sus paises por el temor a no poder re-emigrar
(De Haas, 2007). El aumento de la intolerancia y la xenofobia, particularmente
hacia los migrantes indocumentados, los hace hoy mucho mas vulnerables a la vio-
lacion de sus derechos.

Como resultado de estos procesos, los flujos de emigrantes de América Latina y el
Caribe hacia los paises centrales han disminuido en los afos recientes; los datos refe-
ridos a Estados Unidos asi lo sugieren. Como puede apreciarse en el grafico 3, el stock
de latinoamericanos y caribefios en ese pais experiment6 una marcada tendencia as-
cendente hasta 2007, fecha a partir de la que ese incremento se desaceler6 en forma
notable, llegando practicamente al estancamiento en los Ultimos afios.
Gréfico 3
Estados Unidos, 2000-2011: evolucion del nimero
de migrantes latinoamericanos y caribefios por regiones
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Fuente: Pew Hispanic Center, sobre la base de datos del censo de poblacion de 2000 y de la American Com-
munity Survey 2001-2011.

Los efectos de la recesion econdomica a partir de 2008, la intensificacion de los con-
troles migratorios y el incremento notable del nimero de deportaciones son clave
para explicar esta evolucion. Como puede observarse en el grafico 4, en Estados
Unidos las deportaciones se duplicaron en la Gltima década, y afectaron a cerca de
391,953 personas en 2011. La propension emigratoria desde México, principal pais
de origen de sus inmigrantes, se redujo en forma considerable; ademas, en este pais
latinoamericano se registré en 2010 un aumento significativo de los retornados y un
saldo migratorio neto cercano a cero por primera vez en 70 afos (Zenteno, 2012).
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Grafico 4
Estados Unidos, 1990-2011: namero anual de deportaciones
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Fuente: US Department of Homeland Security, ENFORCE Alien Removal Module (EARM), January 2012, Enfor-
cement Integrated Database (EID), December 2011.

El segundo pais mas importante dentro del mundo desarrollado como receptor de in-
migrantes latinoamericanos, particularmente los provenientes de América del Sur, ha
sido Espaia. Durante los primeros afos del nuevo milenio, los patrones de emigracion
extrarregional de los sudamericanos experimentaron un cambio, y los flujos comen-
zaron a dirigirse mayoritariamente a ese pais europeo. La eleccion de Espafa como
destino alternativo, al menos hasta 2008, se origind en parte en el endurecimiento
de las medidas de control en Estados Unidos con posterioridad a los hechos del 11
de septiembre de 2001. Por otra parte, el propio escenario espafol jugd un papel
decisivo, en funcion de los intensos cambios econémicos, sociales y demograficos que
generaron una abundante demanda de mano de obra migrante y un clima favorable
para los provenientes de América Latina y el Caribe (Domingo, 2002, 2003 y 2005;
Reher y Requena, 2009; Cerrutti y Maguid, 2011).

Sin embargo, la profunda crisis econdmica de este pais impacté intensamente en las
oportunidades laborales y de vida en general de los migrantes. En efecto, la tasa
de desempleo de los inmigrantes latinoamericanos superd un tercio de la fuerza de
trabajo en 2012. Esta situacion ha reducido notablemente el atractivo de Espana y ha
impulsado incipientes procesos de retorno (Pajares, 2010; Maguid y Cerrutti, 2012).
Los datos expresan ambos procesos: por una parte, la llegada de migrantes en gran
cantidad a comienzos del nuevo milenio y, por la otra, la virtual detencion de estos
flujos a partir de la crisis (grafico 5)°.

¢ De hecho, entre 2010 y 2011 disminuyo el nimero absoluto de migrantes provenientes de paises
sudamericanos en Espafna, que paso de 2,102,689 a 2,080,792 personas.
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Grafico 5

Espafa, 2000-2011: evolucién del numero de migrantes sudamericanos
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del Padron Municipal 2000-2011.

Paralelamente, gran parte de los paises de América Latina —y de otras regiones del
sur— han experimentado progresos significativos en materia de desarrollo humano,
productividad y participacion en los mercados internacionales (PNUD, 2013). Estos
logros fueron la consecuencia de la implementacion de politicas activas de desarro-
llo, en muchos casos acompanadas por politicas sociales destinadas a disminuir la
pobreza y la indigencia. Los indicadores lo confirman: el producto bruto interno de
América Latina y el Caribe registrado en 2012 constituy6 practicamente tres veces el
de 2003. Durante el mismo periodo, y con excepcion de 2009, la region experimento
tasas anuales de variacion del producto bruto interno per capita positivas que oscila-
ron entre un 0,5 en 2003 y un 4,8 en 2010 (CEPAL, 2012a).

Este crecimiento economico, acompanado de un incremento del gasto publico social
per capita, tuvieron como consecuencia una disminucion tanto del nimero absoluto
como relativo de personas pobres en América Latina —de 215 millones en 1999 a 167
en 2012 (43.9% al 28.8% de la poblacion total) (CEPAL, 2013). Asimismo, las mayores
demandas sociales por educacion y la creciente inversion en este ambito generaron
procesos de expansion educativa significativos entre las generaciones mas jovenes.

Ala par, los paises de la region han experimentado cambios en sus estructuras demo-
graficas, derivados de caidas pronunciadas de los niveles de fecundidad, que sobre-
pasaron los prondsticos (CEPAL, 2012b). En consecuencia, han disminuido las presio-
nes demograficas en varios paises emisores. Estas condiciones positivas, sumadas a
los climas de hostilidad hacia los inmigrantes imperantes en los paises desarrollados
—en particular hacia los de escasa calificacion—, posiblemente estén modificando los
costos de oportunidad de la migracion.

Un fenomeno reciente e incipiente parece ser la revitalizacion de los movimientos
migratorios intrarregionales. En contraste con lo que venia ocurriendo en las dos Ulti-
mas décadas, recientemente comenzo a constatarse un aumento de la migracion en-
tre los paises latinoamericanos. Si bien no se cuenta aln con datos de la Gltima ronda
censal para todos los paises, hay indicios de este proceso en algunos de ellos, como
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Argentina, Costa Rica, Chile’, Ecuador y México (grafico 6). El stock de inmigrantes ha
aumentado en todos ellos, cada uno con sus particularidades. En el caso de América
del Sur, donde la migracion regional tradicionalmente ha sido importante, los flujos
no solo se han intensificado sino que también se han diversificado, tanto respecto de
los origenes como de los destinos.

Grafico 6
América Latina, paises seleccionados, circa 2000-2010: evolucién
del niumero de inmigrantes regionales
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos censales de las rondas de 2000 y 2010.

Una elevada proporcién de los movimientos migratorios sudamericanos ocurre entre
los paises que han ratificado el Acuerdo sobre residencia para nacionales de los Es-
tados partes del MERCOSUR, Bolivia y Chile. Este instrumento establece un reconoci-
miento de los derechos civiles y de la reunificacion familiar, ademas de un trato hacia
los migrantes y sus familias en el territorio de los Estados partes no menos favorable
que el que reciben los nacionales del pais de recepcion. En el caso de Argentina, ac-
tual centro migratorio de América del Sur, el stock de migrantes regionales aumento
un 41.4% en la Gltima década (2001-2010), y pas6 de alrededor de un millén a 1.4
millones®. Sin embargo, dentro de la poblacion inmigrante americana, crece mas
intensamente la de paises no limitrofes (92%) que la de los limitrofes (35%).

7 Hay que considerar que segln el informe final de la Comision Externa Revisora del Gltimo censo
nacional de poblacion de este pais, realizado en 2012, la omision seria elevada: de al menos 9,3% de
la poblacion total, y se reconoce que podria ser mas alta en algunas comunas. Para mayores detalles,
ver <www.censo.cl>.

8 Argentina ha sido pionera en la region, promulgando y mas tarde reglamentando una nueva Ley de
Migraciones (N° 25.871), en concordancia con tratados internacionales de proteccion de los derechos
humanos de los migrantes y de sus familias. Hoy en dia, ya son varios los paises que han adecuado
sus legislaciones migratorias para la proteccion de derechos de los migrantes (por ejemplo, Uruguay,
Ecuador y México). Estos cambios a nivel regional son destacables y promisorios, en claro contraste
con las cada vez mas restrictivas politicas migratorias de Estados Unidos y los paises europeos.
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En sintesis, las tendencias migratorias recientes en la region parecen ser: a) una
disminucion de la propension emigratoria, particularmente indocumentada; b) un
proceso incipiente de retorno de emigrados, aunque no de caracter masivo; c) la
creciente movilidad intrarregional, motivada por disparidades econdmicas y oferta
de bienes y servicios publicos, y facilitada por marcos normativos regionales. Estos
procesos han dado lugar a una diversificacion de los tipos migratorios —migrantes de
transito, circulares, por motivos de estudio y retornados— que presentan problema-
ticas especificas.

Los temas salientes y las asignaturas pendientes en la migracion
intrarregional

Uno de los temas que continla generando gran preocupacion, y que por lo tanto
deberia estar presente en una agenda futura de poblacion y desarrollo como la que
se esta discutiendo a partir del proceso de evaluacion de los 20 afos de vigencia del
PA-CIPD, es el reconocimiento de los derechos de los migrantes, cuya proteccion
debe ser una prioridad con independencia de su situacion migratoria. A pesar de que
este reclamo ha estado presente en los foros migratorios internacionales, ha habido
un retroceso en esta materia, particularmente en los paises industrializados.

También deberia plantearse la garantia del acceso a los servicios y a un trato no
discriminatorio para los migrantes intrarregionales. El caso del MERCOSUR ofrece un
ejemplo de esta necesidad, pues se ha detectado una marcada heterogeneidad en el
grado de internalizacion del Acuerdo sobre residencia para nacionales de los Estados
partes del MERCOSUR, Bolivia y Chile. No todos los paises han armonizado su legis-
lacion interna de acuerdo a los postulados del acuerdo. Mas aln, se han detectado
varios nudos problematicos en la implementacion efectiva, que se refieren al acceso
de los migrantes a sus derechos y que se originan en diversas causas: normativas, de
procedimientos administrativos e institucionales —es decir, de la propia gestion ins-
titucional de los servicios publicos a la hora de atender demandas de los inmigrantes
(IPPDH, 2012). Ademas, se abre la interrogante sobre los impactos concretos que
tendra en la region el Consenso de Montevideo, que implica un compromiso para la
garantia y la defensa de los derechos humanos de los migrantes.

En este sentido, es preciso abogar no solo para que las normas migratorias brinden
a los migrantes acceso a sus derechos y que los procedimientos administrativos lo
faciliten, sino también para que las instituciones y agentes publicos encargados de
prestar servicios estén preparados para tratar a una poblacion que, por lo general,
presenta mayores rasgos de vulnerabilidad que la nativa. Evitar la discriminacion y
propiciar un trato igualitario y respetuoso son aspectos centrales en esta linea.

Dentro del conjunto de los migrantes pueden distinguirse grupos con necesidades
especificas que es preciso considerar. Uno de ellos es el de las mujeres migrantes y
la atencion de su salud sexual y su salud reproductiva. Algunas investigaciones sobre
diversos paises de América Latina han constatado que ellas registran mayor cantidad
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de embarazos no deseados, menor uso de anticonceptivos y mas baja propension
a acudir a los servicios de salud reproductiva que las nativas (UNFPA, 2006), y que
cuando la migracion es forzada aumenta la exposicion a situaciones hostiles como
las violaciones y el riesgo de infeccion por enfermedades de transmision sexual o
VIH-SIDA (Martine, Hakkert y Guzman, 2000). Se ha observado ademas que los contex-
tos de separacion familiar y cultural pueden incrementar las chances de relaciones
sexuales no protegidas. En los casos de aquellas que sufren abusos y violencia, es
probable que exista un desconocimiento de sus derechos, sumado al temor por las
potenciales consecuencias de recurrir a los servicios de apoyo. El exponente mas
tragico de su vulnerabilidad es la trata para la explotacion sexual.

De todos modos, si bien es cierto que el proceso migratorio y la incorporacion a un
nuevo contexto social suponen riesgos y retos para la salud reproductiva de las mu-
jeres, la oferta variada de programas y servicios gratuitos de los paises de destino en
este ambito puede brindarles la posibilidad de ampliar su disponibilidad de informa-
cion y el acceso a ellos, especialmente en el caso de aquellas que provienen de con-
textos de extrema pobreza y atencion publica de la salud limitada (Cerrutti, 2010).

Otro grupo especifico que merece particular atencion es el de los nifios, nifas y adoles-
centes, tanto los que migran como los que permanecen cuando los que parten son los
adultos a cargo, pues pueden enfrentarse a situaciones de vulneracion de sus derechos:
en el caso de los que migran, trabajo infantil, trata, deportacion de sus padres por mo-
tivos migratorios o tratamiento inapropiado cuando se desplazan sin ser acompanados
(ACNUDH, 2010; ACNUR, 2008). Para los que permanecen en el pais de origen, en tanto,
los derechos a la reunificacion familiar y a la vida familiar son cruciales.

Existen estandares juridicos y de accion para la proteccion de los nifios, nifas y ado-
lescentes en situacion irregular (UNICEF TACRO y UNLa, 2009), y si bien son numero-
sos los paises de la regiéon que han adherido a normativas internacionales y acuerdos
regionales de proteccion, y que cuentan con normas nacionales al respecto, tienen
un escaso conocimiento de su situacion (IPPDH, 2012).

El reconocimiento de los derechos sociales de este grupo debe ser prioritario. Ade-
mas, dado que la escuela es su institucion de acogida por excelencia, es preciso
dotar a estas instituciones de los paises de destino de capacidades para trabajar con
alumnos culturalmente diferentes, promoviendo su integracion y evitando la discri-
minacion (Cerrutti y Binstock, 2012; Binstock y Cerrutti, 2013).

Otro aspecto saliente es la promocion de los procesos de reintegracion de los migran-
tes, un fenomeno bastante ignorado tanto por la opinion publica como por la acade-
mia. Lo novedoso hoy parece ser el aumento del flujo de retornados®, el disefo de po-
liticas de retorno y el creciente interés de la comunidad académica por examinarlo.

9 Un claro ejemplo de ello lo constituye Uruguay, donde la poblacion retornada en los cinco afnos
previos al censo de poblacion de 2011 alcanzd alrededor de 22,000 personas (Koolhaas y Nathan,
2013).
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Si bien las politicas de retorno promovidas por los paises centrales no han tenido el
impacto esperado’, han emergido un conjunto de iniciativas de los gobiernos de los
paises de origen. En este escenario, es importante fortalecer propuestas que aborden
el retorno desde la perspectiva de la migracion y el desarrollo, intentando maximizar
la transferencia de capital humano.

Otro de los temas a los que se debe prestar considerable atencion es el de las mi-
graciones calificadas, a partir del argumento segin el cual el nivel de desarrollo
humano de los paises guarda estrecha relacion con su capacidad de generar nuevos
conocimientos y tecnologias, asi como de incorporarlas en sus actividades econémi-
cas y en el conjunto de las relaciones humanas (PNUD, 2001). En varios paises de la
region existen actualmente iniciativas tanto publicas como privadas de repatriacion
de cientificos, que junto con otras de colaboracion cientifico-tecnolégica con diaspo-
ras altamente calificadas constituyen claros ejemplos de vinculacion entre procesos
migratorios y desarrollo econémico.

Lineamientos para la accion

Sobre la base de los fenomenos descritos, y como corolario de los retos que se plan-
tean para la region mas alla de 2014, es posible derivar algunos lineamientos de po-
liticas tendientes a garantizar el acceso de los migrantes a sus derechos y potenciar
los vinculos entre migracion y desarrollo:

» Profundizar las iniciativas regionales existentes en torno a los derechos de los
migrantes.

» Disefar marcos de proteccion y protocolos de accion para grupos migratorios
en situacion de vulnerabilidad.

o Promover la armonizacion entre normativas internacionales y nacionales de
procedimientos, para garantizar el acceso de los migrantes a los servicios de
salud y educacion.

» Establecer alianzas estratégicas entre los Estados y la sociedad civil (organi-
zaciones de migrantes y de defensa de sus derechos), para definir prioridades
de politicas de integracion de los migrantes a las sociedades de destino y los
modos de acercamiento mas efectivos.

 Fortalecer sistemas de informacion que posibiliten un seguimiento de la situa-
cion de los migrantes y su acceso a derechos, y que permitan dar cuenta del
nivel de cumplimiento de los acuerdos regionales.

» Generar condiciones para la prevencion de la discriminacion en la provision
de servicios a la poblacion migrante, capacitando al personal administrativo y
profesional respecto de la normativa vigente y el tratamiento de las diferen-
cias culturales.

1 En parte, esto se debe a los compromisos que deben contraer quienes quieren gestionarlo. Por
ejemplo, el Programa de Retorno Voluntario del gobierno espafol tiene como uno de sus requisitos la
firma de una declaracion de voluntariedad en la que el migrante se compromete a no retornar en los
proximos tres anos.
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« Disefar campanas de informacion plblica sobre el aporte social y econémico
de los migrantes en las sociedades de destino.

« Desarrollar condiciones propicias para la reinsercion de los migrantes retor-
nados. Es preciso potenciar sus contribuciones mediante la facilitacion de los
traslados, la generacion de ambientes de negocio propicios, el reconocimiento
de credenciales educativas, entre otros aspectos.

« Estimular tanto la movilidad como la repatriacion de personas altamente cali-
ficadas. Estas iniciativas deben constituir componentes de planes integrales de
desarrollo cientifico y tecnologico.
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Migracao internacional na perspectiva da CIPD
além de 2014:

o caso do Brasil no século XXI

Duval Fernandes'
Maria da Consolacdo Gomes de Castro?

Durante o ciclo de conferéncias das Nacbes Unidas na década de 1990, a questao
da migracao internacional nao foi reservada uma discussdo Unica em um evento in-
dependente, como os diversos temas que receberam a atencao de uma conferéncia
especifica.

No entanto, a migracao internacional como tema horizontal ocupou a agenda de to-
dos os eventos e, em alguns deles, chegou a bloquear as negociacoes entre as delega-
¢oes. Mesmo sem um acordo maior que permitisse avancar sobre as multiplas ques-
toes ligadas ao assunto, o Secretariado das Nacoes Unidas se engajou no sentido de
promover o debate via a criacao da Global Commission on International Migration —
GCIM. Em 2004, entao, teve inicio o trabalho da GCIM por meio da realizacdo de
conferéncias regionais e, em 2005, a Comissao apresentou seu relatorio final.

Se em 1994, no momento da realizacao da Conferéncia do Cairo, segundo as Nacoes
Unidas, os imigrantes internacionais no mundo eram estimados em 125 milhdes, em
2010, ha indicacoes de este numero ser proximo a 215 milhdes. No entanto, nao foi
s6 0 volume dos imigrantes internacionais que se alterou nestes quase 20 anos, mas
também a visao da comunidade internacional em relacao aqueles que buscavam ou-
tros paises para viver.

Os acontecimentos de setembro de 2001 colocaram luzes sobre o latente anta-
gonismo entre a migracao irregular e a ilegal. Varios paises, principalmente os
centrais do sistema capitalista, introduziram alteracdes em seus marcos legais, no
sentido de restringir a entrada dos imigrantes, tornando a permanéncia de estran-
geiros em seu territorio mais dificil e, em alguns casos, transformando situacoes
de migracao irregular em ilegalidades puniveis com deportacoes e mesmo privacao
de liberdade.

E neste cenario pouco favoravel aos fluxos migratdrios que acontece a crise economi-
ca que teve inicio em 2008 e atingiu com maior forca os paises do Hemisfério Norte,

! Programa de Pés-Graduacao em Geografia da Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais (PPGG/

PUC Minas), Brasil, duvalfernandes@hotmail.com.
2 Universidade Catoélica de Minas Gerais, Brasil, consolacastro@gmail.com.
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local de destino de grande parte da migracao internacional, principalmente aquelas
que tém origem nos paises da América Latina.

0 redesenho dos fluxos migratoérios passa a ter como destino os paises que antes eram
de origem, sendo que movimentos de retorno e imigracao comecam a tomar forca.
Além deste novo quadro, surgem movimentos de migracdo Sul-Sul e novos atores,
como os haitianos que se dirigem a América do Sul, passando a compor este quadro
que nao tarda a colocar em xeque as politicas migratorias dos paises de acolhida.

Este estudo propde discutir este novo cenario da migracao internacional na América
Latina, com especial énfase no caso do Brasil. Aqui serdo tratados aspectos sobre as
acoes governamentais para lidar com a emigracao de brasileiros para os paises do He-
misfério Norte, que aconteceu nas décadas de 1980 e 1990, perdurando até o inicio
da crise de 2008, os novos movimentos migratoérios, como o de retorno, a situacao da
migracao qualificada e o novo fluxo de haitianos.

Novos fluxos migratorios

A crise econémica experimentada pela economia mundial, que teve seu inicio em
2008 e foco nas sociedades centrais do capitalismo, promoveu alteracées nos fluxos
da migracao internacional em praticamente todos os paises.

Nessa nova situacao, que também atinge o Brasil, o processo de emigracdo, tendo
os grandes centros do Hemisfério Norte como local de destino, passa por uma rever-
sao que inclui a migracao de retorno as regides de origem dos antigos imigrantes e
o aparecimento de um novo fluxo composto de imigrantes naturais dos paises com
maior nivel de desenvolvimento. Estes imigrantes, em sua maior parte, possuiam ni-
vel de instrucao elevado e estavam em busca de colocacao no mercado de trabalho,
na maioria dos casos, em paises emergentes, por conta de avancos na economia que
geraram postos de trabalho ndao ocupados por nacionais.

No caso do Brasil, estes dois aspectos — migracao de retorno e imigracao — dese-
nharam um novo quadro que transformou a dinamica da migracao internacional do
pais. Estima-se que a migracao de retorno tenha reduzido em mais de 35% o numero
de brasileiros vivendo no exterior. Em relacao aos brasileiros que viviam no Japao,
aproximadamente 45% fizeram a opcao pelo retorno, alguns com apoio do governo
japonés.

No caso da Europa, mesmo que os nimeros nao sejam precisos, o maior impacto foi
sentido nos paises da peninsula Ibérica — Espanha e Portugal —, onde, nos Ultimos
anos, os pedidos de auxilio ao repatriamento, apresentados a instituicoes internacio-
nais de apoio aos migrantes,* mais que dobraram.

3 Entre 2007 e 2012, o Programa de Retorno Voluntario, administrado pelo escritério da OIM, em
Portugal, apoiou o retorno de 2.915 imigrantes, sendo 2.383 brasileiros. O Programa conta com apoio
do governo portugués.
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0 impacto econdmico desta situacdo de retorno se fez sentir rapidamente. Nas con-
tas nacionais, como mostra a Tabela 1, houve expressiva reducao das remessas inter-
nacionais, que, no total, cairam por volta de 25,0%, entre 2007 e 2011. Decréscimo
maior ocorreu com as remessas provenientes dos Estados Unidos (55,0%) e do Japao
(37,0%). Nas regides de origem daqueles que emigraram, os impactos foram desastro-
sos. Em algumas cidades, principalmente as menores, onde a economia local girava
em torno das remessas, houve situacao de desemprego e reducao da atividade eco-
némica. Uma vez que estas cidades nao tinham como oferecer trabalho para os que
retornavam, a Unica chance de sobrevivéncia estava na realizacao de nova migracao,
desta feita interna e para centros mais dindmicos do pais (ANiCIO; FERNANDES, 2012).

Tabela 1
Remessas para manutencdo de residentes, segundo paises de origem

Brasil — 2007-2011
Em USD milhoes

Paises

Fonte: Boletim Banco Central, 2012.

Em relacao a imigracao para o Brasil, destacam-se as diferencas de situacdes entre
a economia brasileira em periodo recente e os problemas enfrentados nos paises
centrais do sistema capitalista. Se fosse possivel resumir este panorama favoravel a
migracao internacional em direcdo ao pais, caberia realcar a situacdo da internacio-
nalizacao da economia local, ainda nos anos 1990 e no periodo seguinte, e o cresci-
mento da economia que, de um lado, demandava mao de obra qualificada para aten-
der aos investimentos em infraestrutura e indUstria e, de outro, abria oportunidades
de trabalho para imigrantes com menor qualificacao técnica que substituiam a mao
de obra local, deslocada para setores de maior remuneracao. Todos esses aspectos
devem ser considerados em um panorama de avanco rapido da transicao demografi-
ca,* que assinala a reducao do volume da populacédo do pais ja nos proximos 20 anos.

Por conta do aspecto inovador e recente deste fluxo migratdrio, ainda nao é possivel
mensura-lo com precisdo ou mesmo indicar, com clareza, o perfil destes imigrantes.
O que se propde a seguir é, utilizando dados de diversas fontes, apresentar algu-
mas caracteristicas destes imigrantes, salientando que elas tém como ponto comum
captar, com maior facilidade, a migracao regular, especialmente quando se trata de
registros administrativos.

4 Entre 1960 e 2010, a taxa de fecundidade total das mulheres brasileiras (nUmero médio de filhos
por mulher) caiu de 6,3 filhos por mulher para 1,86 filho. A taxa média geométrica de crescimento da
populacao brasileira foi de 3,0%, na década de 1950, e 1,6%, nos anos 2000.
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A mais abrangente fonte de informacao sobre a migracao internacional € o Censo
Demografico, que, por meio de pesquisa domiciliar, levanta dados sobre a natura-
lidade e situacao migratdria da populacao em geral. De forma diversa do registro
administrativo, os dados censitarios sao um retrato da situacao atual da populagao
construido por meio das respostas as questoes feitas pelos pesquisadores. Por ser uma
enquete domiciliar, ha uma tendéncia a se subestimar o nimero de imigrantes porque
eles, nem sempre, estao dispostos a realizar a entrevista.

A Tabela 2 apresenta os dados relativos aos estrangeiros (estrangeiros e naturaliza-
dos) residentes no Brasil, em 2000 e 2010.

Tabela 2
Estrangeiros, segundo pais de nascimento
Brasil — 2000-2010

2000
Volume Volume

Pais de nascimento

Fonte: IBGE. Censo Demografico 2000 e 2010.

Observa-se que, entre 2000 e 2010, o nimero de estrangeiros levantado pelo censo
reduziu-se em 13,3%. No entanto, cabe notar que aqueles que declararam como local
de nascimento o Japao e os paises da Europa encontram-se entre os mais represen-
tativos no total dos imigrantes. Nos dois periodos apresentados (2000 e 2010), os
portugueses continuam como o grupo com maior participacao entre os imigrantes,
seguidos pelos japoneses. Em relacao aos italianos e espanhois, que em 2000 ocu-
pavam, respectivamente, a 3 e 4* colocacoes como 0s grupos mais representativos,
em 2010, sao superados pelos paraguaios e bolivianos. No entanto, entre os paises do
Hemisfério Norte, Espanha e Italia continuam a manter sua posicao.

Importante destacar que os imigrantes dos paises europeus e do Japao, captados pelo
censo, incluem-se em uma faixa etaria mais velha, porque é formada, em sua maio-
ria, por segmentos populacionais que chegaram ao pais nas décadas de 1950 e 1960.
Ja aqueles que tém como pais de origem a América do Sul tendem a ser mais jovens,
o que significa uma populacao formada por pessoas em idade ativa.
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No entanto, ao se avancar na analise dos dados do censo para o caso de espanhois
e portugueses, observa-se que, entre os espanhdis, 12,5% chegaram nos cinco anos
que precederam ao Censo de 2010, sendo que 42,5% deles tinham entre 20 e 34 anos.
Este fato pode indicar uma migracao de jovens em busca de melhores condicoes de
trabalho.

Considerando-se aqueles que informaram ter chegado ao Brasil apds 2005, ressalta-se
que 21,7% dos portugueses e 29,9% dos espanhdis declaram ter nivel superior comple-
to. Quando se observa a faixa etaria mais jovem, 20 a 34 anos, levando-se em conta
o mesmo periodo de chegada ao pais, nota-se que 42,9% dos portugueses e 68,3% dos
espanhdis declararam ter nivel superior, porcentagens muito mais elevadas do que a
constatada entre os brasileiros nesta mesma faixa etaria (10,5%).

Entre as informacdes sobre migracao internacional que podem ser levantadas em
registros administrativos, duas merecem destaque: os registros da Coordenacao Ge-
ral de Imigracao do Ministério do Trabalho e Emprego; e os da Policia Federal do
Ministério da Justica. Ambas as fontes estao relacionadas a migracao regular, sendo
que a primeira permite construir um quadro do fluxo das permissoes de trabalho que
sao concedidas pelo governo brasileiro e a segunda apresenta os dados relativos ao
estoque de estrangeiros registrados no pais.

Os registros da Coordenacao Nacional de Migracao do Ministério do Trabalho e Em-
prego possibilitam avaliar alguns aspectos da migracao laboral mais recente. A partir
de 2009, o nimero de estrangeiros que solicitam autorizacao de trabalho ao governo
brasileiro tem aumentado, em média, 25% ao ano, passando de 42.914, em 2009,
para 70.524, em 2011, e chegando a 73.022, em 2012. A participacao das mulheres é
ainda muito acanhada, crescendo de 8,8% do total de autorizacdes de trabalho con-
cedidas em 2009, para 10,3% em 2012.

Nos relatorios divulgados pelo Conselho Nacional de Imigracao (CNIg), dois tipos de
vistos se destacam: as autorizacdes temporarias de no maximo dois anos; e as perma-
nentes. Na primeira categoria estdo os profissionais que atuam em missoes técnicas,
em embarcacoes, incluindo a exploracao de petroleo, artistas, entre outros. Em re-
lacao as autorizacoes permanentes, ressaltam-se aquelas para os dirigentes de em-
presas, investidores individuais e, mais recentemente, haitianos. Entre 2009 e 2012,
as autorizacdes temporarias de no maximo dois anos cresceram 37,3%, enquanto as
permanentes tiveram um aumento de 239,8%.

Considerando os demandantes de autorizacdes temporarias, nota-se que, em relacao
aos profissionais com contrato de trabalho por dois anos, em 2012, foram os por-
tugueses que receberam o maior nimero de vistos, 14,5% do total, seguidos pelos
chineses (10,4%) e americanos (7,4%). Importante destacar que, em 2011 e 2012, o
numero de autorizacdes de trabalho concedidas aos portugueses aumentou 81,2%.

No tocante as autorizacdes de trabalho permanentes, em 2012, as solicitacdes de
cidadaos portugueses estao em primeiro lugar, com 16,1% do total, seguidas pelas
dos italianos (13,2%). Mas, quando se trata, especificamente, de solicitacées de au-
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torizacao de trabalho permanente para empresarios e dirigentes de multinacionais,
japoneses, espanhois e portugueses ocupam, respectivamente, os trés primeiros lu-
gares no volume de demandas.

Ainda considerando as autorizagdes de trabalho permanentes, em 2012, mas anali-
sando as solicitacoes apresentadas por investidores individuais, observa-se que os
imigrantes portugueses ocupam a primeira posicao, com investimento de 27,78 mi-
lhées de euros (27,2% do total investido pelos demandantes deste tipo de autoriza-
¢ao), seguidos por italianos, que investiram 22,96 milhdes de euros (22,4% do volume
total), e espanhdis com 920 mil euros (9,1% do total).

Ja as informacoes disponibilizadas pela Policia Federal® sobre o nimero de estrangei-
ros com registros ativos,® que indicam também o estoque dos imigrantes internacio-
nais, mostram que, entre 2006 e 2012, o nUmero de estrangeiros no Brasil aumentou
34,0%, passando de 1.175.353 para 1.575.643. Analisando a imigracao que tem por
origem os paises do Hemisfério Norte, em 2012, o nimero de portugueses era de
330.860, representando 21,0% do total de imigrantes registrados pela Policia Fede-
ral, seguidos pelos de origem japonesa, com 133.931 (8,50% do total), italianos, com
99.336 (6,30%), e espanhdis, com 83.926 (5,32%).

Em termos da distribuicao espacial, 805.668 imigrantes (51,1%) declararam residir
em Sao Paulo e 325.622 (20,6%) no Rio de Janeiro, cabendo aos outros estados rece-
berem menos de 30% dos estrangeiros residentes no Brasil.

Os haitianos

A questao da migracao de haitianos para o Brasil se reveste de especial importancia,
pois, desde o fim da 22 Guerra Mundial, nao se via no pais um afluxo tao expressivo
de imigrantes, originarios do Hemisfério Norte, que chegaram ao pais em situacao
irregular. O desafio colocado por esta situacao e a solucao encontrada pelo governo,
para o problema e escudado por parcela representativa da sociedade civil, merece-
rao, mais a frente neste texto, analise minuciosa

Asituacao social no Haiti vem, desde muito, se deteriorando e apresentando-se como
uma das maiores catastrofes das Américas. Nao bastasse a crise politica em que vive
o pais ha mais de 20 anos, eventos de extrema gravidade, como intempéries clima-
ticas e, mais recentemente, um terremoto que matou mais de 48.000 pessoas, tém
contribuido para a deterioracdo do tecido social e ampliado a extrema miséria em
que vive a maior parte da populacdo. Neste quadro assustador, a busca de saidas
inclui, naturalmente, a emigracdo. O Banco Mundial (2011) estima que, aproxima-
damente, 10% da populacao do pais (1.009.400) tenha emigrado e outras fontes afir-

5 Orgéo vinculado ao Ministério da Justica que tem por competéncia, além da funcdo do policiamento
da fronteira, tratar do registro e do processo de regularizacao de estrangeiros no Brasil.

¢ Registros ativos referem-se aos estrangeiros que tém autorizacdo de residéncia, temporaria ou
definitiva, que estdo com a documentacao em ordem e dentro do prazo de validade, independentemente
de estarem residindo, no momento, no Brasil.
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mam que a diaspora haitiana ja teria passado a casa dos 3,0 milhdes de emigrantes
(HAITIAN DIASPORA, 2011). Este contingente se espalha pelos Estados Unidos e pelo
Caribe, principalmente na Republica Dominicana.

Neste quadro, a presenca do Brasil no Haiti, no comando da Missao das Nacées Unidas
para a Estabilizacao do Haiti — Minustah, iniciada em 2004, foi fator de fundamental
importancia para a insercao do pais como um dos destinos procurados pelos haitianos
que buscavam fugir da miséria e da desordem social.

Assim, pouco tempo apos o terremoto, em janeiro de 2010, os primeiros imigrantes
comecaram a chegar ao Brasil. Seu processo de entrada em territério brasileiro é
semelhante na quase totalidade dos casos. A viagem comeca em Porto Principe ou na
Republica Dominicana e, por via aérea, chegam a Lima, no Peru, ou Quito, no Equa-
dor, paises que ndo exigiam visto de entrada para os haitianos. Destas duas cidades,
eles partem por via terrestre em uma viagem que pode se estender por mais de um
més. Ao longo do percurso, eles vao alternando o transporte, utilizando ora 6nibus,
ora barcos (vide Anexo).

Os principais pontos de entrada no Brasil sao as fronteiras do Peru com os Estados do
Acre e Amazonas. Ao chegarem a fronteira, estes imigrantes apresentam uma solici-
tacao de reflgio, alegando as péssimas condicdes de vida no Haiti e a impossibilidade
de se continuar vivendo naquele pais, apds o terremoto. Sendo o Brasil signatario das
convencoes sobre o acolhimento de refugiados, as autoridades na fronteira registram
estas solicitacbes e as encaminham ao 6rgdo competente: o Comité Nacional para
Refugiados (Conare), do Ministério da Justica, para analise. Enquanto aguardam a
tramitacao do pedido de reflgio, os imigrantes recebem uma documentacao proviso-
ria (Cadastro de Pessoa Fisica — CPF e carteira de trabalho) que lhes permite circular
pelo pais na busca por trabalho.

Por ndao atenderem aos requisitos do conceito de refugiado, previsto na Convencao
de 1951 e na legislacao nacional, o Conare nao encontra amparo legal para defe-
rir estas solicitacoes. No entanto, a legislacao permite que os casos recusados por
este orgao possam ser avaliados no CNIg que, por meio da Resolucao Recomendada
n. 08/06,” tem a faculdade de conceder a estrangeiros, por razdes humanitarias,
vistos de permanéncia no territorio nacional.

No entanto, esta trajetdria nao foi a simples aplicacao de um dispositivo legal, mas
sim um longo percurso no qual foi fundamental o papel da sociedade civil, princi-
palmente a Pastoral da Mobilidade Humana, nao s6 no acolhimento destes imigran-
tes, mas também na mobilizacdo e sensibilizacao de diversos setores da sociedade,
inclusive no ambito de governos estaduais e federal. Este trabalho colheu seus pri-
meiros frutos quando, em 16 de marco de 2011, mais de um ano apos a chegada

7 “Art. 1° Recomendar ao Comité Nacional para os Refugiados — CONARE, Orgao vinculado ao Ministério
da Justica, o encaminhamento ao Conselho Nacional de Imigracao — CNIg, dos pedidos de refugio que
nao sejam passiveis de concessdo, mas que, a critério do CONARE, possam os estrangeiros permanecer
no pais por razées humanitarias.”
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dos primeiros imigrantes ao pais, o CNIg concedeu visto de permanéncia por razoes
humanitarias a 199 haitianos.®

Esta nova situacao, saudada por alguns como “um momento impar vivido pela socie-
dade brasileira na sua relacao com os imigrantes” (FERNANDES; MILESI; FARIA, 2012,
p. 82), na realidade, foi o inicio de um processo ainda inacabado que colocou novos
desafios as autoridades brasileiras.

Por outro lado, esta atitude, longe de contribuir para reduzir o volume de imigrantes,
levou a ampliacao do numero de haitianos que chegavam a fronteira do Brasil. Tal
fato colocou em situacao de calamidade os municipios fronteiricos que, por conta da
sua pouca infraestrutura, ndo tinham como atender a crescente demanda dos imi-
grantes em suas necessidades basicas minimas, enquanto aguardavam o recebimento
do protocolo do pedido de refugio.

Esta situacao chegou ao seu climax no final de 2011, quando se estimava que mais de
4.000 haitianos haviam chegado ao Brasil, em uma média diaria que chegou a ultra-
passar 40 pessoas. Tal quadro dava claras indicacoes de que este processo passava a
configurar um carater mercantil, com a atuacao de “coiotes” que facilitavam a vinda
dos imigrantes, apresentando falsas promessas de emprego, acenando, em alguns
casos, com ganhos superiores a USD 2.000,00 ao més. Ao mesmo tempo, passou-se a
observar que nacionais de outros paises, principalmente do continente asiatico, co-
mecaram a utilizar os mesmos pontos de entrada no territorio nacional e sistematica
semelhante de pedido de refugio.

Ao perceber que o problema poderia tomar proporcoes de crise humanitaria nas cida-
des de fronteira, o governo entendeu que seria importante estabelecer alguns para-
metros que permitissem, de um lado, coibir a atuacao dos “coiotes” e, de outro, dar
aos haitianos que desejassem imigrar para o pais a oportunidade de fazé-lo de forma
segura e regular. Com este fim foi aprovada, em reuniao extraordinaria do CNIg, em
12 de janeiro de 2012, a Resolucao Normativa n. 97, que estipula a concessao de vis-
to permanente, com prazo de cinco anos, para os haitianos e define a cota de 1.200
vistos ao ano para serem concedidos pela Embaixada Brasileira em Port-au-Prince.

Uma vez mais, a acao governamental em lugar de trazer tranquilidade indicou cami-
nhos, pois, a0 mesmo tempo que concedia vistos aos haitianos no Haiti, continuava a
conceder visto humanitario na fronteira norte. Ao final de 2012, o CNIg havia concedi-
do 5.601 vistos humanitarios e o Ministério das Relacdes Exteriores havia concedido,
na Embaixada de Port-au-Prince, mais 1.200 vistos previstos na cota estabelecida na
RN n. 97. No entanto, os agendamentos na Embaixada, para recepcao da documenta-
cao e analise das solicitacoes de visto, ja cobriam todo o ano de 2013, ultrapassando
em muito o limite proposto pela Resolucao Normativa.

8 Até o inicio de 2012 haviam sido concedidos, aos haitianos, 2.296 vistos humanitarios e foram
expedidas 4.543 carteiras de trabalho atendendo nao s6 aos que ja estavam regulares, mas também
aqueles que aguardavam parecer sobre o pedido de reflgio.
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Uma vez bloqueada a possibilidade do visto no Consulado, a manutencao do fluxo de
haitianos na fronteira norte levou a mais uma situacao de calamidade pUblica, em
maio de 2013, na cidade de Brasiléia, no Estado do Acre, o que obrigou ao governo
a encaminhar uma forca tarefa para a regiao com o objetivo de fazer uma regulari-
zacao em massa de mais de 2.000 haitianos que ali esperavam pela autorizacao de
entrada no pais. Ao mesmo tempo a RN n. 97 foi alterada por uma nova resolucao
(Resolucao Normativa n. 102), que retirava a limitacao do nimero de vistos por ano e
permitia a concessao de vistos aos haitianos em qualquer posto consular.

As informacoes disponibilizadas pelo CNIg indicavam que, de 2010 até o final de ju-
nho de 2013, haviam sido concedidas 6.265 autorizacoes de visto de residéncia per-
manente aos haitianos: quatro autorizacées em 2010; 709 em 2011; 4.684 em 2012;
e 870 no primeiro semestre de 2013. Considerando o mesmo periodo, o Ministério da
Justica publicou, no Didrio Oficial da Unido, a concessao da Residéncia Permanente,
mediante autorizacao do Conselho Nacional da Imigracao, a 6.195 haitianos, sendo
6.094 titulares e 101 dependentes.

Segundo o Ministério das Relacoes Exteriores, as concessdes de visto a haitianos so-
mavam 3.834 pessoas no periodo de 2012 a junho de 2013, englobando vistos indivi-
duais e aqueles relacionados a reuniao familiar. Durante a vigéncia da cota de vistos
da RN n. 97 (janeiro de 2012 a abril de 2013), foram emitidos 1.788 vistos. Apos a
supressao da cota em abril e até o final de junho de 2013, mais 2.046 vistos foram
concedidos a cidadaos haitianos. Com a ampliacdao do nimero de concessoes de visto
nao houve a esperada reducao do volume de demandas recebidas pelo Consulado e
mesmo a possibilidade de obtencao do visto em outros postos consulares nao afetou
o nimero de solicitacdes em Porto Principe.

Agregando as informacodes destas duas fontes, o total de vistos e autorizacées de re-
sidéncia ultrapassaria 10.000 casos. A este total deve ser acrescentado certo nimero
de solicitacdes cuja documentacdo estava em transito entre os postos da Policia
Federal nas fronteiras e o Ministério da Justica em Brasilia e entre este Ministério e o
CNIg. Assim, pode-se estimar que, até o final de junho de 2013, um ndmero préximo
a 15.000 haitianos estaria residindo no Brasil.

Ainda é dificil ter uma avaliacdo destas medidas, que precisam ser consideradas muito
além do que a simples concessao de vistos. Aspectos ligados a insercao destes imi-
grantes na sociedade brasileira, a garantia dos seus direitos e questoes legais futuras,
relacionadas a prorrogacao dos vistos, deveriam fazer parte de uma agenda de governo.

Politica migratoria: atores e parceiros

Nos Ultimos 30 anos, periodo que vai da edicdo da Lei dos Estrangeiros (Lei n. 6815 de
19/08/1980) até o inicio da segunda década do século XXI, poucas foram as mudancas
introduzidas na legislacao, apesar de diversas tentativas junto ao Congresso Nacio-
nal. Vale lembrar o envio ao Congresso Nacional, durante o governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso, de uma proposta de nova Lei de Estrangeiros. Apos ficar
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em tramitacao varios anos e receber diversas emendas, a proposta acabou sendo
retirada (SPRANDEL, 2012).

Se, por um lado, a questao legal nao avancou em termos da reformulacao da lei, por
outro, foram criados varios mecanismos que buscavam regularizar a situacao migra-
toria dos estrangeiros no Brasil. Assim, ocorreram quatro processos de regulamenta-
cao extraordinaria — anistia —, sendo o primeiro em 1981 e o ultimo em 2009.° Além
desses, em 2005 foi criada uma situacao excepcional, voltada para a regularizacao de
estrangeiros de nacionalidade boliviana que residiam no Brasil, permitindo anistiar,
aproximadamente, 20.000 pessoas.

Em setembro de 2005, por iniciativa do governo federal, uma proposta de nova Lei
sobre a migracao internacional foi apresentada em consulta publica. Ao mesmo tem-
po foi criado um grupo de trabalho reunindo a Comissao de Direitos Humanos e Mino-
rias da Camara dos Deputados e representantes de mais de 16 entidades que atuam
junto aos migrantes. Este grupo apresentou uma série de sugestdes ao texto inicial
que foram enviadas ao Ministério da Justica, orgao responsavel pela sistematizacao
das contribuicoes (SPRANDEL, 2012). O Ministério da Justica levou quatro anos para
apresentar a proposta de Projeto de Lei, que s6 chegou ao Congresso em 27 de julho
de 2009, tomando o niUmero PL 5.655/2009.

Passados mais de quatro anos desde o envio do texto ao Legislativo, nao houve avan-
¢os na tramitacao da proposta. O Projeto de Lei inova ao tratar a questao migratdria
sob a otica dos direitos humanos e propde a transformacao do Conselho Nacional de
Imigracdao em Conselho Nacional de Migracdo, na estrutura basica do Ministério do
Trabalho e Emprego, que permitira ampliar o foco e abarcar a situacdo de grande
contingente de brasileiros no exterior, de modo a ensejar o estabelecimento de uma
politica nacional de migracao.

No entanto, algumas das proposicdes contidas nesta nova proposta foram muito cri-
ticadas por setores da sociedade civil, como, por exemplo, a visdo da politica mi-
gratoria voltada, primordialmente, para a migracao de mao de obra (artigo 4°), a
continuidade do impedimento ao estrangeiro de exercer atividade politica partidaria
(artigo 8°) e a ampliacdo do prazo para naturalizacao ordinaria, que passaria de qua-
tro para dez anos (artigo 8°, item lll).

A lentidao do processo de discussao e aprovacao da nova Lei dos Estrangeiros indica
que uma solucao para a alteracao da legislacdo migratoria brasileira ainda vai tardar
e, nesta fragilidade legal, fica a questao de como lidar com os desafios que se co-
locam a cada dia diante dos multiplos processos migratérios que ocorrem no Brasil.

Ainda em continuidade a este processo de proposicao de uma nova legislacao migra-
toria, ocorreu no pais uma série de discussoes voltadas para a criacao de politicas

 Primeiro: 1981, Lei n. 6.964/81 — 39.000 pessoas. Segundo: 1988, Lei n. 7.685/88 — 35.000 pessoas.
Terceiro: 1998, Lei n. 9.675/98, regulamentada pelo Decreto n. 2.771, de 7 de setembro de 1998
— 40.909 pessoas. Quarto: 2009, Lei n. 11.961, de 2 de julho — 41.816 pessoas.
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publicas com enfoque nos migrantes. Isso deve-se ao fato de o Brasil ter entrado de
forma definitiva na rota das migracdes internacionais, o que tem demandado debates
mais profundos acerca dessa tematica. Em decorréncia disso, em 2008, o CNIg do
Ministério do Trabalho e Emprego e a OIT promoveram o seminario Didlogo Tripartite
sobre Politicas Publicas de Migracao para o Trabalho.

Apesar da pouca eficacia deste processo, pois a proposta de politica migratoéria ela-
borada pelo CNIg, aprovada em reuniao do Conselho e encaminha a Casa Civil da Pre-
sidéncia da Republica, nunca foi colocada em pratica, este foi importante marco na
discussao de politicas voltadas para a migracdo, no qual estiveram presentes 6rgaos
de governo, sindicatos patronais e trabalhadores, representantes de associacoes de
apoio a migrantes, assim como académicos.

Apesar dos esforcos empreendidos pelo poder publico, Sprandel e Patarra (2009) des-
tacam que ainda nao existe, de fato, uma politica coerente e integrada com respeito
as migracodes internacionais no Brasil. A recente participacao de 6rgaos e autoridades
nas discussoes sobre a migracao internacional pode contribuir para o aprimoramento
dos mecanismos institucionais. No entanto, o que se observa é que essa acao é difi-
cultada, pois os 6rgaos agem sobre tensao e de forma concorrente. Porém, o debate
continua e devera ser capaz de promover a criacao e aplicacao de leis eficazes, que
possibilitem uma vida digna aos imigrantes que decidirem viver em territorio nacio-
nal, assim como prestar auxilio aqueles que deixam o pais em busca de trabalho e
melhor qualidade de vida (MILESI, 2007).
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ANEXO
Principais rotas migratorias dos haitianos para o Brasil
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Distribucion de la poblacion, urbanizacion
y migracion interna:
1994-2013 y después de 2014

Jorge Rodriguez Vignoli'

Las consideraciones del Programa de Accion de El Cairo sobre el tema

El capitulo IX del Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la Pobla-
cion y el Desarrollo (PA-CIPD) —El Cairo, 1994— contiene tres acapites que abordan
diferentes temas relativos a la distribucion de la poblacion, la urbanizacion y la
migracion interna.

El primero de ellos se refiere de manera genérica a la distribucion de la poblacion y
el desarrollo sostenible. Se identifica el proceso de urbanizacion como un aspecto
clave, y se reconocen su asociacion historica con el desarrollo econdémico y social,
asi como los beneficios y ventajas que genera, pero también se alerta sobre los
peligros de una urbanizacion acelerada en los paises en desarrollo. Este apartado
ofrece una vision de las politicas alineada con el enfoque de derechos de El Cairo
y, por ende, novedosa en este tema, en el que histéricamente se antepuso la razon
estatal, tecnocratica o mercantil a las preferencias o necesidades de las personas.

El acapite tiene dos objetivos: a) fomentar una distribucion espacial de la poblacion
mas armonica con el desarrollo sostenible y basada en el respeto de los derechos
humanos —especialmente el derecho al desarrollo—, y b) mitigar los diversos factores
de presion sobre las corrientes migratorias. Se proponen algunas lineas de politicas,
varias destinadas a reducir los sesgos favorables al ambito urbano y beneficiar al es-
pacio rural. Ademas, se llama a proteger las tierras de los indigenas y considerar su
vision en las acciones publicas y privadas que se implementen en ellas, una politica
novedosa para la época, aunque en linea con otras secciones del PA-CIPD.

El segundo acapite aborda el crecimiento de la poblacion en las grandes aglomera-
ciones urbanas. Su tono es mas bien critico, aunque también reconoce el aporte y
las ventajas de las grandes ciudades. Su Unico objetivo tiene tres propositos bien
distintos entre si: a) mejorar la gestion de las aglomeraciones urbanas mediante
una planificacion y una gestion mas participativas y con un menor consumo de
recursos; b) examinar y modificar las politicas y mecanismos que contribuyen a
la concentracion excesiva de poblacion en las grandes ciudades, y c) mejorar la
seguridad y la calidad de vida de los residentes de bajos ingresos de las zonas ru-
rales y urbanas. Todas las medidas propuestas apuntan a mejorar la situacion de las
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grandes ciudades; asi, pese al enfoque critico, no se sugieren acciones para reducir
la concentracion en ellas.

Finalmente, el tercer acapite trata de las personas desplazadas internamente, en
tanto grupo que tiene derechos y necesidades especificas. Se plantea que se trata
de un nimero importante de personas, que aunque heterogéneas comparten una
alta vulnerabilidad y requieren medidas especiales de apoyo. Sus objetivos son:
a) ofrecer proteccioén y asistencia apropiadas a las personas desplazadas dentro de
su propio pais y encontrar soluciones a las causas fundamentales de su desplaza-
miento para eliminarlas y, segun proceda, facilitar el regreso o el reasentamiento,
y b) poner fin a todas las formas de migracion forzosa, incluida la “depuracion
étnica” (Naciones Unidas, 1995, parrafo 9.20). Las medidas propuestas se dirigen
a actuar sobre las causas del desplazamiento forzado y a asistir a los desplazados.

El contexto global

El escenario general en el que se gesto y aprobo el PA-CIPD es importante para en-
tender los planteamientos de este capitulo. Veinte anos atras, la urbanizacion era un
hecho consolidado en los paises desarrollados, y en varios de ellos se habia estabiliza-
do o incluso se registraban signos de contraurbanizacion (Champion, 2011). En el caso
de los paises en desarrollo, solo América Latina tenia un perfil claramente urbano, y
habia dudas sobre la evolucion futura de este proceso en Africa y Asia y temor de que
estas regiones repitieran algunos de los problemas registrados por la urbanizacion
latinoamericana. Ademas, aln se creia que este fendmeno podia moderarse y hasta
evitarse mediante politicas de apoyo al sector rural.

Sobre las ciudades grandes, América Latina aparecia como el ejemplo a evitar, pues
muchas de sus urbes habian entrado a la categoria de megapolis y presentaban un es-
tado casi calamitoso de funcionamiento y condiciones de vida. Con todo, ya eran co-
nocidos los planteamientos relativos a las ciudades globales; ademas, un conjunto de
megapolis de otros continentes se habian sobrepuesto a crisis econdmicas y sociales
severas experimentadas en las décadas de 1970 y 1980, mostraban nuevos brios y se
posicionaban como los centros de control y comando de las industrias financieras,
tecnoldgicas y de servicios de punta que comenzaban a dominar la escena econdomi-
ca. Es decir, habia indicios de revalorizacion de las grandes ciudades en el mundo.

Respecto de los desplazados, su urgencia se reforzaba por la aparicion del fenomeno
en Europa Oriental y los Balcanes, que podian convertirse en canteras de refugiados
para los paises desarrollados, en particular los de Europa Occidental.

El contexto regional

En 1994 la region ya se destacaba a escala global por su alto grado de urbanizaci-
on, pues un 72% de su poblacion vivia en areas urbanas. La metropolizacion ya era
evidente, tanto por la proporcion de personas que residian en ciudades de este tipo
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—algo mas de un cuarto de la poblacion total, si se considera como grandes a las
ciudades de mas de un milldon de habitantes— como por la cantidad de estas urbes
y la envergadura descollante a escala mundial de algunas de ellas, como Ciudad de
México y Sao Paulo.

En esos afos, la valorizacion y la vision sobre la urbanizacién, asi como los indica-
dores objetivos de las condiciones de vida urbana, estaban muy afectados por el
impacto devastador de la recesion de la década de 1980 sobre las ciudades y los
efectos territoriales de la desregulacion econdmica. La crisis golped mas fuerte a las
ciudades, donde estaban los pilares del modelo de desarrollo que se derrumbd con
ella: industria sustitutiva, empleo estatal, inversion publica y clase media basada
en la educacion gratuita y de calidad, aunque no universal (CEPAL, 2012). El pano-
rama era critico porque se habian acumulado déficits urbanos durante varios afios,
las secuelas socioecondmicas de la recesion de los afos ochenta aln se expresaban
en elevados indices de pobreza y desempleo, y la movilidad social descendente, asi
como la vulnerabilidad social y laboral, seguian extendiéndose.

Este escenario metropolitano precario alimentd una hipotesis de desconcentracion o
contraurbanizacion, que se apoyaba en otros fenomenos de la época, como el avance
y la consolidacion de la estrategia de desarrollo basada en el dinamismo de los pro-
ductos transables competitivos a escala mundial —basicamente, productos primarios
localizados en areas rurales— y en el hecho objetivo de la irrupcion de la emigracion
neta en algunas urbes emblematicas, como Sao Paulo y Ciudad de México. Sin em-
bargo, esta hipdtesis nunca se consolidé como un planteamiento dominante entre los
investigadores (CEPAL, 2012; Rodriguez, 2011), pues carecia de una fundamentacion
adecuada, ya que habia dudas sobre los encadenamientos entre la exportacion de
commodities, el aumento de la demanda de empleo local y la reduccion de las bre-
chas socioeconémicas urbano-rurales.

En materia de desplazamientos forzados, la region enfrentaba un escenario complejo
por una razon que invisibilizaba a las restantes: los conflictos internos en varios pai-
ses de América Central (Nicaragua, El Salvador y Guatemala en particular) y del Sur
(sobre todo, Colombia y Perl), que habian generado una virtual crisis humanitaria.
En este contexto las ciudades, aun en su precario estado, se constituyeron en refugio
para miles de desplazados forzados de las zonas de mayor conflictividad, tipicamente
rurales.

El escenario actual: tendencias, lecciones y balance

La urbanizacién

Las dudas sobre la continuidad de la urbanizacion, generadas por la hipotesis de la
“recuperacion del atractivo rural” antes expuesta, se despejaron completamente,
pues el aumento del porcentaje urbano prosiguié con fuerza en la region y en cada
uno de los paises que disponen de informacion censal de la ronda de 2010 (cuadro 1).
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Cuadro 1
América Latina, 1950-2010: porcentaje urbano segun los censos

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Fuente: base de datos DEPUALC, <www.cepal./org/celade/depualc>; procesamientos especiales de bases de
datos censales y para el censo de la ronda de 2010 de Cuba, <www.one.cu/resumenadelantadocenso2012.
htm>, acceso el 22 de diciembre de 2013.

Notas:

2: Procesamiento de base de datos, cifra no oficial ain.

b: Censo cuestionado.

<: No se ha levantado el censo de la ronda de 2010 aun.

d4: Censo anulado.

Las cifras de los censos de Colombia, El Salvador, Nicaragua y Peru se exponen bajo las columnas correspon-
dientes a 2000 y 2010 porque fueron levantados entre 2004 y 2007.

Esta continuidad revela las fortalezas de las ciudades, que pese a sus problemas y
déficits, siguen siendo los ambitos donde se concentran las oportunidades y los be-
neficios del desarrollo econémico y social. Como contrapartida, las expectativas de
recuperacion del atractivo migratorio de las zonas rurales como resultado de la “re-
primarizacion” econdémica se desvanecieron completamente, pues toda la evidencia
disponible muestra que estas areas siguen siendo de emigracion neta (cuadro 2). De
hecho, cada vez es mas claro que buena parte de las transformaciones que han expe-
rimentado los campos de la region han elevado la productividad pero han expulsado
poblacion y han generado una creciente necesidad de fuerza de trabajo estacional y



Distribucion de la poblacion, urbanizacion y migracién interna m

no rural. Esta pertinaz emigracion tiene un impacto decreciente en el crecimiento de
la poblacion urbana pero sigue siendo elevado en la rural, y de hecho explica tanto
la disminucion absoluta de esta Ultima como ciertos cambios de su composicion, en
particular su envejecimiento demografico, mucho mayor al que cabria esperar a la
luz de su estado de avance en este proceso especifico.

Cuadro 2
América Latina, paises seleccionados, 1980 a 2010: tasa de transferencia neta rural-urbana

Tasa de transferencia neta rural-urbana (por mil)

Con denominador de poblacién urbana Con denominador de poblacién rural

1980-1990 1990-2000 2000-2010 1980-1990 1990-2000 2000-2010

Hombre Mujer|Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer [Hombre Mujer Hombre Mujer

Fuente: calculos propios usando el procedimiento indirecto (relaciones de supervivencia intercensales) y
datos censales.

Este contrapunto entre el ambito urbano y el rural debe matizarse por la creciente
borrosidad de la distincion, aunque esto no significa que ya no existan diferencias
entre ambos. En efecto, incluso si se usa la definicion oficial de los paises, con fre-
cuencia denostada —por elemental y segln algunos obsoleta—, se advierte que en
practicamente todos los indicadores las zonas rurales siguen estando rezagadas. Ello
ocurre debido a un cimulo complejo de causas, que incluyen la postergacion y dis-
criminacion por parte de los gobiernos y los grupos dominantes en general, la persis-
tente e inexcusable alta concentracion de los recursos productivos, el efecto acumu-
lativo de los déficits de inversion y diversas formas de deseconomias de dispersion.
Ademas, las areas rurales siguen teniendo un modo de vida que difiere del urbano.
Con todo, no hay duda de que las relaciones entre el campo y la ciudad se han modifi-
cado y que algunos fendmenos emergentes generan nuevos tipos de vinculacion entre
ambos ambitos: el trabajo en una zona y la residencia en la otra, la construccion de
suburbios netamente urbanos en paisajes naturales y aun nominalmente rurales, y
la parcelacion con propositos habitacionales de amplias zonas del entorno rural de
las ciudades, que terminan colonizadas por nuevos residentes de origenes, modos de
vida y actividades regulares urbanas.
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Asi las cosas, al menos tres asuntos surgen de la trayectoria de los Ultimos 20 afos
en materia de urbanizacion. Respecto de las tendencias futuras, toda la evidencia
disponible sugiere que este proceso continuara, aunque su ritmo debiera moderar-
se significativamente, en particular en los paises con indices mas elevados, porque
cuando el porcentaje urbano alcanza valores muy altos, seguir incrementandolo es
cada vez mas dificultoso, entre otras cosas porque los paises necesitan una fraccion
de la poblacion dedicada a las actividades agricolas, pecuarias y extractivas que se
desarrollan en el campo. Ninguna politica publica y ningiin cambio en la estrategia
de desarrollo econdémico y social han detenido este proceso, y no se avizoran trans-
formaciones futuras que tengan la capacidad para hacerlo. Por cierto, los procesos de
“rururbanizacion”? pudieran contrarrestar la urbanizacion estadistica. Pero su efecto
final, siempre en clave estadistica —porque en términos sustantivos este proceso
puede considerarse una profundizacion in extremis de la condicion urbana de las
sociedades regionales—, dependera de la condicion (urbana o rural) que las oficinas
de estadistica de los paises asignen a estos ambitos.

En asociacion con el tema “rururbano”, pero distinto de él, se encuentra la discusion
actual sobre la definicion de lo urbano y lo rural, que aunque tiene una larga historia,
se ha tornado mas visible. La creciente erosion de la dicotomia urbano-rural alienta
el desarrollo de nuevas definiciones basadas en una gradacion entre un extremo rural
(poblacion dispersa) y otro urbano (poblacion residente en aglomerados urbanos de
alta densidad demografica). Ya hay varias investigaciones en esa linea (CEPAL, 2012),
y deberia pasarse de la discusion académica a la oficial, para que los hallazgos cien-
tificos se reflejen gradualmente en las definiciones publicas. Con todo, la evidencia
actual sobre la persistencia de desigualdades socioeconémicas entre las zonas urba-
nas y rurales, definidas de acuerdo a los criterios oficiales, sugiere que la distincion
entre ellas aln existe y mantiene validez analitica y practica.

En materia de politicas publicas, los asuntos que surgen —en rigor, que persisten— se
vinculan tanto con la gobernanza, la sostenibilidad y la igualdad de la urbanizacion
como con la reversion de la historica postergacion del campo, incluyendo un acceso
mas igualitario a los recursos como condicion para la retencion de poblacion y un
desarrollo sostenible de la economia rural.

Las politicas migratorias y territoriales

En linea con el espiritu del PA-CIPD, las politicas y programas de migracion interna
previos a 1994, muchas veces destinados a promover la relocalizaciéon masiva de
poblacién en el territorio para el beneficio del “desarrollo nacional”, tendieron a
desaparecer, y el derecho a la libre movilidad dentro de los paises se consolidé como
pilar de las intervenciones en esta materia. Como manifestacion elocuente de este

2 Se trata de un concepto de acuiacion reciente, que alude al asentamiento de poblacion en zonas
rurales, pero bajo condiciones habitacionales y estilos de vida urbanos.
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abandono, segln los informes de seguimiento quinquenal del PA-CIPD en la region
elaborados por la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y una
encuesta mundial sobre el mismo asunto aplicada por el Fondo de Poblacion de las
Naciones Unidas (UNFPA), ningln pais reporté estar implementando estos programas
actualmente, al menos de manera masiva.

Esto no significa que los paises de la region hayan perdido interés en el tema o se
abstengan de intervenciones dirigidas a influir sobre la localizacién y la movilidad
de la poblacion. De hecho, en la Ultima encuesta de la Divisién de Poblacion de las
Naciones Unidas sobre politicas de poblacion, la mayoria de los paises respondieron
que desean “cambios” en la distribucion espacial de su poblacién y en sus patrones
de migracion interna®. Los objetivos declarados de estos cambios no difieren de los
historicos: promocién del desarrollo econémico y social; aprovechamiento de las po-
tencialidades de todos los espacios subnacionales y reduccion de las disparidades
sociales entre ellos. Pero esto no se traduce en grandes programas como en el pasa-
do, en particular de colonizacion, levantamiento de ciudades y traslados masivos de
poblacion, sino en una amplia gama de medidas que incluyen: a) una consideracién
especial del tema territorial en las nuevas Constituciones de América Latina, que se
refuerza cuando atafie a los territorios indigenas o protegidos; b) politicas de desar-
rollo regional y de ordenamiento territorial que influyen en los patrones migratorios
y la localizacién geografica de la poblacion; c) inclusion de la migracion interna y de
la localizacion de la poblacion en el marco de la prevencion de desastres naturales
y la mitigacion de los efectos del cambio climatico; d) iniciativas con el objetivo de
promover el desarrollo y, al mismo tiempo, fortalecer la atraccion de poblacion de
determinados tipos de asentamientos —por ejemplo, ciudades intermedias, areas
fronterizas, zonas rurales, espacios centrales de las metrépolis— o de zonas espe-
cificas del pais; e) medidas para atenuar los factores que impelen a la emigracion
desde las zonas de alta expulsion —aumento de la conectividad, mejoramiento de la
dotacion de servicios e infraestructura y asignacion especial de recursos, incluyen-
do programas de transferencias monetarias condicionadas (para mas detalles, ver
CEPAL, 2013).

Ahora bien, los logros de estas acciones no son inmediatos y resulta dificil evaluar con
precision los impactos reales de estas politicas, que por otra parte estan sujetas a los
cambios de prioridades de los gobiernos o a modificaciones de la agenda publica aso-
ciadas a reemplazos gubernamentales. Debido a ello, hasta este momento esta poco
documentado el impacto migratorio de la mayoria de las medidas implementadas en
el periodo de referencia. Ademas, a diferencia del pasado, sus objetivos no siempre
son explicitos y estructurados, y a veces resulta complicado o hasta imposible darles
un seguimiento.

3 Tabulados de la encuesta de 2011 para América Latina y el Caribe, cuadro 24, en <www.un.org/en/
development/desa/population/publications/pdf/policy/WPP2011/Summary_Tables/Table24.pdf)>,
acceso el 22 de diciembre de 2013.
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Las grandes aglomeraciones urbanas

En general, las megapolis —aglomerados con 10 millones de habitantes o mas— ex-
perimentaron un marcado descenso de su crecimiento demografico y casi todas ellas
devinieron urbes de emigracion neta. Aunque esta inflexion es objeto de debate?,
calculos recientes permiten concluir que tanto en Ciudad de México como en Rio de
Janeiro la emigracion neta ha sido genuinamente “desconcentradora” y solo en Sao
Paulo podria tener el caracter de “desconcentracion concentrada”, en este caso en
el estado de Sao Paulo (cuadro 3)°. Sin embargo, la metropolizacion ha continuado,
tanto en términos de cantidad de ciudades como en la proporcion de la poblacion
nacional que representan. En efecto, el cuadro 4, en su cuadrante superior izquierdo,
indica que de 38 ciudades “millonarias” en 1990 se paso6 a 56 en 2010, y que ello fue
concomitante con un aumento de su peso demografico desde un 27.6% a un 32%. Dado
que este incremento se debe en parte al aumento de la cantidad de ciudades, en el
recuadro inferior derecho se controla este factor y se examina retrospectivamente
la evolucion de las 56 ciudades que tenian un millon de habitantes o mas en 2010:
el resultado es mas bien de estabilizacion en los Gltimos 10 afos, pero siempre a un
nivel alto. En conclusion, la franja superior del sistema de ciudades, compuesta por
las urbes de un millén de habitantes o mas, mantiene su protagonismo demografico
pese a la desaceleracion del crecimiento y la pérdida del atractivo migratorio de las
megapolis; de hecho, esto Ultimo es compensado por el pertinaz atractivo migratorio
de la mayoria de las ciudades grandes.

La contrapartida es la continua erosion del segmento inferior del sistema urbano (las
ciudades de menos de 100 mil habitantes). Aunque este segmento no se aborda espe-
cificamente en el PA-CIPD, estudios recientes —pero que no incorporan los resultados
de los censos de 2010— muestran que la mayor parte de ellas poseen emigracion neta
y presentan evidentes desventajas respecto de las grandes y medianas (Rodriguez,
2011). Tal postergacion hace inviable una desconcentracion masiva de poblacion ha-
cia estas urbes, por lo que el Unico contrapeso efectivo que queda para las ciudades
grandes es el segmento de las intermedias.

4 En particular en Brasil, donde se acui6 la expresion “desconcentracion concentrada” para graficar
la emigracion desde Sao Paulo hacia ciudades cercanas, con lo que la aparente emigracion neta se
revelaba mas bien como una ampliacion de la escala funcional de la ciudad, en linea con las nociones
de metropolis difusa o “region metropolitana” (CEPAL, 2012).

5 Los calculos usan al menos dos definiciones territoriales de estas megapolis —constantes en el
periodo de observacion, lo que permite la comparacion intertemporal— y que incluyen el intercambio
de la ciudad con el resto del pais, diferenciando el entorno cercano —que no se captura en funcion
de la distancia sino de la pertenencia a la division administrativa mayor (DAM) donde se localiza
la ciudad— y el entorno lejano —municipios pertenecientes a DAM diferentes de aquella donde se
emplaza la ciudad.
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En linea con lo propuesto en el PA-CIPD, ha habido un despliegue masivo y variado de
politicas a escala metropolitana en materia de planificacion urbana; promocion de la
descentralizacion; gestion y proteccion ambiental; acceso a servicios basicos, vivienda
y transporte publico®. En muchos casos se trata de programas iniciados antes del peri-
odo de referencia, pero cuya continuidad ha sido clave para cosechar resultados. Por
otra parte, los gobiernos continuaron con programas de mejora de los asentamientos
precarios, lo que ha permitido una paulatina reduccion del porcentaje de poblacién
que vive en esas condiciones. Ademas, desde la implementacion de programas emble-
maticos a fines de la década de 1990, las iniciativas dirigidas a mejorar estos asenta-
mientos se implementan cada vez mas seglin una optica multisectorial, una perspecti-
va de derechos y un enfoque participativo e inclusivo de la poblacion residente.

No obstante este despliegue, las ciudades de la region estan lejos del desarrollo ar-
monico, el funcionamiento eficiente y la igualacion social propuestas en el PA-CIPD.
La mayoria de los aglomerados metropolitanos carecen de instancias especificas de
planificacion y gobierno, lo que dificulta el planeamiento estratégico integrado y la
gestion cotidiana de estas areas. En muchas ciudades el transporte es un problema
acuciante. La segregacion residencial urbana adquirié mas visibilidad, pero no se han
implementado medidas para reducirla o atenuar sus efectos. Cada vez hay mas con-
ciencia de los efectos adversos de las politicas de construccion masiva de viviendas
sociales en la periferia de las ciudades, pero no por ello se han dejado de aplicar,
con el argumento de que son las mas efectivas para reducir el déficit habitacional.
No obstante la disminucion de la proporcion de poblacion que vive en barrios margi-
nales, el niUmero de habitantes de este tipo de asentamientos ha aumentado de 106
a 111 millones (CEPAL, 2013). Ademas, en el periodo de referencia se documentaron
varios casos de intervenciones guiadas por criterios policiales y mercantiles que re-
sultaron excluyentes y generaron conflictos urbanos, pues consistieron en erradica-
ciones unilaterales y sin justificaciones sociales o ambientales.

Los desplazados internos

Este sigue siendo un grupo de poblacién particularmente vulnerable en varios paises de la
region en que persisten conflictos dentro del territorio. El mas relevante por la magnitud
de la poblacion desplazada es el de Colombia, que desde hace varios anos ha desarrolla-
do una institucionalidad de identificacion, contabilizacion y apoyo. Pero hay otros paises
en los que subsiste la problematica, y en al menos tres de ellos se implementaron ac-
ciones de apoyo a los desplazados en materia de salud, educacion, formacion y empleo.

Urge responder a los desplazamientos forzados por causas no tradicionales, que aun-
que existian en el pasado, ahora son mas visibles y relevantes. Se trata de los debidos
a la accion del crimen organizado y del narcotrafico —asi como a la represion indiscri-
minada de esos delitos—, los originados por grandes proyectos de inversion privada o
publica, que afectan especialmente a las comunidades indigenas, y los que se derivan
de desastres socionaturales y del cambio climatico.

¢ Para mas detalles sobre politicas publicas en la materia, ver CEPAL (2013).
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Conclusion

La futura agenda de poblacion tendra un foco urbano, no solo por el protagonismo
cuantitativo de sus residentes, sino porque todas las previsiones sugieren que la urba-
nizacion de la region continuard y que en las actuales circunstancias el campo seguira
perdiendo poblacion. Mejorar las condiciones y la calidad de vida en las ciudades, asi
como su funcionamiento general, implicara enfrentar los déficits acumulados, lo que
requerira mas recursos, una planificacion integral y multisectorial, mejores regulacio-
nes e intervenciones mas robustas. También exigira encarar fuertes intereses asociados
al statu quo, que influyen decisivamente en los precios de la tierra y de los inmuebles
urbanos, en la localizacion de los servicios y la infraestructura y en el funcionamiento
del transporte. Asimismo, obligara a tomar decisiones estratégicas claras acerca de
los servicios publicos, cuya adecuada gestion es fundamental para la sostenibilidad de
las ciudades. Finalmente, algunos asuntos emergentes, como el gobierno de las areas
metropolitanas, su delimitacion formal y la segregacion residencial, deberan incorpo-
rarse en la agenda como temas prioritarios, habida cuenta de su importancia para el
desarrollo democratico, inclusivo y eficiente de las ciudades de la region.
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O contraste entre o desenvolvimento
sustentavel na CIPD e a realidade atual’

George Martine?

A humanidade estd realizando uma gigantesca, descontrolada e quase certamente
irreversivel experiéncia climdtica na Unica casa que tem.?

Realizada apenas dois anos depois da historica Eco-92, a Conferéncia Internacional
sobre Populacao e Desenvolvimento — CIPD, da ONU, estava imbuida do espirito e das
esperancas da conferéncia anterior. Basta ver que a frase “desenvolvimento susten-
tavel” aparece 80 vezes no Programa de Acao — PoA, ou seja, mais do que o dobro de
vezes em que apareceram as palavras — “igualdade” ou “equidade”. O PoA ja tinha
clareza a respeito dos perigos que a proposta da sustentabilidade estava enfrentando
e lancou um alerta profético no seu primeiro capitulo: “Os problemas ecoldgicos, tais
como a mudanca climatica global, derivada principalmente de padroes de producao
e consumo insustentaveis, estao contribuindo para ameacar as geracoes futuras”.*

Entretanto, nao havia como o PoA prever a velocidade e a intensidade com as quais
esses padroes de producao e consumo iriam arrastar a humanidade para o desastre
ecologico e nem o desinteresse crescente dos tomadores de decisao em nivel nacio-
nal ou global para lidar com essa ameaca. Assim, embora os valores e os principios
subjacentes ao “desenvolvimento sustentavel” continuem sendo respeitados mun-
dialmente, seu significado se perdeu no afa de todos os paises de perseguir o “desen-
volvimento” tal como o conhecemos hoje, o qual ja ndo é nada sustentavel.

0 grande avanco da CIPD consistiu na sua capacidade de tratar populacao e desen-
volvimento de forma integrada e equilibrada, dentro de um paradigma enfocado
no exercicio dos direitos humanos. A revisao das tendéncias globais nos terrenos
demogréficos e socioecondmicos desde o Cairo mostra que estes apresentaram im-
portantes avancos. Observa-se, no periodo pos-CIPD, reducdo da desigualdade de
género, da mortalidade infantil e adulta e da fecundidade indesejada. Enquanto isso,

' Este ensaio recupera as principais ideias de um PowerPoint apresentado na reuniao Alap/Abep sobre
a CIPD+20.

2 Consultor independente, Brasil, georgermartine@yahoo.com.

3 Martin Wolf, comentarista econdmico, em artigo publicado no Financial Times e reproduzido pelo
jornal Valor Econémico, 15/05/2013.

4 Programa de Acao da Conferéncia International sobre Populacao e Desenvolvimento, Capitulo 1,
Parag. 1.2.
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registra-se aumento generalizado nos niveis de educacao, na esperanca de vida e nas
possibilidades de mobilidade social e geografica humana com a melhoria das condi-
coes econdmicas e das comunicagdes e do transporte. Apesar das crises econdmicas
globais recorrentes, nao ha como negar a reducao significativa da pobreza mundial e
a melhoria das condicdes de vida de um enorme contingente de pessoas. O éxito do
atual paradigma dominante, em termos de aumentar a riqueza material da humani-
dade, tem sido impressionante nas Ultimas décadas.

Se esse paradigma de desenvolvimento reduz a pobreza e é capaz de satisfazer as
necessidades basicas de um conjunto enorme e crescente de pessoas, inclusive da-
quelas que ha pouco tempo estavam na miséria, qual € o problema ent&o?

O problema é que esse modelo é simplesmente insustentavel. De fato, as perspec-
tivas para o “desenvolvimento sustentavel” tém minguado drasticamente desde a
Conferéncia do Cairo devido, justamente, a propagacao global e ao sucesso de um
paradigma de desenvolvimento baseado em um crescimento econdmico chamado de
throughput growth.> Neste, a expansao fisica da economia exige a dilapidacao de
uma quantidade crescente de recursos, incluindo os nao renovaveis. Em consequén-
cia, tem-se a geracao de quantias crescentes de dejetos, inclusive dos gases de efei-
to estufa que, por sua vez, estdo na raiz das mudancas climaticas globais ja em curso.

O risco de ignorar os limites ambientais globais é gravissimo. Estima-se que as ati-
vidades antropicas ja superaram a capacidade de autorregeneracao em pelo menos
50%;° ou seja, o nosso planeta precisaria de um ano e meio para regenerar o que usa-
mos em um ano. Um trabalho seminal escrito em 2009 por 29 cientistas da University
of Stockholm’s Resilience Center mostrou que o uso abusivo dos recursos materiais,
energéticos e bioticos da Terra pelo sistema economico global ja tinha superado os
pontos de rotura (tipping points) em trés campos conhecidos - mudancas climaticas,
diversidade bioldgica e teor de nitrogénio na biosfera - e ameaca excedé-los em seis
outras areas (ROCKSTROM et al., 2009; UNEP, 2012b). Uma pesquisa mais recente
publicada por 22 cientistas da Universidade da California alerta para o fato de que
o planeta esta na iminéncia de sofrer um state shift, ou seja, uma transicao critica
que, repentinamente, altera as tendéncias conhecidas, produzindo efeitos bioticos
nao antecipados (BARNOSKY et al., 2012).”

A ameaca mais 6bvia e mais discutida, mas ndao necessariamente a mais grave, refe-
re-se as mudancas climaticas. O AR4 (2007) do Intergovernmental Panel on Climate

5 Este conceito é atribuido a Herman Daly (1991), que, seguindo os passos de seu professor, Nicholas
Georgescu-Roegen e em conjunto com outros economistas, criou a disciplina de economia ecoldgica
na década de 1990

¢ Disponivel em: <http://www.footprintnetwork.org/en/index.php/gfn/page/world_footprint/>.

7 Aperda do gelo dos polos, por exemplo, poderia gerar, de repente, um state shift com consequéncias
imprevisiveis para o planeta. O permafrost — tipo de solo encontrado na regido do Artico — contém
uma grande reserva de metano, gas de efeito estufa 30 vezes mais potente do que o didxido de
carbono. A liberacao dessa reserva de gas metano geraria uma aceleracao acentuada e cumulativa do
aquecimento global.
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Change — IPCC, produzido pelos mais destacados cientistas do planeta, lancou uma
dura adverténcia sobre a realidade do aquecimento global e, consequentemente,
mostrou um “cartdao amarelo” para o estilo de desenvolvimento baseado na queima
de combustiveis fosseis e na continuidade do modelo de producao e consumo ja cri-
ticado pela CIPD. Estas adverténcias estao sendo sistematicamente reiteradas nos
trabalhos do AR5, a ser publicado em 2014.

A maioria dos cientistas que trabalham com estas questdes esta absolutamente con-
vencida de que as mudancas climaticas ja estao ocorrendo e que isto deve-se ao que
o Cairo chamava de “padrdes de producao e consumo”.8 Com excecao da ciéncia eco-
noémica, que, pelo menos em parte, continua embevecida pelo “milagre do merca-
do”, a ciéncia hoje é quase unanime em afirmar que esse modelo de desenvolvimento
nos levou a beira do desastre ecologico. Ou seja, nesse periodo “antropoceno”, o
principal responsavel pela crise é a ampla difusao e aplicacao do que tem sido cha-
mado de “o imperativo do crescimento” (JACKSON, 2009).

Neste momento historico, portanto, estamos vivenciando uma situacao global pa-
radoxal: o desenvolvimento é relativamente eficaz, mas nao € sustentavel. Por um
lado, as condicoes de vida de uma enorme parcela da populacao mundial estao pro-
gressivamente melhorando, fazendo com que, apesar das enormes desigualdades e
dos arquipélagos de pobreza restantes, a humanidade esteja, sem duvida, nas me-
lhores condicoes socioeconomicas da sua histdria. Por exemplo, utilizando dados da
Divisao de Populacao da ONU para a média da populacdao mundial entre os quinqué-
nios de 1950-55 e 2010-15, verifica-se que a taxa de mortalidade infantil nunca foi
tao baixa (caiu de 135 por mil nascidos vivos para 37) e a esperanca de vida ao nascer
nunca foi tao alta (subiu de 47 para 70 anos). Por outro lado, o caminho seguido para
alcancar esse progresso carrega consigo as sementes de uma terrivel ameaca global
para a humanidade.

O resultado deste embate pode desencadear uma situacao geral muito pior para a
humanidade do que aquela que antecedia as transformacdes socioecondmicas das
Ultimas décadas. Apesar dos alertas que vém sendo feitos ha tempos, a transforma-
cao massiva e global, pela atividade econdmica, de recursos naturais em dejetos da
origem aos desequilibrios e as ameacas ecoldgicas que a ciéncia aponta com énfase
cada vez maior.

O pior é que nao parece haver alternativa: no paradigma hegemonico do século XXI,
“desenvolvimento” e “reducao da pobreza” exigem crescimento economico, ou seja,
a expansao fisica da economia. Esta, por sua vez, requer aumento persistente do
consumo, alcancado por meio da incorporacao de novos atores econdmicos e/ou pelo
enriquecimento dos atuais. Ao longo dos Ultimos 70 anos, a elevacao constante do
consumo em niveis individual, nacional e global vem sendo garantida de maneira

& De cerca de 12 mil estudos académicos (com revisao cientifica por pares) sobre o tema, em 20 anos,
97% confirmam os efeitos deletérios do aumento da temperatura média do planeta (COOK et al.,
2013).
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cada vez mais eficaz por uma conjugacao extremamente eficiente de atores e ins-
tituicoes, que nos convencem diariamente de que precisamos comprar e consumir
cada vez mais. Ou seja, sagrou-se uma cultura do consumo, a qual vem se estabele-
cendo como a maior forca humana desde a segunda metade do século XX, superando
religides, crencas, ideologias, etnias ou partidos politicos. Desde o berco, somos con-
vencidos por uma engrenagem formidavel de forcas econémicas, sociais e politicas,
apoiadas por uma maquina publicitaria onipresente, de que precisamos estar sempre
comprando um montao de coisas novas para ficarmos felizes.

Apesar de ja ter sido demonstrado em varios estudos que essa escalada do consumo
nao garante a felicidade, estamos tdo imbuidos dessa cultura que continuamos cor-
rendo na esteira do aumento do consumo como hamsters de laboratorio, trabalhando
basicamente para poder consumir mais. Tanto a literatura socioldgica como, mais
recentemente, a literatura econdmica tém demonstrado que, acima de determinado
patamar de consumo que elimina a preocupacao com a sobrevivéncia e oferece um
minimo de conforto e bem-estar, 0 aumento do consumo nao garante a felicidade, a
nao ser por periodos muito curtos em que desfrutamos da novidade, ou em que nos
sentimos bem por ter igualado ou superado os niveis de consumo dos nossos pares.
Vale mencionar que, aqui no Brasil, trabalho recente do Ipea sobre consumo e feli-
cidade menciona que a correlacao esperada entre renda e felicidade nao se aplica a
partir da percepcao dos entrevistados.’®

Essa motivacao do consumo, ao funcionar eficazmente em nivel individual, tem uma
forte capacidade de mobilizacdo em ambito agregado, o qual explica sua pujanca na
agenda nao somente das grandes corporacdes, mas também dos governos nacionais
e das agéncias de desenvolvimento internacional e do proprio sistema das Nacoes
Unidas. Fomentar o consumo constitui a esséncia do paradigma de desenvolvimento.
0 éxito deste modelo no crescimento economico e na reducao da pobreza faz com
que a propria ciéncia econdmica, animada pelo sucesso do milagre do mercado, te-
nha frequentemente negado suas proprias origens e se tornado cega em relacao aos
perigos que a trajetoria da economia mundial representa para a humanidade.

Nesse contexto, o éxito do consumismo universal como motor central do crescimento
econdmico, que permite a reducao da pobreza e o alcance generalizado de niveis de
bem-estar material jamais imaginados na histéria da humanidade, representa uma
forca que nenhum dirigente politico ousa contradizer. Nao é a toa que politicos de
todo o mundo — inclusive os nossos presidentes de “esquerda” — defendem com
todas as suas forcas o “desenvolvimento” que vai permitir a populacao do seu pais
consumir mais. Dado o sucesso inegavel do crescimento econdémico, nenhum governo,
rico ou pobre, se atreve a tomar qualquer medida que possa ameacar a continuida-
de do espiral do consumo e do crescimento econémico. Isto ficou claramente de-
monstrado nos resultados pifios da Conferéncia Rio+20, onde praticamente ninguém

?Ver <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/121218_comunicadoipea158.
pdf>, especialmente p. 16.
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ousou colocar o dedo na chaga ambiental global — o modelo do throughput growth.
Preferiu-se enfocar um mito nascimorto, o da economia verde, que foi prontamente
abocanhado pelos adeptos da maquiagem ecologica (greenwashing).

Dentro da logica do atual paradigma de desenvolvimento, nao surpreende a reacao
imediata do governo Lula, diante da crise econémica de 2008-09, de reduzir impostos
para alguns dos produtos industrializados que, direta e indiretamente, mais contri-
buem para as emissdes de gases de efeito estufa. Este exemplo foi seguido, em plena
Conferéncia Rio+20, pelo governo da Dilma Rousseff. A desoneracao fiscal para a
compra de carros novos e a manutencao dos ajustes do preco da gasolina abaixo dos
indices de inflacao contribuem néo sé para o aquecimento global, mas também para
a crise da mobilidade urbana.

Na realidade, o crescimento de renda nas chamadas classes C e D, nas Ultimas déca-
das, tem significado uma melhoria das condicoes de vida para uma enorme parcela
da populacao e, ao mesmo tempo, o aumento do consumo destas classes tem tido
um efeito benéfico sobre a economia do pais. Entretanto, é forcoso reconhecer que a
multiplicacao desse fendmeno altamente positivo, quando repetido em nivel global,
intensifica as emissdes que ameacam deslanchar uma crise ecoldgica.

E facil esquecer que essa ameaca ecoldgica global foi inicialmente produzida pelos
padrdes de consumo de uma minoria da populacdo mundial — a dos paises indus-
trializados juntamente com as elites dos paises pobres. Entretanto, o agravamento
desta crise hoje em dia reflete, em grande parte, a entrada de elevado contingente
de consumidores provenientes de paises que eram — ha pouco tempo — classificados
como “subdesenvolvidos” e agora sao chamados de “emergentes”. Mesmo assim, a
classe de consumidores mundiais é ainda minoria. A despeito do crescimento galo-
pante desta classe nas Ultimas décadas, estima-se que pouco mais de um terco da
populacao mundial pode ser considerado consumidor (e portanto emissor) nos dias
de hoje (McKINSEY, 2012). Este nimero relativamente reduzido tem sido suficiente
para colocar o equilibrio ecologico global em sérios problemas. Apesar do grande
progresso econdémico dos Ultimos tempos, a maioria da populacdo mundial ainda nao
é consumidora e um quarto é pobre mesmo.

Mas o nimero de consumidores cresce diariamente: segundo a consultora global
McKinsey (2012), a classe média vai passar dos 2,4 bilhoes para 4,2 bilhoes até 2025.
Ninguém ousaria negar o direito do mundo ainda “subdesenvolvido” de sair da po-
breza, ou seja, de tornar-se também consumidor. Entretanto, na auséncia de uma
reviravolta dramatica na concepcao do desenvolvimento e na cultura do consumo que
a sustenta, essa incorporacao de massas significativas de novos consumidores, que
tanto alegra os economistas, as corporacoes e as instituicoes de desenvolvimento,
implica evidentemente a catalisacao da crise ecoldgica.

Neste contexto, portanto, o grande dilema da humanidade no século XXI é: como
controlar o ritmo de consumo sem travar o progresso social desta enorme massa
que ainda nao faz parte do grupo de consumidores e que, em grande medida, ainda
sofre de deficiéncias em suas necessidades basicas? Aumentar o consumo nas classes
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mais pobres € um imperativo. Haveria recursos e tecnologia suficientes para garantir
condicdes de bem-estar minimas de toda a populacao mundial? Claro que sim, mas
isto exigiria uma mudanca radical do paradigma de desenvolvimento e obrigaria uma
reducao dramatica do consumo. Infelizmente, conforme demonstrado claramente na
Rio+20, nenhum pais ou contingente populacional mais rico esta disposto a desconti-
nuar sua trajetéria em direcdo ao consumo e a riqueza crescente para que os outros
dois tercos da humanidade possam melhorar de vida. Nisto, a Conferéncia apenas
seguiu a tendéncia ja demonstrada em relacdo a atitude global em praticamente
todas as outras iniciativas ambientais. Um estudo recente realizado pela Unep e o
Stockholm Environmental Institute, sobre os 90 compromissos ambientais assumidos
pelos governos nas Ultimas décadas, identificou um progresso real em apenas quatro
casos: retirar o chumbo da gasolina; melhorar o acesso a agua potavel de qualidade;
promover pesquisas sobre o ambiente marino; e evitar danos adicionais a camada de
ozonio (UNEP, 2012a).

Que solucdes podem ser oferecidas para sair desse dilema basico da humanidade
no século XXI? Varias alternativas tém sido propostas, mas, na pratica, ainda existe
“clima” apenas para a discussao de solucoes indolores, ou seja, alternativas que nao
implicam alteracoes de fundo no paradigma de desenvolvimento que tem sido tao
eficaz no aumento da riqueza e na reducao da pobreza. Entretanto, é sumamente
importante eliminar as saidas faceis e esplrias que entravam a busca efetiva de
solucdes reais.

Nesse contexto, a primeira sugestao que costuma ser feita em relacao aos grandes
problemas ambientais é a necessidade de reduzir o tamanho populacional e o ritmo
de seu crescimento. Nesse ponto, é interessante que a CIPD, que era obviamente
uma conferéncia sobre “populacdo” e que preconizava as vantagens da estabiliza-
cao demografica, nao acusou o crescimento demografico como a causa central dos
problemas ambientais, mas sim os padroes insustentaveis de producao e consumo
da nossa civilizacao. Entretanto, diante da énfase que o debate costuma dar a essa
questao demografica, € hoje muito importante destacar que sdao os aumentos de
riqueza e nao de populacao que explicam os incrementos de producao e consumo
global. Uma unidade populacional nao representa uma unidade de consumo, pois
apenas um terco da populacao mundial contribui efetivamente para as emissoes de
poluentes. E preciso considerar também que os paises que mais emitem sao aqueles
de baixa fecundidade, enquanto os de fecundidade elevada sao pobres, de poucas
emissoes. Obviamente, estes Ultimos paises enfrentam sérios problemas ambientais
e vao sofrer as piores consequéncias da mudanca climatica, mas nao sao eles que
causaram a crise global.

E claro que, no médio e longo prazos, paises pobres de fecundidade atualmente
elevada podem vir a aumentar sua renda e, nesse caso, elevar muito o niUmero de
individuos que contribuem para as emissoes de poluentes. Basta verificar o caso do
crescimento massivo de consumidores em paises como China, india ou Brasil. Mas,
se nao houver outras mudancas significativas, isto afetara a dimensao e nao a natu-
reza da crise global. J& estamos numa situacao ecologica reconhecida como critica,
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embora apenas um terco da populacao mundial esteja contribuindo atualmente para
as emissoes. Ou seja, a insustentabilidade do modelo de desenvolvimento é primor-
dial; o aumento populacional agrava essa questao principalmente quando pessoas se
transformam em consumidores. Por outro lado, a reducao da fecundidade de um pais
ou contingente populacional é quase sempre ligada a uma melhoria das condicdes de
vida, isto &, a situacdes de maior consumo. A proépria diminuicao do tamanho da fa-
milia redunda em aumento do consumo per capita, anulando de certa forma o ganho
no decréscimo do nimero de eventuais consumidores nesta familia.

Em suma, a reducdo do consumo € essencial. A queda da fecundidade — e, por essa
via, a diminuicdo do nimero de consumidores — constitui obviamente uma variavel
importante; mas a humanidade ja ultrapassou, ha muito tempo, a fase em que esse
decréscimo pode ser determinante se nao ocorrer uma mudanca radical no rumo da
nossa chamada “civilizacao”.

Um aspecto insuficientemente considerado nesta discussao sobre a relacao entre
dinamica demografica e a crise ambiental é o fato de que — em nivel agregado —
todo crescimento futuro ocorrera em areas urbanas (UNITED NATIONS, 2012). Isso
tem diversas implicacbes importantes. Primeiro, a urbanizacao é, em si, o fator
mais dinamico na etiologia da reducdo da fecundidade (MARTINE; ALVES; CAVENA-
GHI, 2013). Nas cidades, as pessoas tém muita motivacao para reduzir sua prole e,
ao mesmo tempo, possuem acesso aqueles outros fatores que, reconhecidamente,
influenciam de forma negativa a fecundidade, tais como maior educacdo, maior
participacao na forca de trabalho, melhor acesso a servicos, maior informacao,
maior equidade de género, etc. Segundo, a luta futura pela mitigacao e adaptacao
as mudancas climaticas dependerd muito do que ocorre nas cidades (MARTINE;
OJIMA; MARANDOLA JR., 2013). Nesse sentido, a especulacao imobiliaria e as atuais
tendéncias das politicas antiurbanas em paises subdesenvolvidos preocupam muito.
Sem uma atitude proativa em relacdo ao crescimento urbano inevitavel, as favelas
e a desorganizacao social se multiplicam, assim como os efeitos deletérios da ex-
pansdo econdmica (UNFPA, 2007).

A outra grande saida que costuma ser apontada para o dilema atual do desenvolvi-
mento insustentavel é o avanco tecnoldgico. Os economistas sdo particularmente
dados a sugerir que o milagre do mercado seria capaz de gerar avangos tecnologicos
suficientes para dirimir todas as ameacas. Esta perspectiva teve varios momentos
de destaque nas Ultimas décadas: vale mencionar os trabalhos muito conhecidos de
Julian Simon e Esther Boserup, que defenderam a capacidade da criatividade huma-
na para superar qualquer obstaculo gerado pela sobrepopulacao. Uma ideia similar
foi lancada pelo Relatério Anual do Banco Mundial de 1993, no qual se argumentava
que o desenvolvimento, numa primeira instancia, aumentava os impactos ambientais
negativos, mas que o aprofundamento do desenvolvimento melhorava significativa-
mente essa relacao por meio de avancos tecnologicos. Tal afirmacao, baseada no
melhor desempenho recente dos paises industrializados na época, em termos de
sustentabilidade, ignorava completamente o fendmeno da migracao das industrias
poluentes e de dejetos industriais para os paises pobres.
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Esse tipo de argumento, que valoriza o proprio desenvolvimento como caminho para
a sustentabilidade, ressurgiu recentemente sob duas novas roupagens. De um lado,
observa-se que algumas das maiores empresas do capitalismo global, como Walmart,
General Electric e Coca-Cola, estariam transitando para um econegocio que vai muito
além do greenwashing. Criou-se a expectativa de que a multiplicacao dessa mudanca
estratégica corporativa poderia trazer a sustentabilidade global. Entretanto, uma
publicacao recente do prestigioso MIT mostra que se trata de mais uma iniciativa
motivada pelo lucro do que pelo bem-estar social ou ambiental (DAUVERGNE; LISTER,
2013). Esse tipo de iniciativa ambiciosa pretende simplesmente reduzir a volatili-
dade dos mercados de commodities. Mais importante ainda, conforme argumenta
Abramovay,'® apesar da maior eficiéncia material e bidtica, a pressao dessas corpora-
coes sobre os ecossistemas continua aumentando, uma vez que seguem lancando nos
mercados cada vez mais produtos, numa classica ilustracao do paradoxo de Jevons.

Ao mesmo tempo, alguns estudos recentes, inclusive do PNUMA, tém enfatizado duas
tendéncias paralelas, mostrando a inegavel pressao do crescimento dos maiores pa-
ises em desenvolvimento sobre os recursos globais, enquanto as taxas metabolicas
dos paises desenvolvidos estariam relativamente estaveis, pois nessas economias a
expansao do consumo estaria se apoiando no aumento da produtividade. Portanto,
pareceria que os paises mais desenvolvidos do planeta estariam passando por um
processo de desmaterializacdo e indicando uma estratégia para o desenvolvimento
sustentavel.

Entretanto, essa conclusdo parece apenas comprovar como o proprio sistema das Na-
coes Unidas, nesta fase de pendria econdmica, esta sendo influenciado pelas contri-
buicoes do capital privado. De fato, como explica Abramovay, esses estudos tém uma
falha gritante:

Infelizmente, porém, essa hipotese foi refutada por um trabalho fundamental que
acaba de ser publicado pela prestigiosa Proceedings of the National Academy of
Sciences (PNAS) dos EUA. Os calculos levados adiante até aqui [...] tinham por base
a relacédo entre o PIB de cada pais e a extracdo nacional dos materiais necessarios
a sua reproducao (menos as exportacdes e mais as importacoes destes materiais).
No entanto, eles ndo contabilizavam o peso contido nos produtos industrializados
que esses paises importavam. Ora, ninguém ignora que em quase todos os paises
desenvolvidos a indUstria sofreu um deslocamento, sobretudo em direcdo a China.
Mas o consumo dos habitantes das na¢ées mais ricas do planeta nao diminuiu."

Numa perspectiva mais ampla, o otimismo de certos economistas com relacao a
capacidade do mercado, especificamente quanto a sua competéncia no campo do
desenvolvimento tecnoldgico, capaz de superar os efeitos nefastos do crescimento
econdmico, esbarra em pelo menos dois fatores principais. Em primeiro lugar, o cres-

° Disponivel em: <http://ricardoabramovay.com/a-apropriacao-da-sustentabilidade-pelas-grandes-
marcas-globais/>.

! Disponivel em: <http://ricardoabramovay.com/a-insustentavel-leveza-da-desmaterializacao-global />
(grifo nosso).
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cimento econémico fenomenal dos dois Gltimos séculos baseou-se na disponibilidade
de fartos recursos fosseis. Embora algumas descobertas recentes (pré-sal, areias be-
tuminosas, gas de xisto) pretendem postergar o Pico do Hubbert (ver HUBBERT, 1956),
este é inevitavel e relativamente proximo. Nao existem outras fontes de energia tao
fantasticas e baratas, renovaveis ou nao, que possam substituir esses mananciais
(e geradores de C02). Segundo, os aumentos inegaveis da produtividade permitidos
pela tecnologia, conforme ja ilustrado anteriormente, acabam elevando o consumo
a niveis mais altos devido ao custo reduzido dos produtos, conforme explicitado pelo
Paradoxo de Jevons.?

No final, conforme observa acertadamente um dos maiores articulistas brasileiros em
questdes de populacao e meio ambiente,

o capitalismo utiliza a ciéncia e a tecnologia para seus objetivos de maximizar o lucro
e garantir a continuidade do crescimento da acumulacao de riqueza, embora haja
uma pauperizacao crescente do meio ambiente. Mas na pratica, a tecnologia nao re-
solveria nenhum grande problema humano se nao contasse com os recursos materiais
e energéticos da natureza [...] Nao existe modelo econométrico capaz de resolver a
equacao do crescimento material infinito em um planeta finito (ALVES, 2013).

Nao ha dlvida de que qualquer solucao para os graves problemas atuais necessitara
de inovagdes conceituais, metodologicas, ideoldgicas e tecnologicas. Precisamos de
desenvolvimento tecnoldgico, mas precisamos muito mais de governanca dos limites
no uso de materiais, de energia e nas emissoes de gases de efeito estufa. E impossivel
lidar com esses limites sem enfrentar as desigualdades na distribuicao e o emprego
desses recursos materiais, energéticos e bidticos na economia global e no interior dos
diferentes paises.

Consideracoes finais

Este ensaio sobre a evolucao do desenvolvimento sustentavel depois da CIPD sera ine-
vitavelmente classificado como “catastrofista” pelos céticos e otimistas. Tomara que
as ideias centrais apresentadas aqui estejam completamente equivocadas e que o mi-
lagre do mercado seja capaz de reverter a calamidade que ele vem causando. Tomara
que se encontrem formas de transformar CO2 e gas de metano em fontes renovaveis
de energia, sucata de automoveis abandonados em adubo, e armas de guerra em en-
xadas robotizadas. Ao se realizar isso, certamente sera possivel também transformar
politicos corruptos em sabios praticantes da governanca moderna, corporacées em
instituicoes benevolentes e altruistas, e COPs em marcos historicos de decisoes e
tratados globais imediatamente implementados em favor da sustentabilidade.

12,0 Paradoxo ou o Efeito de Jevons refere-se a tese do economista inglés W. S. Jevons (em 1865), de
que o progresso tecnoldgico que aumenta a eficiéncia no uso de um recursos (no caso, o carvao) acaba
aumentando e nao reduzindo o consumo daquele recurso, devido ao aumento da demanda.
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Enquanto isso nao ocorrer, a crise ambiental se aproxima e se expressa de diversas
formas, sendo a mudanca climatica aquela manifestacao que teria melhor capaci-
dade de obrigar-nos a fazer uma revisao drastica do nosso pensamento e da nossa
cultura. Na verdade, eventos como o Furacao Sandy em Nova lorque (2012) e o Tufao
Haiyan nas Filipinas (2013) sao capazes de provocar momentos de rara lucidez nessa
caminhada da humanidade. Como afirmou o delegado das Filipinas na recente COP de
Warsaw, “E hora de acabar com essa loucura!” Infelizmente, esses gritos de sanidade
sdo infrequentes e nao sao ouvidos pelos apologistas da atual trajetdria economica
mundial. Portanto, nao alteram a teia solida e complexa tecida em torno da nossa
cultura de consumo.

Mesmo assim, é imperativo insistir na seguinte mensagem de bom senso até que ela
seja escutada. Infelizmente, é provavel que isso somente aconteca depois da multi-
plicacao de “Sandys” e “Haiyans” (e, esperamos, antes de um state shift):

Enquanto a ldgica do sistema econémico herdada dos ensinamentos da economia
classica estiver centrada na ideia do crescimento, a economia continuara come-
tendo o seu mais grave erro ao considerar os recursos naturais como algo infinito,
ignorando os limites da biosfera no que tange a sua capacidade de prover recursos
e absorver dejetos. Romper com essa logica dominante e buscar estabelecer uma
economia pautada na ideia do decrescimento parece ser, a contento, a saida mais
plausivel para assegurar-se uma perspectiva de vida saudavel num futuro proximo.
Fora isso, a economia deve “conversar” com a ecologia. A tematica ecologica pre-
cisa, necessariamente, estar na agenda econdémica de tal forma que nao pode haver
separacao de dialogos e acOes entre essas ciéncias (OLIVEIRA, 2013).
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El espacio de la poblacién en las politicas publicas:
lecciones de la experiencia mexicana para una agenda post Cairo

Rosario Cdrdenas’
Silvia E. Giorguli?
Maria Adela Angoa?

México no solo es uno de los paises mas poblados de América Latina y el Caribe, sino
también uno de los de mayor heterogeneidad sociodemografica y cultural. A pesar de
la implementacion de distintas acciones en materia de poblacion, que tuvieron como
resultado, por ejemplo, la reduccion drastica de la fecundidad y el mejoramiento
promedio de las condiciones de vida, el pais continla enfrentando desafios muy im-
portantes para su desarrollo.

La politica de poblacion definida en 1974 en México, que respondid a lascondiciones
vigentes en ese momento, fue indudablemente exitosa. Sin embargo, a la luz de los
indicadores actuales, queda claro que debe revisarse y que tienen que incorporarse-
le los cambios requeridos por las transformaciones de la dinamica demografica y la
sociedad en general. La permanencia de un eje Unico como el elemento organizador
de la politica de poblacion —la planificacion familiar primero, la salud reproductiva
después— ha implicado la desatencion de otros problemas igualmente urgentes.

Entre estos otros problemas, y asociados intimamente a la desigualdad, se encuen-
tran el aumento de la concentracion del ingreso; el acceso diferenciado a satisfac-
tores y oportunidades, particularmente preocupante entre los jovenes; la persis-
tencia de rezagos, como los observados entre los grupos indigenas; la permanencia
de condiciones adversas para el avance de la integracion cabal de las mujeres en la
sociedad y, desde luego, la magnitud de la pobreza.

Partiendo de una caracterizacion general del disefio y la operacion de la politica de
poblacién en México en los ultimos 40 aios y del perfil que en la actualidad presentan
algunos componentes esenciales de la dinamica demografica, el objetivo de este arti-
culo es proponer un conjunto de elementos que es indispensable incluir en la agenda
de poblacion en el futuro cercano, en aras de construir una sociedad mas equitativa.

La poblacién en la planificaciéon para el desarrollo en México

Si bien las discusiones sobre la definicion de nacionalidad, identidad, registro de
eventos poblacionales y migracion han estado presentes en los debates legislativos
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2 El Colegio de México, México, sgiorguli@colmex.mx.
3 El Colegio de México, México, mpangoa@colmex.mx.
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desde el inicio de la etapa de México como un pais independiente, es recién en 1974
cuando la politica de poblacion comienza a privilegiar la armonizacion entre la dina-
mica demografica y los objetivos de desarrollo propuestos, tras abandonar un sesgo
pronatalista. La Ley General de Poblacion, vigente a partir de ese aio, abordo dos as-
pectos fundamentales. Por una parte, la disminucion del ritmo de crecimiento pobla-
cional y, por la otra, la decision de propiciar una mejor distribucion de la poblacion
en el territorio. En este marco se fundoé el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO),
cuya mision era coordinar la operacion interinstitucional de la aplicacion de esta ley
atendiendo a la vinculacion entre los procesos demograficos y el desarrollo, asi como
dar seguimiento al efecto del componente que resultaria ser el de mayor impacto en
la implementacion de la norma: el programa de planificacion familiar.

Desde su origen, el CONAPO ha dependido de la Secretaria de Gobernacion, la de ma-
yor jerarquia en el gobierno federal, y en su 6rgano director ha habido representacion
de las secretarias de Estado cuyo quehacer esta directamente relacionado con los as-
pectos demograficos y del desarrollo —por ejemplo, educacion, salud, trabajo, hacien-
da, ambiente, agricultura, entre otras. La politica de poblacion establecida en 1974
fue considerada de alta prioridad, y se la convirti6 en una verdadera politica de Estado.
Ello le confirié al CONAPO la fuerza suficiente para coordinarse de manera efectiva con
las entidades federativas, de tal forma que rapidamente logré promover y consolidar
la creacion de consejos estatales de poblacion en cada una de ellas. Estas instancias
han desempefnado un papel importante, al fungir de enlace con el gobierno federal y
coadyuvar en la implementacion de las acciones definidas por la politica de poblacion.

A juzgar por los cambios registrados en la dinamica demografica a partir de la se-
gunda mitad de la década de 1970 y hasta la de 1990, puede considerarse que tanto
la estructura organizativa del CONAPO como las acciones emprendidas por el orga-
nismo en materia de informacion, educacion y comunicacion sobre poblacion fueron
exitosas y establecieron una sinergia con las llevadas a cabo por la Secretaria de
Salud, ambito gubernamental encargado de establecer y brindar los servicios de pla-
nificacion familiar. En ese marco, entre 1966-1970 y 1987-1991 las tasas globales de
fecundidad rural y urbana se redujeron en 3.3 hijos: en el campo paso de 8.2 a 4.9
hijos por mujer y en las ciudades de 6.3 a 3 (CONAPO, 2006).

Pese a que la Ley General de Poblacion no ha tenido cambios importantes en los ar-
ticulos referentes a la integracion de la poblacion al desarrollo?, desde mediados de
la década de 1990 la agenda de trabajo propuesta por el CONAPO en sus programas
de poblacion comenzo a reflejar una diversificacion tematica que daba cuenta de
aspectos sociodemograficos de gran relevancia, lo que posiblemente ha contribuido
a transformar el discurso en torno a esta materia en el pais. La incorporacion de
asuntos tales como el envejecimiento, la igualdad de las mujeres, las familias y la
urbanizacion en la agenda de poblacion respondié no solamente a la identificacion

4 Para mas detalles sobre el debate relativo a la actualizacion de la Ley General de Poblacion, ver
Valdés (2013).
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de las problematicas asociadas a estos topicos, sino también al vacio institucional
prevaleciente. Con el paso del tiempo, algunos de estos temas fueron separados
de la agenda central del CONAPO, pues se crearon instituciones especificas para
atenderlos. Tal ha sido el caso de la instancia encargada de las personas de edad, el
Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores (INAPAM), del Instituto Nacional de
las Mujeres (INMUJERES) o el Instituto Nacional de Migracion (INM)>.

En concordancia con la participacion sistematica de México en los foros internacio-
nales y la adhesion a las resoluciones que de ellos emanan, se incorpor6 a las labores
del CONAPO la perspectiva sobre la salud sexual y la salud reproductiva surgida de la
Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo (CIPD), realizada en 1994
en El Cairo, y se reforzo la de la igualdad de género, también a causa de los acuerdos
plasmados en el Programa de Accion de aquella conferencia. De la misma manera, el
organismo ha acompanado los trabajos efectuados para dar seguimiento a los avances
en el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Sin embargo, si
bien la estrategia que deriva de los ODM esta orientada a reducir brechas entre grupos
y paises, al ser los indicadores y sus cambios los ejes centrales de su evaluacion, se ha
desdibujado la importancia de la poblacion como la razén de ser de estos esfuerzos.

La presencia pUblica del CONAPO ha mermado durante la Ultima década. Las acciones
de educacion en poblacion han sido escasas y el seguimiento de las actividades en ma-
teria de salud reproductiva en general, y de planificacion familiar en particular, no ha
sido suficientemente exhaustivo. Asi lo sugiere el freno en el descenso de la fecundidad
global y el estancamiento de la fecundidad adolescente durante el decenio pasado
(Mier y Teran, 2011; Menkes y Suarez, 2013). La tasa de fecundidad especifica del grupo
de 15 a 19 anos, por ejemplo, fue de 81.4 nacidos vivos por cada mil mujeres en 1990
y solo se redujo a 69.5 por mil en 2007, es decir, 17 anos después (CONAPO, 2011a).

A este debilitamiento del CONAPO ha contribuido en parte el proceso de descentrali-
zacion del gobierno, que modifico las condiciones de liderazgo tanto para convocar a
los distintos sectores del gobierno federal como en la coordinacién con otros 6rdenes
gubernamentales (estatal y municipal). En este escenario, por ejemplo, solo 27 de las
32 entidades federativa cuentan con consejos estatales de poblacién actualmente,
y estos difieren en su organizacion, orientacion, ubicacion institucional, recursos y
agendas (Avila, 2012; Giorguli, Cardenas y Angoa, 2013a).

El escaso impulso y dinamismo del CONAPO en los Gltimos anos no esta disociado
del escenario internacional. Al entusiasmo relacionado con los avances obtenidos en
los objetivos y las metas de la CIPD le siguid un periodo de cautela, reflejado en los
compromisos que conforman los ODM. Si bien en estos se incorporaron aristas adicio-
nales —y al establecerse metas temporales se enfatizd la exigencia de monitorear v,

> En su version original, la Ley General de Poblacion (LGP) incluia varios articulos relativos a la
gestion de la inmigracion. En 2011 se promulgd la Ley de Migracion, que al atender este aspecto de
la dinamica demografica, retomo los asociados a la gestion de la inmigracion y en consecuencia se los
derog6 de la LGP.
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dependiendo del caso, sostener o acelerar los ritmos de cambio—, no deja de ser un
listado limitado si se consideran los obstaculos que debe afrontar la poblacion para
lograr un desarrollo con justicia social.

El panorama demografico de México

Uno de los elementos mas importantes de la dinamica demografica mexicana es la
transformacion de la estructura etaria de su poblacion. De manera paulatina, y como
consecuencia de la reduccion sustancial de la fecundidad ocurrida a lo largo de las
Ultimas décadas y del aumento de la longevidad promedio, se ha comenzado a ob-
servar el inicio del proceso de envejecimiento poblacional. En 2000, por ejemplo, las
personas menores de 15 aios representaban el 34.2% del total de la poblacion, pero
en 2010 la participacion de este grupo de edad se habia reducido en casi 5 puntos, y
constituia el 29.4%. En contraste, la proporcion del grupo de 65 anos 0 mas aumento
durante este periodo, pasando del 4.9% al 6.2% (CONAPO, 2011a).

La revision de indicadores de salud sexual y salud reproductiva pone de manifiesto un
horizonte de gran complejidad. Si bien la tasa global ha continuado su trayectoria de
reduccion, lo ha hecho a ritmos menores a los necesarios para alcanzar el punto de
reemplazo, y se estima que era de 2.36 hijos por mujer en 2009-2010 (Mier y Teran,
2011). De igual forma, la edad al inicio de la fecundidad basicamente no ha experi-
mentado cambios. Aun cuando la fecundidad de las adolescentes de 15 a 19 afos es
relativamente baja en el contexto latinoamericano, las estimaciones muestran que
ha permanecido sin modificaciones durante las ultimas dos décadas (Mier y Teran,
2011). La adopcion de métodos anticonceptivos también da cuenta de los obstacu-
los que enfrentan los programas de planificacion familiar. En 1997, la prevalencia
anticonceptiva en las mujeres unidas era de 68.5%, cifra que en 2009 lleg6 al 72.5%,
es decir, en el transcurso de 12 afos el incremento fue de solo cuatro puntos por-
centuales (CONAPO, 2011b). Por otra parte, una proporcion importante de mujeres
continlia teniendo a su primer hijo antes de transcurrir un afo de haberse unido en
pareja, lo que revela obstaculos para el acceso a los métodos anticonceptivos o para
la adopcidn de este tipo de conductas.

Otras areas de la salud reproductiva también enfrentan algunos retos. Pese a formar
parte de los ODM, la reduccion de la mortalidad materna no ha registrado un acele-
ramiento suficiente que permita prever el cumplimiento de este objetivo. De igual
forma, si bien la mortalidad por cancer cérvico uterino ha disminuido, la asociada
al cancer de mama ha aumentado. Y aunque la dinamica de la epidemia de VIH-SIDA
revela algunos logros, la reduccion de la razon de casos por sexo evidencia una mayor
intensidad de contagios en la poblacion femenina.

Por otra parte, si bien el nivel de la mortalidad registré un descenso continuo du-
rante las Gltimas décadas, se destacan varios rasgos preocupantes relacionados con
este componente de la dinamica poblacional. El incremento de la mortalidad debida
a diabetes mellitus, junto con su ocurrencia a edades tempranas (alrededor de los
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40 anos); el aumento de la participacion de enfermedades cardiovasculares y canceres,
especialmente el crecimiento real de la mortalidad secundaria a neoplasias de mama,
o la persistencia de niveles relativamente altos de mortalidad infantil, por ejemplo,
plantean un escenario que exige fortalecer los mecanismos de informacion oportuna,
educacion para la salud, acceso universal a los servicios sanitarios y adopcion de con-
ductas saludables. Sin embargo, el aspecto de mayor preocupacion es la expansion de
la violencia en el pais, sobre todo a partir de 2007. En el periodo 2005-2010 la magnitud
de la mortalidad por homicidios ha redundado en una reduccion de la esperanza de
vida al nacimiento de la poblacién masculina (Cardenas, 2014a; Partida, 2012).

La migracion ha desempefiado un papel de gran trascendencia en la definicion de las
caracteristicas de la dinamica demografica del pais. Después de la expansion de los
flujos de emigracion observada hasta 2005, tanto en términos de su volumen como
por la incorporacion de mujeres y jovenes y la ampliacion de las areas geograficas de
procedencia, a partir de ese afno se produjo un cambio drastico en la dinamica migra-
toria (Zenteno, 2012; Leite, Angoa y Rodriguez, 2009; Passel, 2011). Por una parte,
en respuesta a la recesion econdmica y el incremento del clima anti-inmigratorio en
Estados Unidos, ocurri6 una fuerte caida de los flujos. Después de haber alcanzado un
pico cercano a los 700 mil emigrantes en 2005, el flujo anual cayé a alrededor de 150
mil en 2010 (Passel, 2011). A esto se suma un aumento del retorno, que se habia man-
tenido constante pero a un nivel bajo entre la década de 1990 y el primer lustro de
este siglo. Ambos procesos condujeron a que se hable de un saldo migratorio nulo en
2010. Este cambio en el patron migratorio conlleva tres retos principales: la atencion
del posible incremento de la presion sobre el mercado laboral que implica la caida de
la emigracion; la atencion y la reinsercion de la poblacion que esta regresando —en
muchos casos por deportaciones, en situaciones de separacion familiar y después
de varios afios (o décadas) de ausencia del pais—, y la atencion de las familias que
dependen de las remesas y que han experimentado fluctuaciones o reducciones en
la recepcion de recursos desde Estados Unidos (Giorguli et Gutiérrez, 2012). Por otra
parte, durante el mismo periodo la inmigracion desde Centro y Sudamérica, sea con
el proposito de establecerse en México o bien como punto de paso a Estados Unidos,
también ha registrado una expansion (Castillo, 2012).

La region presenta grandes desigualdades sociales, y México no es la excepcion. La
legislacion vigente estipula que la medicion de la condicion de pobreza en el pais
debera incorporar en su estimacion el cumplimiento de un conjunto de derechos so-
ciales ademas de los elementos econdmicos. Las cifras mas recientes indican que en
2012 el 45.5% de la poblacion se encontraba en condiciones de pobreza, de acuerdo
a la perspectiva multidimensional de los derechos sociales y el bienestar econémico
(CONEVAL, 2013). Ello significa que mas de 53 millones de mexicanos tenian carencias
en el acceso a la salud, la educacion, la seguridad social, la calidad y el espacio de
la vivienda, los servicios basicos disponibles en ella y la alimentacion, ademas de
en el ingreso. En contraste, la poblacion no pobre y no vulnerable, es decir, aquella
que no presentaba carencias respecto de estos derechos sociales ni tenia ingresos
por debajo del nivel considerado de bienestar econémico, representaba el 19.8% de
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la poblacion (23.3 millones de habitantes) (CONEVAL, 2013). El analisis de las cifras
sobre pobreza permite constatar no solo lo amplio de su presencia en el territorio
nacional, sino también su profundidad, especialmente entre los grupos indigenas, y
el hecho que afecta tanto a residentes de areas rurales como de zonas urbanas. De
acuerdo a las estimaciones elaboradas por el CONEVAL (2013), en 2012 el 61.6% de
la poblacion que habitaba las zonas rurales —entendidas como aquellas con menos
de 2,500 habitantes— se encontraba en situacion de pobreza, mientras que entre los
grupos indigenas esta cifra aumentaba al 72.3%.

Varios son los aspectos asociados a las transformaciones recientes de la sociedad
mexicana que revisten particular relevancia para la politica publica. Los cambios
en el tamafo y la composicion de los hogares han generado la ruptura de esquemas
familiares de provision de cuidados —por ejemplo, desde los hermanos mayores hacia
los menores y las personas de edad especialmente—, asi como la reduccion poten-
cial del nUmero de miembros de la familia que forman parte de las redes de apoyo.
El aumento del nimero de personas mayores, aunado a las condiciones en las que
ha transcurrido su existencia —sin empleo formal en muchos casos, y por ende con
escasas posibilidades de contar con una pension o servicios de salud—, exacerban la
vulnerabilidad propia de esta etapa vital. La informacion estadistica apunta a que la
calidad de vida de las personas mayores se ve afectada por la coexistencia de varios
problemas de salud, que sumados al deterioro bioldgico propio de la edad derivan en
discapacidades de diversos ordenes e intensidades.

Los adolescentes y jovenes, por su parte, representan simultaneamente una oportu-
nidad para el desarrollo y un desafio para las politicas publicas. A la posible falta de
estimulos suficientes para permanecer en la escuela o las barreras que potencialmen-
te afectan la participacion de estos grupos en los niveles del sistema escolar corres-
pondientes a su edad, se suman las exiguas oportunidades de empleo y, en general,
de incorporacion social (Giorguli y Angoa, 2013). Las carencias que en materia de for-
macion de recursos humanos ha habido en el pais han impedido hacer uso de la iner-
cia demografica como un espacio de oportunidad para el fortalecimiento de la fuerza
de trabajo. Indudablemente los homicidios, como expresion de violencia extrema,
son en si mismos un motivo de gran preocupacion, pero esta no es la Unica forma de
agresividad que exige atencion. El suicidio ha experimentado una tendencia sosteni-
damente creciente durante los Gltimos 20 anos, tanto entre hombre como mujeres
(Martinez, 2011). Si bien sus niveles distan de los registrados en otros paises, ello no
hace menos inquietante su ocurrencia, especialmente cuando uno de los grupos que
registra los mayores incrementos es el de menores de 15 anos. Las diversas formas
de violencia hacia las mujeres —no solo las que tienen lugar en el ambito doméstico
o del noviazgo, sino también en los lugares de trabajo— y las dirigidas hacia nifios de
todas las edades ponen de manifiesto lo arraigado de su ocurrencia y lo profundo de
su alcance. Los accidentes en general, pero especialmente los que afectan a la pobla-
cion infantil, evidencian situaciones de desinformacion y mecanismos soterrados de
descuido o negligencia. Frente al conjunto de factores descritos, cabe preguntarse
cuales debieran ser los contenidos de una agenda de poblacion.
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Una propuesta de agenda para México mas alla de 2014

Asi como a inicios de la década de 1970 fue posible identificar como elemento guia de
la politica de poblacion la reduccion de la velocidad de crecimiento demografico, en la
actualidad el aspecto mas acuciante para la sociedad mexicana debiera ser la disminu-
cion de la desigualdad. Este deberia constituir el eje articulador de las intervenciones
que desde la esfera de la politica pUblica busquen mejorar la calidad de vida de las
personas, asi como el elemento que priorice las necesidades para una agenda de inves-
tigacion y accion en materia de poblacion.

En un contexto como el descrito, es deseable que las acciones de salud sexual y salud
reproductiva se retomen a la luz de los derechos humanos, los rezagos y las lecciones
exitosas. La implementacion de iniciativas para proporcionar informacion adecuada y
suficiente desde las etapas escolares, junto con el otorgamiento oportuno de anticoncep-
cion en el seno de servicios de salud de calidad y la disponibilidad de una gama amplia
de métodos, son algunos de los elementos indispensables para revertir ciertas limitacio-
nes de las acciones en el campo de la planificacion familiar. Algunos de los factores que
deberian integrarse a esta estrategia son el refuerzo de la participacion masculina en la
adopcidn de la anticoncepcion, no solo respecto del uso de preservativos sino también la
asociada a la demanda de vasectomias; la ampliacion de la oferta del preservativo feme-
nino como una forma de acrecentar la asertividad de las mujeres respecto del ejercicio
de una sexualidad sin riesgo y la adopcion de decisiones acerca de su reproduccion; la in-
corporacion de la atencion de la infertilidad como un aspecto esencial de los servicios de
planificacion familiar desde la perspectiva de los derechos, y la generacion de sinergias
con otras labores pertinentes al mejoramiento de la salud sexual y la salud reproductiva,
tales como las de prevencion de infecciones de transmision sexual.

Los procesos migratorios también responden en gran medida a la desigualdad entre
regiones o paises. Las reacciones en torno a este fenomeno, los riesgos que conlleva
para quienes se desplazan, el papel que desempefan los migrantes en las cadenas eco-
nomicas, la ocurrencia de movimientos forzados, hacen de la migracion un tema que
es indispensable incluir en una agenda de poblacion. Algunos de los puntos que darian
direccién en esta dimension son la busqueda de mecanismos para una gestion ordenada
y mas segura de la migracion, el fomento del arraigo y de oportunidades laborales en los
lugares de alta intensidad migratoria, y la generacion de condiciones propicias para que
el retorno a México se produzca en las mejores condiciones posibles.

Para el caso de México, pero también para varios otros paises de la region, la intensi-
dad de la violencia y su exacerbacion resaltan la urgencia de priorizar este tema en la
politica publica (Cardenas, 2014b). Un primer abordaje podria consistir en establecer
esquemas de investigacion comparada que ademas de variables politicas incorporen di-
mensiones culturales y sociales, junto con aproximaciones cuantitativas y cualitativas,
con el fin de incidir en un fendmeno de larga data cuyo efecto se manifiesta inclusive
entre las generaciones.

La atencion de poblaciones que se encuentran en condiciones de vulnerabilidad o ex-
clusion requiere la incorporacion de una perspectiva de equidad en el disefio de las
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acciones a emprender. Lograr que los encargados de tomar decisiones y la sociedad en
general reconozcan que una distribucion equitativa de los recursos es, en el mediano
y largo plazo, el mecanismo que permitira reducir las brechas entre grupos, y con ello
acelerar el desarrollo de la sociedad, debe ser uno de los propositos de una agenda de
poblacion centrada en las desigualdades. En este contexto, las mujeres, dados los dife-
renciales asociados al género; las personas de edad y los nifos, en virtud de las necesi-
dades especiales de atencion que demandan tanto para el cuidado en ambos casos como
para la crianza en el segundo; los jovenes y las restricciones de insercion social que
enfrentan; los adolescentes con las denominadas subculturas y los problemas propios de
la etapa de construccion de la personalidad por la que atraviesan, y los indigenas como
la expresion mas fehaciente de rezago en el acceso a oportunidades y satisfactores,
constituyen ejemplos de grupos cuyas condiciones de vida y su modificacion instan a
definir programas de accion basados en esquemas de equidad.

El Consenso de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo, surgido de la Primera reu-
nion de la Conferencia Regional sobre Poblacion y Desarrollo de América Latina y el
Caribe (CEPAL, 2013), incluyé muchos de los puntos mencionados en este trabajo y
reflejo la ampliacion de la agenda de poblacién que se ha producido desde la celebra-
cién de la CIPD, en 1994. También abarco la vinculacion entre la poblacion y el medio
ambiente, la poblacion y la educacion, y su reflejo tanto en las politicas publicas
como en los procesos de urbanizacion, la dinamica demografica y los mercados de
trabajo, por mencionar solo algunos temas que se omitieron aqui por cuestiones de
espacio®. Probablemente uno de los mayores retos para el pais en la definicion de una
politica de poblacion sea resolver la tension entre una agenda demasiado amplia y la
determinacion de una direccién clara para ella.

Una omision en la reciente declaracion del Consenso de Montevideo fue la del po-
tencial de la poblacion como motor del desarrollo. La agenda latinoamericana y la
nacional estan concentradas en responder a los problemas o retos asociados a las
caracteristicas de la dinamica demografica y la disminucion de las desigualdades. Sin
embargo, no existen referencias a las oportunidades que se derivan del escenario po-
blacional actual. Por ejemplo, en el caso mexicano, la disminucion de la emigracion
y el retorno de nacionales al pais, concentrado en edades laborales, implicaran una
ampliacion de la ventana demografica, es decir, del periodo de tasas bajas de depen-
dencia (Alba, 2011). Desde cierto angulo, este escenario podria ser favorable para el
desarrollo econémico del pais, siempre que se dieran las condiciones necesarias para
materializar los potenciales de los dividendos demograficos.

Los elementos antes mencionados subrayan la complejidad que implica definir una
politica de poblacion que refleje los diferenciales en las condiciones de vida de di-
versos grupos y el comportamiento de la dinamica demografica. La conformacion de
una agenda post Cairo provee el contexto para analizar los mecanismos que tornaron

¢ En Giorguli, Cardenas y Angoa (2013b) se encuentra una discusion mas amplia sobre el diagndstico
y algunos de los puntos mas relevantes relativos a estas dimensiones a incluir en la agenda futura de
las politicas publicas.
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exitosas las acciones de politica publica en materia de poblacion y la forma en que
podria mejorarse su eficiencia al incluirselas en una siguiente etapa. Este articulo
se inscribe en esta logica, y busca consignar la importancia de contar con instancias
gubernamentales especificas para la mejor implementacion de las politicas de pobla-
cion, que incluyan en su funcionamiento mecanismos de colaboracion entre diversos
ordenes de gobierno y poderes del Estado, asi como una clara directriz de resultado
frente a la que evaluar su desempeno.
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Hacia una demografia de los desastres

Gabriel Bidegain'

En un trabajo referido al impacto de los desastres en 2010, Zapata (2010) afirmaba
que ese ano se habia producido una serie de eventos climaticos extremos, especial-
mente en el arco continental de la cuenca del Caribe —desde México a Colombia
y Republica Bolivariana de Venezuela— y en la region andina —particularmente en
Ecuador y Estado Plurinacional de Bolivia—, que se sumaban a una reducida capa-
cidad de las cuencas y a ecosistemas fragiles, con laderas inestables, humedales y
napas saturadas en el proceso de asimilacion del impacto excesivo de las lluvias y
tormentas en América Latina y el Caribe. En ese marco, el autor sostenia que: “se
suman variabilidad y cambio climatico a degradacion ambiental para potenciar el
riesgo y ocasiona[r] los dafos y pérdidas observados” (Zapata, 2010: 3).

Siguiendo los datos del Centro para la Investigacién sobre la Epidemiologia de los De-
sastres (CRED), dependiente de la Universidad Catolica de Lovaina (Bélgica), Adams
(2010) sostenia que 2010 habia sido el afio mas mortifero de los Ultimos dos decenios,
debido a la ocurrencia de terremotos, inundaciones, deslizamientos de tierra y con-
diciones climaticas extremas. Unos 373 desastres naturales causaron la muerte de
casi 300 mil personas ese afo, afectaron a casi 207 millones mas y generaron un costo
de casi 110 mil millones de dolares americanos en pérdidas econdémicas. Datos del
CRED que identificaban los 10 desastres globales mas importantes de 2010 sefalaban
que, por primera vez en décadas, las Américas encabezaban la lista de los continen-
tes mas afectados por un solo evento, el terremoto de Haiti, que fue responsable del
75% del total de las muertes en el mundo.

La relacion entre la dinamica de la poblacion y el medio ambiente ha experimentado
importantes cambios a lo largo de la historia de la humanidad, debido principalmente
a todo tipo de desastres —hambrunas, guerras, ciclones, plagas, terremotos, tsuna-
mis, inundaciones, epidemias, entre otros (Withington, 2008). Estos eventos han per-
turbado el crecimiento de la poblacion. Esta relacion estrecha entre la poblacion y el
medio ambiente, y sus implicaciones para el desarrollo, fueron contempladas en el
Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo
(PA-CIPD), acordado en El Cairo en 1994, en el que se sostenia que:

' Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA) en Haiti, Bidegain@unfpa.org. Las expresiones
vertidas en este articulo no reflejan necesariamente las posiciones oficiales de la Organizacion ni de
sus Estados Miembros.
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Los factores demograficos, junto con la pobreza y la falta de acceso a los
recursos en algunas regiones, pautas de consumo excesivo y de produccion
derrochadora en otras, provocan o agudizan los problemas de degradacion del
medio ambiente y agotamiento de los recursos y, por ende, impiden el desa-
rrollo sostenible (Naciones Unidas, 1995, parrafo 3.25).

Los impactos econdémicos, sociales y demograficos de los desastres representan un obsta-
culo para el desarrollo y constituyen un factor importante para el aumento de la vulne-
rabilidad (CEPAL, 2005), asi como para la profundizacion de la pobreza y la desigualdad.

Laocupaciondel espacio que realiza la poblacion, por ejemplo, puede implicar unriesgo
significativo e impactar sobre ciertos factores humanos de la vulnerabilidad: la ubica-
cion de los asentamientos en zonas sismicas; las practicas y reglamentos inadecuados
para la construccion; la falta de sistemas de alerta y la ignorancia del riesgo sismico
por parte de la poblacion son materializaciones de tales factores. La urbanizacion au-
menta el riesgo de desastres, especialmente para aquellos asentamientos mas pobres
y menos organizados. Las limitaciones a la capacidad de las personas mas pobres de
procurarse una vivienda las impelen a construir en lugares propensos a mas riesgos.
Todos estos elementos pueden aumentar las consecuencias negativas de un desastre.
Por ejemplo, el sismo de Haiti, que tuvo la misma intensidad que el ocurrido en Alas-
ka en 1964 (7 grados en la escala de Richter), produjo un nimero de fallecidos y un
impacto muy diferente en la dinamica demografica, a causa de la desigualdad que
afectaba a la poblacion del pais latinoamericano, la forma de ocupacion del espacio
y el tipo de construccion imperantes alli antes del evento (grafico 1).

Grafico 1
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Cualquier amenaza que la poblacion afronte —ya sea geoldgica, hidroldgica, epide-
mioldgica o de otro tipo— implica un riesgo de desastre, que se suma a la vulnerabi-
lidad reflejada en los diferentes niveles de desigualdad que existen en las sociedades
y genera por lo tanto impactos distintos (diagrama 1).

Diagrama 1
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Fuente: UNFPA-LACRO (Oficina Regional para América Latina y el Caribe del Fondo de Poblacion de las Nacio-
nes Unidas), “Guias para la recoleccion y analisis de datos a utilizar en situaciones de crisis humanitarias en
América Latina y el Caribe”, Ciudad de Panama, inédito.

Segln el Centro Nacional de Informacion de Terremotos (NEIC), del Servicio Geoldgico
de Estados Unidos (USGS), se produjo un gran nimero de terremotos durante la década
de 2000, y aproximadamente 800 mil personas murieron por esta causa. Los tres mas
importantes por la cantidad de personas fallecidas fueron el del Océano indico (Suma-
tra, Indonesia, 2004), con una magnitud de 9.1 grados en la escala de Richter, y que fue
el mas fuerte jamas registrado en el mundo. Este evento causo un tsunami que afecto
a la propia Indonesia, las costas de Sri Lanka, el sur de la India y el oeste de Tailandia.
El balance de victimas fue de 227,898 muertos. Le siguio en intensidad el de Haiti,
de 7 grados en la misma escala, y con un nimero similar de personas fallecidas segln
el USGS (222,570), aunque la estimacion gubernamental en este caso es de mas de
316 mil muertos?. El tercer terremoto mas intenso de esta década fue el de Sichuan
(China) en 2008, con 87,500 muertes. Se agregd en el decenio de 2010 el de Japén, en
2011, con una magnitud de 9 grados y 29,300 personas muertas.

Los terremotos suelen causar una alta mortalidad (Calais, 2011; Prepetit, 2011b),
pero en general siempre hay una sobreestimacion del nimero de defunciones, que no
representan cifras solamente, sino personas fallecidas, con todas las implicaciones
de esa crucial precision. Los demografos pueden acotar este niUmero y ademas evitar

2 Los datos definitivos de los afectados fue dada a conocer por el Primer Ministro en el primer
aniversario del sismo: 316 mil personas muertas, 350 mil heridas y 1.5 millones de habitantes en
refugios provisorios.
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el gasto innecesario de recursos financieros y humanos. Segln el Panel de Alto Nivel
de Personas Eminentes, en el informe presentado al Secretario General de las Nacio-
nes Unidas durante el proceso de preparacion de la agenda del desarrollo después de
2015, los desastres naturales han costado 2,5 trillones de dolares americanos durante
el siglo pasado (United Nations, 2013).

La idea de que los desastres son naturales comenzé con la discusion entre Voltaire y
Rousseau tras el terremoto y el tsunami que habia afectado a Lisboa en 1775. Pero
estos eventos no son en rigor “naturales” (Prepetit, 2011a), pues su ocurrencia puede
desencadenarse tanto a partir de fenomenos geodinamicos y climatolégicos como por
la accion humana. Por lo tanto, es necesario desterrar esta idea, ya que si bien ciertos
fenomenos naturales desencadenan el evento, este se agrava por la ocupacion del espa-
cio que realiza la poblacion y por la desigualdad que la afecta antes de su ocurrencia.

Pero tanto como las causas, importa considerar sus consecuencias, sobre todo las
que inciden sobre la estructura y dinamica de la poblacion, que es el interés de este
articulo. La frecuencia e intensidad de los fenomenos meteoroldgicos causados por
los cambios climaticos tienen un impacto significativo en estas dimensiones pobla-
cionales, asi como en el uso del espacio. Un ejemplo de esta relacion la constituyen
los migrantes ambientales, personas que se desplazan dentro de sus paises con el fin
de reducir su vulnerabilidad a estos fendmenos. Con el cambio climatico y una ace-
leracion de los eventos geoldgicos y climatologicos?, probablemente se asistira a una
creciente movilidad de estos migrantes.

Desastres, desigualdades y defunciones

Como se dijo, los impactos de un terremoto pueden amplificarse por el nivel de des-
igualdad que existe en la region en la que ocurre. A titulo de ejemplo, los terremotos
de Chile y Japdn de 2010y 2011, respectivamente, de intensidades muy superiores que
la del de Haiti de 2010 en relacion con la liberacion de energia®, produjeron menor
cantidad de defunciones que este, cualquiera sea la fuente de la estimacion que se
considere en este Ultimo caso. Pero ambos paises registran mejores niveles del indice
de Desarrollo Humano (IDH) y el de Gini. El caso haitiano demuestra que los dafios que
produjo la liberacion de energia del terremoto se amplificaron por la ocupacion del
suelo y el tipo de construccion imperantes en ese pais, agravando la desigualdad pre-
viamente existente. Debido a estos factores, las ciudades de Puerto Principe y de Leo-
gane se transformaron en un arma de destruccion masiva. La magnitud de los danos,
particularmente de las muertes —medidas por la tasa de mortalidad respectiva—, fue
mucho mas importante en Haiti, a pesar de la menor intensidad del sismo (cuadro 1).

3 También existen eventos epidemioldgicos que pueden afectar la evolucion esperada de la poblacion,
como ocurrié con el colera en Haiti.

4 El terremoto de Chile de 2010, de una magnitud de 8.8 grados en la escala de Richter, fue 31 veces
mas fuerte y liber6 cerca de 178 veces mas energia que el de Haiti. El terremoto de Japon de 2011, de
una magnitud de 9 grados, desencadend un tsunami que genero olas de hasta 40,5 metros de altura.
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Cuadro 1
Haiti, Chile y Japén, 2010 y 2011: medidas de desigualdad e impactos de los terremotos

Fuente: UNDP (United Nations Development Programme) (2010), Human Development Report 2010. The Real
Wealth of Nations: Pathways to Human Development, New York; proyecciones de poblacion del Departamento
de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas (UNDESA) y elaboracion propia.

Este mayor impacto tiene una clara vinculacion con el contexto socioeconémico hai-
tiano y la alta desigualdad social que afecta a la poblacion de este pais. Luego del
golpe de Estado de 1991 y del embargo internacional decretado, el producto bruto
interno per capita era de 2,054 gourdes constantes de 1986, segln el Instituto Hai-
tiano de Estadistica e Informatica (Institut Haitien de statistique et d’informatique,
IHSI). Luego del golpe de Estado de 2004 descendio a 1,373 gourdes, casi el mismo
nivel que registré en el afo fiscal de 2011-2012 (Direction Statistique Economique,
DES - IHSI, proyecciones de poblacion y estimaciones del autor).

La distribucion del ingreso es muy desigual en Haiti; el coeficiente de Gini —indice
de concentracion del ingreso— era de 0.66 en 2001, uno de los mas altos del mundo
y de la region (en 2006, Honduras y Brasil tenian 0.57, mientras que Guatemala 0.56)
(World Bank, 2013). Pero ademas la desigualdad se dispard luego del terremoto,
cuando este indice llegd a 0.76 segun datos de la encuesta sobre las condiciones de
vida de los hogares después del terremoto (Enquéte sur les conditions de vie des mé-
nages apres le séisme, ECVMAS), de 2012. Por otra parte, el 54% del ingreso nacional
correspondia al 10% de la poblacion mas rica del pais en 2001, lo que equivalia a 145
veces el ingreso del 10% mas pobre, que solo alcanzaba el 0.37%. El 70% del ingreso
nacional estaba concentrado en el 20% mas rico de la poblacion, y en el 20% mas
pobre solo el 1.39% (ISHI, FAFO et PNUD, 2003).

A este panorama hay que sumarle el hecho que el impacto de los desastres tiende a
aumentar estas condiciones de pobreza y desigualdad. Como se sefiala en una publi-
cacion del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la degradacion
del medio ambiente por diferentes vias puede deteriorar ain mas las condiciones de
vida de la poblacion:

Nuestro analisis sugiere que un aumento del 10% en el niUmero de personas
afectadas por los fenomenos meteorologicos extremos reduciria el IDH de un
pais en casi el 2%, con efectos particularmente grandes en los ingresos y en los
paises con IDH medio (PNUD, 2011: 8, traduccion propia).
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Desastres, demografia y desarrollo

Como ha afirmado el Director Ejecutivo del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
(UNFPA), la demografia es importante para el desarrollo, puesto que detras de cada
dato demografico esta el pueblo real, mujeres y hombres, jovenes y viejos, cada cual
con sus propias aspiraciones y necesidades avanzando en sus vidas (Osotimehin, 2013).

La desigualdad, la dinamica de la poblacion, su estructura por edades, su crecimiento
y distribucion espacial, la apropiacion del espacio y su ocupacion pueden explicar las
causas Y las consecuencias de los desastres y su impacto en el desarrollo. Estos temas
han sido descuidados en gran parte del debate nacional e internacional en el pasado
cercano. Sin embargo, al parecer este escenario comienza a cambiar: el Panel de Alto
Nivel de Personas Eminentes ha propuesto como uno de los temas transversales para la
nueva agenda del desarrollo posterior a 2015 la desigualdad y el cambio demografico.

En este sentido, los desastres importantes como el terremoto y tsunami en Indonesia
o el terremoto en Haiti han causado una nueva geografia humana, que ha emergido
a partir del intenso movimiento de personas en el espacio y la consecuente redistri-
bucion espacial de la poblacion. En Haiti también se han podido vislumbrar cambios
significativos en la fecundidad y la mortalidad, debido al gran nimero de personas
fallecidas. De ahi la relevancia de una demografia de los desastres, que se reafirma
por su disponibilidad de instrumentos y su posibilidad de proyectar escenarios. El
analisis del cambio demografico requiere un debate en profundidad sobre estos te-
mas, amplificados por el cambio climatico, que afectaran la evolucion futura de la
poblacién y el uso de la tierra, asi como el desarrollo de los paises y las regiones.

Dado que no es posible detener los eventos climaticos (ciclones, inundaciones) o
geofisicos (terremotos), hay que prepararse en consecuencia, reconociendo que los
riesgos y vulnerabilidades son el reflejo del nivel de desarrollo y de las desigualdades
que afectan a la poblacion antes de su ocurrencia.

Algunos impactos demograficos del terremoto en Haiti

El analisis de las consecuencias del terremoto de Haiti de 2010 puede ser ilustrativo
de la relacion entre desastres, demografia, desigualdad y desarrollo. Este evento
tragico ha sido un punto de inflexion en la realidad del pais, asi como en la dinamica
de su poblacion, pues modifico los patrones demograficos (su volumen y estructura
por edades) e incidi6 sobre la economia nacional y las condiciones de vida de los
haitianos (Bidegain, 2013).

El terremoto de 2010, y en menor medida la epidemia de colera y el ciclon Thomas
en octubre del mismo afo, tuvieron diferentes impactos demograficos. Entre ellos se
puede mencionar:

» No continud la reduccion de la mortalidad que se habia experimentado previa-
mente, sino que hubo una estabilizacion o deterioro del nivel de este indicador
en todas las edades, y por lo tanto se perdieron varios afnos en este proceso,
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particularmente en la mortalidad infantil y de menores de 5 anos (Cayemittes
et al., 2013).

e Se produjo un baby-boom: la tasa de embarazo se multiplico por tres —paso del
4% al 12% entre 2005-2006 y 2010 (MSPP et IHE, 2010)— en el area de influencia
del sismo, enlenteciendo su reduccion a nivel nacional. Ademas aumento el
nivel en el Area Metropolitana de Puerto Principe —una de las zonas mas afec-
tadas—, particularmente en los campamentos (MSPP et IHE, 2010).

« La emigracion internacional se acentud, no solo hacia RepUblica Dominicana,
pais al que llego el 40% de los migrantes haitianos entre 2010y 2012 (ONE, 2013).

« Se aceleraron los movimientos migratorios internos —600,000 personas se fueron
del Area Metropolitana y regresaron con posterioridad. Otros migrantes se esta-
blecieron en el area urbana, de hecho, el pais se urbanizé antes de lo esperado.

¢ Hubo cambios en el volumen, la estructura por edades y la distribucion espa-
cial de la poblacion en los lugares de origen y destino de los desplazados.

« El grupo mas afectado por la mortalidad a causa del terremoto fue el de los
jovenes de 15 a 24 anos —registraron el 25% del total de las defunciones, mien-
tras que representaban el 20% de la poblacién del pais (MSPP et IHE, 2010).
Ademas, la emigracion y el baby boom, asi como el consecuente aumento de
la fecundidad en el Area Metropolitana, también impactaron en la estructura
etaria de la poblacion.

« Elnivel de la fecundidad adolescente en los campamentos representa el doble que
en el area rural y mas de tres veces la del Area Metropolitana sin campamentos.

« Se perdi6 mucho capital humano de alto nivel, lo que afecté fuertemente la
capacidad de reconstruccion del pais.

e Se produjo la ruptura de familias, ademas de separaciones circunstanciales,
que afectan las tres variables demograficas principales e impactan en la es-
tructura por edades de la poblacion.

La “revolucion de los datos” y las oportunidades para la demografia en
la nueva agenda de desarrollo post 2015

En la propuesta del Panel de Alto Nivel de Personas Eminentes sobre la nueva agenda
de desarrollo post 2015 se sugiere al Secretario General de las Naciones Unidas pro-
ducir una “revolucion de los datos”, y se sefala que las autoridades locales deberian
desempenar un rol capital en relacion con la ocurrencia de desastres, definiendo
prioridades, ejecutando planes, monitoreando resultados y comprometiendo a las
firmas locales en el proceso de reconstruccion, ademas de tener un papel central en
la reduccion de los riesgos, identificandolos, realizando la prevencion anticipada y
construyendo la resiliencia.

Esta propuesta de nueva agenda tiene su eje en la erradicacion de la pobreza y la
transformacion de las economias a través del desarrollo sustentable, y se centra en cin-
co grandes areas: 1) no permitir que ninguna persona quede relegada de este proceso;
2) poner el desarrollo sustentable en el centro del debate; 3) transformar las econo-
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mias para el trabajo y lograr un crecimiento inclusivo; 4) construir una paz efectiva e
instituciones publicas abiertas y transparentes, y 5) construir una nueva alianza global.

Ademas, la propuesta de esta agenda post 2015 brinda una gran oportunidad a la de-
mografia para la utilizacion de sus instrumentos, dado que se solicita un monitoreo y
evaluacion de los nuevos objetivos prioritarios que se plantean: eliminar la pobreza;
empoderar a las mujeres y los jovenes, logrando la equidad de género; proveer una
educacion de calidad y aprendizaje a lo largo de la vida; asegurar una vida saludable;
proveer seguridad alimentaria y buena nutricion; lograr el acceso universal al agua
y saneamiento; generar energia sustentable; crear empleo y lograr un crecimiento
equitativito; administrar los recursos naturales de manera sustentable; asegurar una
buena gobernabilidad e instituciones efectivas; asegurar que la sociedad permanezca
estable y en paz y crear una alianza global y un financiamiento a largo plazo. Las me-
tas e indicadores del desarrollo sustentable que se proponen requieren personal con
habilidades y competencia en la demografia, la que puede asumir un rol importante
en esta agenda renovada. Segln el Secretario General de las Naciones Unidas: “La
dinamica de la poblacién debe ser un factor en el disefio de una agenda del desarrollo
post 2015 que satisfara las necesidades de las personas mientras se protege el medio
ambiente” (Ban Ki-moon, 2013, traduccion propia).

Ademas, debido a la aceleracion de los cambios climaticos, la demografia tiene ante
si un reto para prevenir desastres definiendo las poblaciones en riesgo (United Na-
tions, 2005), anticipandose a su ocurrencia y asistiendo luego a las personas afecta-
das con informacion oportuna. El UNFPA ha estado trabajando en torno al tema y ha
publicado guias para la recoleccion de datos en situaciones de crisis humanitarias,
tanto a nivel global como regional (UNFPA, 2010; UNFPA-LACRO, s/f). Asimismo, la
Oficina del UNFPA en Haiti ha apoyado al IHSI en la elaboracion de un sistema de
encuetas rapidas post desastres (IHSI et UNFPA, 2009) y realizd un censo especial,
utilizando las nuevas tecnologias de recoleccion de datos en Gonaives luego del paso
de cuatro ciclones en 2008. También apoyé la realizacion de un censo de barrios y
poblaciones afectadas por el terremoto (IHSI, OIM et UNFPA, 2012).

Los desastres y sus impactos econdémicos, sociales (CEPALC, 2009) y demograficos re-
presentan un obstaculo para el desarrollo y son un factor de profundizacion de la vul-
nerabilidad, la pobreza y la desigualdad. El papel de la demografia en su prevencion
y en la respuesta humanitaria ante su ocurrencia es capital. Por lo tanto, es esencial
integrar herramientas demograficas en la gestion de la prevencion de riesgos y en la
planificacion del desarrollo. Esta integracion ofrece numerosas oportunidades:

e Preparar planes de contingencia con los indicadores demograficos clave —una
matriz de indicadores para la prevencion de la situacion humanitaria.

o Reducir significativamente la pobreza en las zonas de alto riesgo. Para ello
pueden utilizarse los mapas de pobreza cruzados con mapas de riesgo, por
lo que las fuentes de datos demograficos como los censos, las encuestas y los
registros administrativos se tornan muy utiles.

» Definir las areas geograficas afectadas mediante la cartografia censal y cuanti-
ficar la poblacion damnificada y el nimero de victimas y desplazados.
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e Preparar un sistema de encuestas rapidas luego de un desastre, asi como una
caja de instrumentos necesarios en esas situaciones —manuales, formularios,
entre otros.

El papel de la demografia antes y después de los desastres es un campo novedoso en
este ambito cientifico que es preciso desarrollar, puesto que sus instrumentos desem-
penan un papel importante en la preparacion de planes de emergencia, que permiten
identificar a los afectados con el fin de asistirlos.
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Populacao, desenvolvimento e meio ambiente

Miriam Leitéo’

N&ao sou demdgrafa. Estou aqui porque sempre ocupei muito tempo dos demografos
para entender as questoes populacionais, e era o momento de devolver um pouco
desse tempo tomado. Um dos que entrevisto sempre é José Eustaquio Diniz Alves,
autor do convite. Outro motivo € que ¢é instigante a ideia de pensar a uniao dos trés
temas: populacao, meio ambiente e desenvolvimento.

Como jornalista de economia, sempre soube que o “desenvolvimento” esta dentro do
meu “core business”. Mas aprendi que as questdes se cruzaram de forma inevitavel,
transformando o conceito. Em tempos de mudanca climatica, o desenvolvimento
ndo pode ser visto da mesma forma. A populacdo, cujo bem-estar é o objetivo do
desenvolvimento econdmico, sera atingida diretamente pelas mudancas climaticas.
Se o crescimento agravar o aquecimento global, ele trara impacto sobre a vida da
populacdo. Dizer que os trés temas se cruzaram pode parecer uma platitude. Mas,
por incrivel que pareca, o que é tdo simples e claro nao é aceito por todos, nem esta
influenciando tanto quanto deveria as politicas publicas e a imprensa.

A cobertura jornalistica é assim: o tema do desenvolvimento cabe a economia — o que
esta certo —, pois a economia tem, ha muito tempo, sua area consagrada e consolida-
da. A populagao migra um pouco de editoria: ora fica na editoria de pais e politica, ora
na economia, ora esta em comportamento. Ja meio ambiente esta ficando sem espaco.

As questoes ambientais vinham conquistando uma cobertura mais intensa alguns anos
atras, mas agora ela esta se encolhendo; o contrario do que deveria acontecer. Por
razoes obvias, deveriamos estar formando mais jornalistas com capacidade de en-
tender e atuar nas questdes ambiental e climatica. Ao invés disso, os jornalistas que
trabalharam com tais assuntos estao perdendo emprego e indo para assessorias de
imprensa.

Dediquei-me, nos Gltimos anos, a entender as questdes ambiental e climatica para,
dessa forma, escrever melhor sobre a economia dos proximos anos e décadas. Estu-
dei — e continuo estudando — o tema. Nesse sentido, um dos esforcos que fiz foi uma
visita a Inglaterra para entrevistas com varios especialistas, principalmente no “Met
Office”, que é o Inpe (Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais) de (4. Eles estavam,
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na época, em 2009, estudando o cenario “4 degrees and beyond”, quer dizer, eles
consideravam a possibilidade de um aquecimento acima de quatro graus. Reuni-me
com varios climatologos para ouvir sobre os riscos para o mundo e para o Brasil
nos cenarios de aquecimento global. Foi quando descobri que os economistas com
os quais tenho convivido sdo pessoas simples e faceis de serem entendidas. Dificil
mesmo sdo os climatoélogos. Os cenarios sdo assustadores, porém, em determinado
momento, eles avisaram que ainda ha chances de evitar o pior. Foi um alivio.

Mas tais chances sao poucas. As janelas estao se fechando, porque as mudancas cli-
maticas ja estao entre nods, provocando alteracdes que afetarao a populacao e a
economia do mundo.

Na cobertura da COP-15, em Copenhague, ficou claro para nos, os jornalistas que
estavamos |4, que os tempos dos cientistas e dos politicos sdo diferentes. Os alertas
dos cientistas sao que ndo se pode chegar a dois graus de elevacao média de tempe-
ratura, e os diplomatas gastam o tempo divergindo sobre mindcias de textos. O risco
maior é porque os tomadores de decisao nem percebem o tamanho do problema, nem
estao dispostos a encarar as decisdes necessarias para se evitar o pior.

A América Latina e o Caribe viveram, ao longo de sua historia, um modelo econdomi-
co de subtracao, até mesmo de saque das riquezas (dependendo do periodo), deli-
beradamente concentrador da riqueza. As mudancas climaticas encurralaram essa
proposta de organizacao da economia e da sociedade. Atualmente a concentracao
da renda, que aprofunda a desigualdade, e a retirada indiscriminada das riquezas
naturais deixaram de ser funcionais. A nossa regiao precisa de um desenvolvimento
econdmico que reduza a pobreza — como temos feito nos Gltimos anos —, bem como
deve buscar um modelo que respeite os limites do planeta.

As mudancas climaticas vao criar alguns imperativos definitivos dos quais nao se po-
dera fugir. Primeiro vamos pensar na regiao Pan-amazonica. O que é o mundo das mu-
dancas climaticas? E um mundo onde vai faltar agua, a biodiversidade sera necessaria
e as coberturas florestais em crescimento farao o servico ambiental de sequestrar o
carbono da atmosfera.

Estive em um encontro de cientistas politicos da American Political Science Associa-
tion com fisicos, no Canada, em 2009, para discutir mudancas climaticas. Os cientis-
tas politicos perguntaram aos fisicos quando seria o tipping point, ou seja, o ponto
a partir do qual tudo pode se acelerar e ndo ser mais possivel deter o processo. Um
fisico americano respondeu o seguinte: “Quando a Amazonia comecar a morrer, vai
ser tarde demais!”

Nos, paises que compartilhamos a Amazonia, estamos no centro da regiao que jogara
um papel fundamental na questao sobre como preservar o planeta. A regiao Amazo-
nica é a maior cobertura florestal do mundo, a maior floresta tropical. Perdé-la pode
ser o ponto de nao retorno.

O conservacionista e primatdlogo Russell Mittermeier construiu o conceito de “me-
gadiversidade”. Apenas 18 paises no mundo sao considerados “megadiversos”, e eles
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tém, juntos, 70% da biodiversidade do planeta. O Brasil, a Coldombia e varios paises
da regiao estao nesta lista. Este é o canto mais bem preparado para 0 momento em
que o mundo precisar de biodiversidade, agua e capacidade de producdo de energia
e de alimentos. Entdao, em maior ou menor grau, somos muito vocacionados para
enfrentar este desafio. Mas nao podemos cometer o erro de achar que essa riqueza
sera nossa para sempre.

Estamos fazendo um esforco enorme para destruir a Amazonia. Entre a Rio-92 e a
Rio+20, o Brasil destruiu cobertura florestal de uma area equivalente aos territorios
dos estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Espirito Santo somados. Recentemente,
tivemos secas dramaticas. Quem ja foi ao Rio Negro, na Amazonia, tem a impressao
de que nunca a agua vai acabar no planeta, pois ele é imenso. E quem ja enfrentou —
eu passei por esta forte experiéncia — uma tempestade no Rio Negro fica mais con-
vencido de que a agua é realmente abundante na Amazoénia. Mas, em 2010, tivemos a
maior seca da regidao; houve momentos em que era possivel ver o fundo do Rio Negro.
Uma cena impensavel para quem esta acostumado com o rio na cheia.

Esta regido vai enfrentar — na realidade, ja enfrenta — um problema dramatico:
o derretimento das geleiras da Bolivia e do Peru. Isso tem a ver diretamente com
o abastecimento de agua, e ndao apenas nos dois paises citados. Por exemplo: rios
brasileiros nascem no Peru. Cidades da regiao vao enfrentar momentos de estresse
hidrico profundo, alertam os cientistas. Como garantir agua em La Paz? Como garan-
tir 4gua em Lima? E preciso pensar nisso agora. Sao grandes regides urbanizadas ha
muito tempo. Como as populacdes desses centros urbanos vao lidar com tal escassez?

Na regiao Pan-amazonica, é preciso discutir conjuntamente uma série de problemas
que teremos todos de enfrentar. Primeiro, porque nao da para separar o bioma, nao
da para separar o nascimento das aguas dos rios por nacionalidades. Estamos todos
condenados a unido. Temos, portanto, que usar o principio da precaucao na protecao
da riqueza ambiental. Ha no Brasil regides semiaridas que vao virar aridas, como o
Nordeste. Exatamente onde estao os mais pobres e o maior nimero de pobres. Nessas
areas, os paises precisam ja implantar politicas publicas de adaptacao a cenarios de
elevacao da temperatura e escassez de agua que estao virando realidade.

América Central e Caribe é uma regido ameacada pelo aumento da intensidade de
eventos naturais extremos: tempestades tropicais, ciclones, terremotos. Terremoto
nao tem a ver com mudanca climatica, mas ciclones, tempestades tropicais, furacoes
tém ligacao direta com a temperatura do oceano. Os eventos extremos estao fican-
do mais frequentes e mais extremos. Precisamos de politicas de protecao contra os
efeitos dos desastres. A economia e o planejamento econdémico tém que pensar em
todas essas questoes.

Estamos diante de situacoes-limite. Este € um momento dramaticamente importante
para a humanidade. No Brasil, por exemplo, a maior parte da populacdo esta con-
centrada na area costeira, e a elevacdo do oceano levanta uma duvida sobre como
preparar as grandes areas urbanas litoraneas para tal cenario.



As grandes regides urbanas tém que discutir profundamente que escolhas fazer para
organizar a mobilidade nas cidades. E preciso tornar o sistema mais racional para
seus habitantes e, ao mesmo tempo, reduzir as emissoes de gases de efeito estufa
provenientes do transporte. Neste seminario, George Martine falou do absurdo que
é subsidiar combustivel fassil. Concordo e acrescento um dado: o Brasil, apenas com
um dos subsidios dados a gasolina, de 2008 pra ca, deixou de arrecadar RS 22 bilhdes,
em torno de USS$ 10 bilhoes.

0 subsidio foi a reducéo e, depois, a eliminacdo de um imposto sobre a gasolina; dinheiro
cujo destino seria investimento em infraestrutura de transporte. O subsidio aumentou,
e isso elevou o consumo da gasolina. O uso excessivo da gasolina, por sua vez, provocou
prejuizo para a Petrobras. Ha outros subsidios irracionais. As decisdes econdmicas tém
que levar em conta que é preciso caminhar para uma economia de baixo carbono, em
todos os sentidos: producao agricola de baixo carbono, mobilidade, ou seja, transporte
de baixo carbono, energia com baixa emissao de gases de efeito estufa.

Dentro da questdo populacional, temos que avaliar a populacdo indigena. E dificil
falar de um assunto tao vasto e tao diverso, pois, em cada pais, essa questao assume
uma forma diferente. Os descendentes dos indigenas sao maioria em alguns locais. O
Brasil encontrou, no Censo de 2010, 870 mil indios vivendo ou ndo em aldeias. Aqui,
ha um debate se acirrando em torno desse tema, e uma parte do pais se pergunta:
“Para que tanta terra para 800 mil indios? Com uma populacao de 200 milhdes de
habitantes, nao seria melhor reduzir a area de floresta, seja de terras indigenas ou
outras areas de conservacao, e produzir agricultura, que a gente produz tao bem, e
exportar?” Essa é a visao econdmica classica, que persiste e é defendida por muita
gente. HA momentos em que se teme que essa visdo acabe vitoriosa.

Existe outra forma de se ver a questdo indigena. Precisamos da floresta em pé, e
as populacdes indigenas brasileiras tém sido aliadas da conservacao. Basta olhar as
imagens de satélite para notar que as terras indigenas tém florestas mais preserva-
das. Esses povos, parte do povo brasileiro, estdo prestando, ao pais como um todo,
servicos ambientais por manterem a floresta em pé. O confronto classico entre pro-
dutores agricolas e conservacdo do meio ambiente tem que incluir essa nova visao do
papel da populacédo indigena. A palavra agora é conciliacdo. Estamos condenados a
conciliar, porque precisamos da floresta: ela garantira o abastecimento de agua, vai
preservar a biodiversidade, vai nos dar a capacidade de manter o planeta nestes tem-
pos de mudanca climatica, estresse hidrico e eventos extremos dos préximos anos e
décadas. Isso ja esta contratado; nao fomos nds que decidimos. Geracdes passadas
emitiram os gases de efeito estufa que nos afetam agora, e nao temos tido a sabe-
doria de reduzir essas emissdes que manterao o processo das mudancas climaticas.

Outra questao importante para olharmos agora é que a desigualdade, que tem sido
a marca de América Latina e Caribe, tornou-se disfuncional por causa das mudancas
demograficas. Ela sempre foi imoral de todos os pontos de vista. Agora nao nos serve
mais como modelo. Olhando friamente como jornalista de economia, hoje ela, além
disso, produz mais prejuizos. Porque houve a reducao do nimero de nascimentos, a
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taxa de fecundidade caiu (coisas que vocés estudam o tempo todo e me ensinam).
E, se teremos uma reducao drastica da populacao, precisaremos de todos dentro da
equacao econdmica e produtiva.

No ano passado, houve uma grande discussao no Brasil sobre estar havendo um “apa-
gao” de mao de obra, mas os dados de desemprego desagregados mostravam que
negros e brancos tinham taxas de desemprego diferentes: a dos negros era maior. Os
jovens estavam com uma taxa de desemprego muito alta, assim como as mulheres
quando comparadas aos homens — e isso apesar de a escolaridade delas ser maior que
a deles. Mesmo com os empresarios falando em “apagao de mao de obra”, o merca-
do de trabalho brasileiro se dava o direito de preferir e preterir. Preferia brancos,
homens, acima de 30 anos e preteria negros, mulheres e jovens. Daqui para diante,
essa desigualdade sera ainda mais prejudicial a propria economia.

Por ultimo, ressalto a questao da economia do conhecimento. Ela também exigira que
toda a populacao esteja incluida por meio da educacao. Assim, a reducao da desigual-
dade ¢é causa e consequéncia. Vocé reduzira a pobreza, naturalmente, pela educacao,
porque, se nao, vocé acaba perdendo cérebros, que é o mais valioso ativo nesse mo-
mento. Houve o tempo da forca fisica. Hoje o insumo da vez é o cérebro. Precisamos
educar e treinar nossas populacoes. Teremos menos pessoas na América Latina e no
Caribe e precisamos, portanto, de todo mundo e no auge da sua capacidade.

Sao esses imperativos que trazem a esperanca neste momento tao definitivo de nos-
sas vidas. Se errarmos, 0 preco que temos a pagar sera tao pesado, que tendo a con-
cluir que a humanidade sera racional. Isso me leva a acreditar que o Brasil e toda a
América de Latina irdo caminhar no sentido de menos desigualdade, mais integracao,
mais inclusdo, mais planejamento econémico, mais organizacao da questao urbana,
mais protecdo ao meio ambiente. Serd assim ou apressaremos o fim.
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O bbénus demografico educacional

Anténio Gois'

Antes um termo praticamente desconhecido dos jornalistas e grande publico, o bonus
demografico, ao menos nos Ultimos dez anos, tem sido abordado com frequéncia
pelos principais jornais e revistas do pais. O debate, no entanto, quando acontece,
quase sempre restringe-se aos efeitos da transicao demografica como oportunidade
para acelerar o crescimento econdmico, gracas a combinacao de uma relacao mais
favoravel de adultos por criancas e idosos. Para que o pais faca da transicao demo-
grafica de fato um bonus, ndo ha divida de que é preciso aumentar o investimento
na infancia para preparar melhor a geracao sobre a qual caira a responsabilidade de
produzir os meios para que possamos arcar com os custos de uma estrutura etaria
cada vez mais envelhecida.

Este dilema intergeracional foi bem resumido em texto publicado pela Cepal, sobre
estrutura etaria, bonus demografico e populacdo economicamente ativa no Brasil, da
autoria de Alves, Vasconcelos e Carvalho (2010, p. 32):

E praticamente consensual a perspectiva de que a produtividade mais alta esta
positivamente relacionada a maiores anos de estudo. O desafio adicional no Brasil
€ garantir um ensino de maior qualidade, pois universalizar o acesso é s6 um lado
da moeda, o outro é preparar melhor aqueles que, egressos das escolas e das
universidades, vao entrar em um mercado de trabalho cada vez mais dinamico e
talhado pelas novas tecnologias. Vale lembrar que a geracao que nasceu na pri-
meira década do novo século estara entrando no mercado em meados do periodo
aqui analisado, isto é, em 2025-2030, no limite, portanto, do periodo de possivel
ocorréncia do bonus demografico.

A relacao entre a educacéo e os temas populacionais também esta presente no Re-
latorio da Conferéncia Internacional sobre Populacdo e Desenvolvimento. Em seu
capitulo 11, o documento destaca como um dos objetivos “realizar o acesso universal
a educacao de qualidade”, lembrando que “a comunidade mundial tem a especial
responsabilidade de assegurar que todas as criancas recebam uma educacao de qua-
lidade melhorada e completem o curso primario”. O texto também aponta impactos
positivos que a melhoria do acesso a um ensino de qualidade traz para questoes
sociais e demograficas:

" Jornal O Globo, Brasil, antonio.gois@oglobo.com.br.
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A relacao entre educacao e mudancas sociais e demograficas é de interdependén-
cia. Ha uma estreita e complexa relacao entre educacéo, idade nibil, fecundidade,
mortalidade, mobilidade e atividade. O aumento da educacao de mulheres e mocas
contribui para a maior emancipacao da mulher, para o adiamento da idade de ca-
samento e para a reducao do tamanho das familias. Quando as maes sao mais bem
educadas, a taxa de sobrevivéncia de seus filhos tende a subir (CIPD, 1994, p. 89).

Olhando apenas para o que esta acontecendo em termos populacionais na infancia
no Brasil, é possivel dizer que ja estamos vivendo uma janela de oportunidade para
aumentar o investimento per capita na infancia pelo simples fato de que a populacao
de criancas no pais esta diminuindo. A série histdrica dos Ultimos 30 anos da Pnad
(Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios), do IBGE, mostra que, desde o inicio
dos anos 1980, o nimero de criancas de zero a um ano de idade no pais tem caido
em ritmo significativo. O ponto mais alto desta série aconteceu em 1982, quando a
Pnad contabilizou 3,5 milhdes de criancas no pais. Em 2012, este nimero caiu para
2,5 milhdes, uma reducao de 27%, ou 1 milhao de criancas de zero a um ano de idade
a menos no pais, como mostra o Grafico 1.

Grafico 1
Criancas de 0 a 1 ano de idade
Brasil — 1981-2012
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Fonte: Banco Multidimensional de Estatisticas — BME, Séries historicas do IBGE.

Esse bonus demografico educacional, no sentido de que uma populacdo menor de
criancas permitira crescer o investimento por aluno, vem acompanhado de outro
fator que tende a contribuir para a melhoria da qualidade do ensino: 0 aumento na
escolaridade das maes. Ao analisar dados sobre os anos médios de escolaridade de
mulheres de 20 a 29 anos, por exemplo, percebemos que, em 30 anos, de 1981 a
2011, o percentual de mulheres com trés anos ou menos de estudo (grupo tradicio-
nalmente identificado pelo IBGE como analfabeto funcional por nao ter completado
sequer o 5° ano do ensino fundamental) caiu de 31% para 6%. No mesmo periodo, a
proporcao de mulheres nessa faixa etaria que conseguiram concluir ao menos o ensi-
no médio aumentou de 20% para 65%, como pode ser visto no Grafico 2.



0 bonus demografico educacional E

Grafico 2
Porcentagem de mulheres de 20 a 29 anos de idade, por anos de estudo
Brasil — 1981-2011
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Fonte: Banco Multidimensional de Estatisticas — BME, Séries historicas do IBGE.

Ainda que haja séria e devida preocupacéo no pais com a qualidade do ensino, o fato
€ que, ao menos em termos de acesso, as novas geracoes de criancas que ingressam
no sistema escolar no Brasil sao filhos de maes muito mais escolarizadas do que as
de 30 anos atras. E isso, por si so, € uma variavel fortissima que tende a contribuir
com a melhoria da qualidade do ensino. Na educacao, sabemos ao menos desde
1966, quando o socidlogo americano James Coleman publicou seu famoso Relatorio
Coleman, que o fator que mais impacta o desempenho de um aluno é o nivel socioe-
condmico de sua familia. Os achados de Coleman em meados da década de 1960 tém
sido confirmados por diversas outras pesquisas que investigaram os determinantes
do sucesso escolar. E, entre os fatores geralmente utilizados para se compor o nivel
socioeconomico de uma familia, aquele que, isoladamente, tem papel mais relevante
para explicar os resultados dos alunos é a escolaridade da mae.

Podemos dizer, portanto, que a demografia esta soprando a favor da melhoria da
qualidade do ensino no Brasil, na medida em que nascem menos criancas filhos de
maes mais escolarizadas. No entanto, e aqui esta um grande porém, so esse vento a
favor nao basta para fazer avancar, na velocidade que desejariamos, a melhoria da
qualidade do ensino de um pais que tem um atraso educacional tao grande, fruto de
séculos de omissao do poder publico nessa area.

Em primeiro lugar, sobre a questao da possibilidade de aumento do gasto per capita,
é preciso ter em mente que o Brasil ainda esta muito distante da média do gasto
por aluno no setor publico em paises da OCDE (Organizacao para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico). A Tabela 1, extraida da edicdo divulgada em 2013 do
relatorio anual Education at a Glance, elaborado justamente pela OCDE, mostra que
o Brasil tem um dos menores niveis de investimento no ensino fundamental entre 31
paises comparados.
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Tabela 1
Gasto publico por estudante no ensino fundamental
Paises selecionados — 2010

Paises Valor (1) Paises Valor (1)

Fonte: OCDE (2013).
(1) Em ddlares ppp (purchasing power parity).

Mesmo quando ja se considera o poder de compra do délar em cada pais, o gasto
publico anual no ensino fundamental brasileiro é de apenas 2.653 délares por aluno.
Isso representa apenas 32% do valor médio anual investido na média dos paises da
OCDE (8.412 dolares).

Cabe aqui uma pergunta pertinente: o quanto a demografia, sozinha, podera ajudar a
elevar esse investimento? A revisao 2013 das projecoes populacionais do IBGE indica
que a populacao em idade escolar para o ensino fundamental (de 6 a 14 anos) vai con-
tinuar diminuindo nos proximos 50 anos. Em 2022, bicentenario da nossa Independén-
cia e ano escolhido pelo Ministério da Educacao como marco para atingirmos o nivel
de qualidade dos paises da OCDE, o nimero de criancas nessa faixa etaria diminuira
em 12%. Serao 27 milhdes em 2022, em comparacao com a populacao hoje de 31
milhdes de criancas nessa faixa etaria. Fazendo uma conta simples que desconsidera
a variacao do PIB nos proximos anos, se dividirmos o mesmo bolo total investido hoje
no ensino fundamental publico por um ndmero 12% menor de criancas em 2022, o
Brasil aumentaria seu gasto por aluno de 2.653 para 3.045 délares. Ou seja, se con-
tarmos apenas com a ajuda da demografia, o valor investido por aluno por ano cres-
ceria somente de 32% para 36% em comparacdo com o patamar dos paises da OCDE.

Mesmo se fizermos esse exercicio no longo prazo, ainda assim nao chegariamos perto
do patamar dos paises desenvolvidos. Em 2060, segundo essa mesma projecao do
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IBGE, o Brasil tera 18 milhoes de criancas de 6 a 14 anos. Se continuarmos investindo
o mesmo bolo que hoje dividimos com 31 milhdes de criancas com esses 18 milhoes
no futuro, nosso gasto médio por aluno anual subiria do atual patamar de 2.653 dola-
res para 4.658. Ainda assim, seria pouco mais da metade (55%) dos 8.412 dolares de
média hoje da OCDE.

E claro que é preciso considerar que a relacao entre gastos por aluno e qualidade da
educacado nao é automatica. Ha paises que apresentam alto investimento per capita,
mas com resultados no Pisa (exame da OCDE que avalia a qualidade do ensino em
mais de 60 paises) muito abaixo de outras nacdes no topo do ranking de desempenho,
mas com investimento per capita muito menor. O relatério do Pisa de 2012 da bons
argumentos sobre até que ponto vale a pena aumentar o investimento por aluno. O
estudo conclui que um maior investimento per capita em educacao nao é garantia
de bons resultados neste exame. No entanto, esta é uma afirmacao robusta apenas
para paises que ja atingiram determinado nivel de gasto por aluno, identificado na
pesquisa como 50 mil délares por estudante cumulativos dos 6 aos 15 anos.

Por um lado, em favor do argumento de que é necessario aumentar o investimento
per capita brasileiro no ensino fundamental, a OCDE mostra que o Brasil, no levan-
tamento, chega a pouco mais da metade deste limite de 50 mil délares, a partir do
qual os resultados tendem a ter pouca relacao com o desempenho, ficando em 27 mil
ddlares cumulativos dos 6 aos 15 anos.

Por outro, desta vez em favor dos que acreditam que bastam um choque de eficiéncia
e a ajuda da demografia para alcancarmos a qualidade dos paises ricos, também é
verdade que ha muitos paises com investimento menor e resultados melhores que o
Brasil, caso de Vietna, Turquia, Tailandia, Malasia, México e Montenegro, conforme
mostra a Tabela 2.

Ainda assim, fica a pergunta: contando apenas com a ajuda da demografia e cobrando
mais eficiéncia do sistema pUblico, sera possivel almejar o nivel de qualidade de en-
sino dos paises ricos? A resposta seria sim apenas se, do dia para a noite, tornassemos
uma ilha de eficiéncia no gasto por aluno. Como esse é um cenario pouco realista,
parece evidente que é preciso aumentar esse gasto por estudante para além dos
limites que a demografia, por si so, permitiria. Mas, claro, cobrando também mais
eficiéncia do sistema.

A questao que foi muito discutida no setor educacional, em 2013, é até quanto de-
vemos e podemos elevar nossos gastos no setor. E preciso lembrar que, na conta do
gasto per capita, o tamanho do PIB é uma variavel obviamente de enorme influén-
cia. Paises mais ricos, portanto, conseguem um alto nivel de investimento por aluno
comprometendo menos de seus recursos com o setor. De acordo com o Relatério do
Desenvolvimento Humano da ONU de 2013, o Brasil investe 5,4% de seu PIB em edu-
cacao (e aqui entra na conta ndao apenas o ensino fundamental, mas também toda
a educacdo basica e o ensino superior). Nesta comparacao especifica, nosso gasto
proporcional ao PIB nao seria tao destoante do verificado em nacdes desenvolvidas.
0 Reino Unido, por exemplo, investe o mesmo percentual. Os Estados Unidos também
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apresenta quase o mesmo nivel: 5,5%. E ficamos a frente da Coreia do Sul (4,8%),
nacao que tem sido apontada como modelo de reforma educacional bem-sucedida.

Tabela 2
Gastos por aluno de 6 a 15 anos e desempenho médio em matematica no Pisa 2012
Paises selecionados — 2012

Gastos Desempenho Gastos Desempenho
por aluno médio dos por aluno médio dos
cumulativos  alunos em Paises cumulativos alunos em

dos 6 aos 15 matematica dos 6 aos matematica
anos (1) Pisa 2012 15 anos (1) Pisa 2012

Fonte: OCDE (2013).
(1) Em ddlares ppp (purchasing power parity).

No momento em que este texto foi escrito, o Congresso Nacional debatia em quanto
aumentaria, na previsao do Plano Nacional de Educacao, justamente o percentual do
PIB destinado ao setor. Movimentos sociais pressionavam por uma meta de 10% em
dez anos. Os que consideravam esse nivel irrealista lembravam que, de acordo com o
mesmo Relatdrio de Desenvolvimento Humano da ONU, apenas trés nacdes do mundo
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(Cuba, Timor Leste e Lesoto) investiam 10% ou mais de sua riqueza em educacao. Os
favoraveis a este percentual, por sua vez, argumentavam que outras nagoes que hoje
se encontram em patamar desenvolvido de qualidade do ensino, caso da Coreia do
Sul, tiveram que, em algum momento de sua historia, aumentar significativamente o
percentual do PIB em educacao. Para esses defensores dos 10% do PIB na educacao,
como temos um atraso educacional gigantesco em relagao as nagoes desenvolvidas, o
momento de o Brasil fazer esse esforco é justamente agora. E vale lembrar que nossa
meta, estipulada pelo MEC e pelo movimento Todos Pela Educacao, € atingir o nivel
de qualidade do ensino dos paises da OCDE. Se for para valer o objetivo, sera mesmo
preciso elevar o percentual do PIB dedicado ao setor ainda mais para ao menos se
aproximar do valor investido por aluno.

A discussao sobre o momento propicio a esse investimento é pertinente porque sabe-
mos que o bonus demografico tem prazo para acabar, devido ao aumento da propor-
cao de populacéo idosa no futuro. E esse contingente maior de idosos no pais exigira
também mais recursos do Estado para manter seus sistemas de aposentadoria e sau-
de. Um trabalho divulgado em 2012 pelo Instituto de Estudos de Salde Suplementar,
de autoria dos pesquisadores Kaizd Beltrdao e Luiz Augusto Carneiro, estima que,
trabalhando com taxas médias de crescimento do PIB e do salario minimo variando de
2% a 4% ao ano, entre 46% e 57% do PIB brasileiro em 2030 estara comprometido com
gastos em Previdéncia se ndo houver mudanca nas regras atuais de aposentadoria.
Hoje, este percentual é de 19%.

O cenario tracado por Beltrao e Carneiro é extremamente preocupante, € nem os
autores dizem acreditar que deixaremos que isso aconteca sem adaptarmos nosso
sistema as mudancas etarias. No entanto, o que fica claro nessa discussao é que, se
por um lado ha a oportunidade de aumentar o gasto na infancia agora porque nascem
menos criangas, por outro, justamente o fato de haver menos criancas pode ser tam-
bém um fator a ser usado contra o aumento dos investimentos nessa faixa etaria. O
raciocinio nesse caso € que, como teremos que gastar mais no futuro para lidar com
uma populacao crescente de idosos, parte desses recursos poderia vir de um menor
gasto total na infancia, ja que havera menos criancas a serem atendidas. Trata-se,
portanto, de um dilema entre geracdes, com expectativas legitimas, em ambos os
casos, de melhoria dos servicos pUblicos para essas populacoes.

Em favor do aumento do investimento imediato na infancia, pode-se argumentar que
este gasto em educacao hoje contribuira para elevar a produtividade e o estoque de
riqueza no futuro. Uma geracdo mais prospera aumentara também a arrecadacao
publica, dando mais recursos justamente para a Previdéncia e gastos de saide com a
populacdo idosa. Para que essa equacao funcione, além do investimento em capital
humano, o Brasil precisa também, obviamente, criar condicoes macroeconomicas
para que essa populacao economicamente ativa encontre postos de trabalhos condi-
zentes com sua escolaridade.

Ainda sobre este dilema, retoma-se aqui a citacao inicial de Alves, Vasconcelos e Car-
valho (2010) sobre o desafio de preparar melhor esta “geracao que nasceu na primei-
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ra década do novo século” e que tera sob seus ombros a responsabilidade de formar
a parcela produtiva de uma populacao cada vez mais envelhecida. Para darem conta
deste desafio que se apresenta, esses adultos do futuro precisam ser preparados des-
de ja para se tornarem mais produtivos. E, para isso, nao ha milagre possivel, a ndao
ser o investimento para valer, e com qualidade, em educacao. A hora é essa, e o pais
nao pode se dar ao luxo de perder, mais uma vez, o bonde da histoérica educacional.

Por fim, estes argumentos sao reforcados por artigo recente de Cuaresma, Lutz e
Sanderson (2013) que faz uma analise empirica sobre a associacao entre o cresci-
mento econdmico, mudancas na estrutura etaria, participacdo da forca de trabalho e
educacao. Usando um painel global de paises, os autores consideram que, depois de
controlado o efeito do capital humano, ndo existem evidéncias de que as mudancas
na estrutura etaria afetariam a produtividade do trabalho. Os resultados sugerem
que as melhorias nos niveis educacionais sdo a chave para explicar a maior produti-
vidade da economia e o crescimento da renda. Para eles, parte substancial do bonus
demografico é, na verdade, um bonus educacional.
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Cross national comparisons across low, middle
and high income countries of poor early life
nutrition and diet and older adult diabetes and
heart disease’

Mary McEniry?

Projections show an increase in the burden of disease due to chronic conditions
such as adult heart disease and diabetes throughout the world as aging populations
increase. In many instances, chronic conditions will coexist with infectious diseases in
developing countries with possible negative ramifications for adult health (Kinsella;
He, 2009; Murray; Lopes, 1996). Under certain circumstances, these conditions may
originate in in utero/early infancy due to poor nutrition at critical moments (Barker,
1998) or due to inflammatory processes (Finch; Crimmins, 2004). Poor nutrition in
early life increases the risk of infection and disease (Scrimshaw, 1968; Floud et al.,
2011), which may then lead to poor adult health (Elo; Preston, 1992). Adult heart
disease and diabetes may also result from an accumulation of adverse events and
behaviors throughout the life course (Kuh; Ben-Shlomo, 2004). The composition
of diet is important in that diets high in saturated fats, meat and dairy products
can increase the risk of heart disease and diabetes at older ages even among well-
nourished populations (Popkin, 2006). Populations in the developing world may be
at particular risk because the combination of poor nutrition early in life with a diet
consisting of more saturated fat, meat and dairy products during adulthood may
increase the risk of adult heart disease and diabetes (Schmidhuber; Shetty, 2005).

In some developing countries the particular nature of the mortality decline during
the 1930s-1960s produced a unique cohort of individuals comprised of an increasing
pool of infants and children who survived poor early life conditions. Infant and child
mortality rapidly decreased due to massive improvements in public health measures
and medical technology but many infants and children continued to be exposed
to stagnant economic conditions (Palloni; Pinto-Aguirre; Pelaez, 2002; McEniry,
2014). This cohort is most at risk of having been affected by harsh early childhood
experiences and, simultaneously, having had larger probabilities of surviving; they are
less affected by mortality-driven selection than the group of cohorts that preceded
them. A large group of individuals within this cohort may now be at higher risk of poor
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health as they age due to these early life circumstances. This may be particularly
evident in the Latin American and Caribbean region. Using cross national data on
older adults this paper examines the degree to which this conjecture has merit for
heart disease and diabetes.

Data and Methods

Data

The data are drawn from the Research on Early Life and Aging Trends and Effects
(RELATE) data which is recently compiled data of major surveys of older adults
or households in Latin America, Asia, Africa, the US, England and the Netherlands
(RELATE, 2013). Most surveys are random samples and are representative of older
adults in countries, regions or major cities.

Measures

Early life conditions — Rural birthplace is used as a proxy for low parental
socioeconomic status (SES) and is defined according to questions asked of respondents
regarding their birthplace and residence during childhood. Historical pre-WWII data
on daily caloric supply per capita country-level caloric intake is used as a crude
measure reflecting early life nutritional environment (FAO, 1946). Countries were
grouped according to caloric intake per capita using low (less than 2,100 calories),
mid (2,100 but less than 2,800) and high (2,800 or higher). This grouping roughly
corresponds to previously defined mortality regimes of the 20™ century: High caloric
intake (A. Very early — developed countries; B. Early — Argentina, Uruguay); Mid
caloric intake (C. Mid-Costa Rica, Puerto Rico, Chile, South Africa; D; Late — Mexico,
Brazil, Barbados); and low caloric intake (E. Very late — Bangladesh, China, Ghana,
India, Indonesia) (McEniry, 2014).

Adult Health — Self-reported questions were used to ascertain adult heart disease
and diabetes although for some countries, well-validated symptom questions for
coronary heart disease were also used (Rose, 1962). A body mass index of greater
than or equal to 30 identified obese individuals. Difficulty with functionality was a
harmonized measure using activities of daily living (ADLs) (McEniry, 2011). Poor self-
reported health was based on a question regarding the overall health of a respondent
and also harmonized (McEniry, 2014).

Control Variables — All statistical models control for age, gender, years of education
and smoking (ever smoked, past smoker, current smoker). A dichotomous variable
indicating good caloric intake was created for those living at the time of the survey in
a country which had higher than 2,700 daily caloric intake per capita. A dichotomous
variable was created to indicate at least one visit to a doctor within the last year.
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Sample selection for multivariate models — Older adults who were born between
the late 1920s and early 1940s were selected from RELATE (n=27,105) because most
adults born in the later part of the 1930s-1960s have not yet reached the age of 60.

Analyses

Age-standardized prevalence of older adult heart disease and diabetes was computed
and described in relation to caloric intake in early life and to mortality regimes
of the early 20™ century. Nested multivariate models were estimated for diabetes
and heart disease beginning with basic age-gender models and then adding early
life conditions (birthplace, country-level daily caloric supply per capita, interactions
between caloric intake and birthplace), adult SES and current country-level daily
caloric supply per capita, smoking and obesity, adult health (functionality, poor self-
reported health and whether or not the respondent visited a doctor at least once
in the last year. Imputation methods produced similar results and thus non-imputed
results are presented.

Results

Associations with early life and adult health

Figure 1 depicts the association between adult diabetes, early life caloric intake and
the demographic transition of the early 20th century. The prevalence of diabetes is
higher in countries with mid to low caloric intake prior to WWII than countries with
high caloric intake such as US, England and the Netherlands, Argentina and Uruguay.
The prevalence of diabetes is highest for Puerto Ricans (28%). The middle income
but mid paced mortality regimes of Costa Rica and Chile have a higher prevalence
than the middle income but earlier mortality regimes of Argentina and Uruguay.
Older adults in SABE cities in Brazil, Mexico and Barbados born during late mortality
regimes also have a higher prevalence of diabetes — possibly reflecting the earlier
timing of mortality decline in urban areas. The prevalence of diabetes is very low
for countries that had low caloric intake and not yet experiencing a demographic
transition during the late 1920s through early 1940s (severe mortality regimes of
China, India and Indonesia).

In contrast, a similar graph for heart disease depicts a higher prevalence of heart
disease in countries with a higher level caloric intake during the late 1920s through
early 1940s and an earlier health transition (Figure 2). The prevalence of heart disease
in middle income, earlier regimes of Argentina, Uruguay and Cuba is higher than that
of middle income, mid paced regimes of Costa Rica, Puerto Rico, Mexico and Brazil.
The prevalence of heart disease in lower income, severe mortality regimes of the
early 20t century is low with the exception of India.



Figure 1
World (selected countires)
Proportion reporting diabetes in relation to demographic transition and early life caloric
intake in the early 20* century
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2 - Mid-low caloric intake
3 - Low caloric intake

Sources: Age-standardized prevalence based on RELATE (2013) cross national data for those born during the
late 1920s and early 1940s using WHO standards. Order of countries appearing in graph is according to morta-
lity regime: A. Very early; B. Early; C. Mid; D; Late; and E. Very late. Countries were grouped into three broad
categories according to daily caloric intake per capita.
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Figure 2
World (selected countires)
Proportion reporting heart disease in relation to demographic transition and early life
caloric intake in the early 20 century
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1 - High caloric intake
2 - Mid-low caloric intake
3 - Low caloric intake

Sources: Age-standardized prevalence based on RELATE (2013) cross national data for those born during the
late 1920s-early 1940s using WHO standards. Order of countries appearing in graph is according to mortality
regime: : A. Very early; B. Early; C. Mid; D; Late; and E. Very late. Countries were grouped into three broad
caloric categories according to daily caloric intake per capita.

Multivariate models

Logistic models generally confirm the graphical depiction of diabetes and heart
disease in Figures 1 and 2. Being born in a mid caloric intake country increased the
odds of adult diabetes by between 61-72%, controlling for adult lifestyle, health and
socioeconomic conditions (Table 1). For heart disease, being born in a low or mid
caloric country reduced the odds of heart disease by 30-60% (Table 2). However,
in the case of heart disease being born in rural areas and a in mid caloric country
increased the odds of heart disease by between 34-41 percent. Adding visits to a
doctor eliminated the significance of these later results for the mid caloric countries.



Table 1
World (selected countires)
0Odds of reporting diabetes for those born in the late 1920s-early 1940s

Variables Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5

Source: Cross national data set66 excluding high income countries — US, Netherlands, and England. Shown are
odds ratios. 2p<0.05, ®p<0.01, <p<0.001.

Notes: Model 1 controls for age and gender; Model 2 adds adult SES and current country-level daily caloric
supply per capita; Model 3 adds smoking and obesity, Model 4 adds adult health (functionality, poor self-re-
ported health) and Model 5 adds whether or not the respondent visited a doctor at least once in the last year.

Table 2
World (selected countires)
0Odds of reporting heart disease for those born in the late 1920s-early 1940s
Variables Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5

Source: Cross national data set excluding high income countries — US, Netherlands, and England. Shown are
odds ratios. 2p<0.05, ®p<0.01, <p<0.001.

Notes: Model 1 controls for age and gender; Model 2 adds adult SES and current country-level daily caloric
supply per capita; Model 3 adds smoking and obesity, Model 4 adds adult health (functionality, poor self-re-
ported health) and Model 5 adds whether or not the respondent visited a doctor at least once in the last year.

Discussion

Population-based surveys of older adults born during the late 1920s through early
1940s combined with historical country-level data on caloric intake were used to
examine associations between early life conditions and older adult heart disease
and diabetes. While country differences appear, cross national patterns suggest
that the prevalence of adult diabetes is directly associated with poor nutritional
circumstances in early life and that this is particularly relevant for cohorts of the
early 1930s-1940s that can be characterized by their increased survivorship of
poor early life conditions. The results for heart disease suggest that poor early life
nutritional circumstances and low income conditions are also associated with later
adult heart disease in these cohorts.
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Even with underestimation, the higher prevalence of diabetes in older adults shown
for selected middle income countries was never as high historically in developed
countries such as the US (McEniry, 2014). Similarly, the high prevalence of diabetes
in Puerto Rico is higher than the prevalence reported for Puerto Rican men of similar
age born at the turn of the 20 century in Puerto Rico (10%) (McEniry, 2014). The
pattern of higher prevalence of diabetes in selected middle income countries as
compared with the historical prevalence in the developed world of adults of similar
age groups suggests different conditions and determinants of adult diabetes in these
settings. It suggests the importance of a critical period, whether it be in utero,
infancy or childhood. Although not directly tested in this paper, the pattern also
suggests the validity of arguments regarding the interaction between poor early life
nutrition combined with overnutrition at older ages (Schmidhuber; Shetty, 2005).
The caloric intake and exposure to a more Western style diet high in saturated fats
for developing countries such as Costa Rica, Mexico, Puerto Rico, Chile was much
higher during the adulthood of older adults born in the early 20% century than it
was during their childhood (FAO, 2012). The combination of a critical early period
with nutritional and lifestyle changes in later life may thus be a lethal combination
for some older adults that produces disease. The results are not surprising given the
evidence showing that mortality due to diabetes has been increasing while mortality
due to heart disease has been decreasing in some settings in the LAC region. There
may also be important gender differences in early life (Eriksson et al., 2010) which
lead to adult diabetes which have not been explored in this paper. The results do,
however, contradict the viewpoint that early life nutrition in utero/early infancy is a
minor contributor to adult health in low and middle income countries (Popkin, 2006).

The case of heart disease is more complicated and less clear. In spite of
underestimation, the prevalence of heart disease in some middle income countries
is also higher than the historical prevalence in the developed world of adults of
similar age groups (McEniry, 2014), suggesting different conditions and determinants
of adult heart disease in these settings. There were no direct associations between
poor early nutrition and heart disease as shown in Figure 2. However, the risk of
heart disease increased for those born in middle income countries in rural areas in
estimated models. Poor early life nutrition may have stronger direct effects on adult
obesity and diabetes with consequences for heart disease (Popkin, 2006).

Dietary volume and dietary quality can also have different impacts on health.
The results suggest that composition of diet in early life in nutritionally better off
countries (the developed world but also Argentina and Uruguay) may be important
— a surprising conclusion given that there has been more attention devoted to
examining how poor early life nutrition is associated with older adult health than
with examining how dietary quality (diet composition) in early life poses risks later in
life. The consumption of processed red meats (e.g., hamburgers, hot dogs, sausage
and bacon) reflects a Western diet that has been closely associated with a higher
risk of diabetes than the consumption of unprocessed meats (Aune; Ursin; Veiergd,
2009; Micha; Wallace; Mozaffarian, 2010; van Dam, 2002) whereas the consumption



of either processed or unprocessed red meat can be important risk factors for adult
heart disease (Pan et al., 2012). In the early 20*" century, if families in the developing
world had access to red meat at all, much of it was unprocessed (Grigg, 1999). The
consumption of a higher degree of unprocessed red meat in early life in nutritionally
richer developing countries such as Argentina and Uruguay may have thus more
greatly affected the risk of adult heart disease.

It may also be too premature to judge the results for adult heart disease. The effects
of poor early life circumstances and a transition to a different diet later in life may
have a more immediate effect on chronic conditions such as diabetes. It may take
a generation before a similar cross national pattern of effects is observed for adult
heart disease (Trowell; Burkitt, 1985).

The nature of the study prohibits the possibility of disentangling precise mechanisms in
early life associated with older adult health. Thus, it is not possible to disentangle poor
nutrition and infectious diseases. Nor is it possible to delve deeper into the meaning of
diet because there is little information on individual diet during childhood of older adult
respondents in population-based studies. Averages do not take into account within-
country variances that may be important. It is not clear how the quality of the health
care system may influence the self-reporting of these conditions and examining self-
reports in the context of health insurance may be helpful. Although self-reports show
some validity (Banks et al., 2006; Goldman et al., 2003) and the use of well-validated
symptom questions for heart disease partially address concerns, biomarker data will
better define adult health status in future efforts. Birthplace is a broad measure that
may also reflect epidemiological differences between rural and urban settings. The
measure of caloric intake at the country level is a crude measure which may reflect
either poor nutritional status and deprivations, infectious diseases or both. Compositional
effects across countries may affect the comparability of caloric intake and require more
examination. Differences in sampling strategies across studies mean that care must be
taken in generalizing the results to the entire population of older adults.

The topic of early life conditions and older adult health in the developing world
remains important. Further investigation is warranted to better understand the
contrasting cross national patterns between adult heart disease and diabetes and early
life nutrition and diet and to examine the long term consequences of demographic
transitions on older adult health. Contemporary health care policies will benefit from
a closer examination of the determinants of older adult health among those born in
the 1930s-1960s and the interventions that will help mitigate the long term effects
of poor early life conditions.
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La agenda de poblacién y desarrollo 20 ainos
después de la CIPD:

reflexiones desde la Asociacion Latinoamericana de Poblacion

Anitza Freitez L."

La Asociacion Latinoamericana de Poblacion (ALAP) se cre6 en 2004, cuando se con-
memoraban 10 afios de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo
(CIPD) realizada en El Cairo. Desde su origen, la ALAP ha reconocido la necesidad de
abrir espacios para la reflexion sobre los temas de poblacion y desarrollo contenidos en
el Programa de Accion de la Conferencia (PA-CIPD), que marco un hito por su enfoque
centrado en la satisfaccion de las necesidades de las personas como sujetos de dere-
chos y en el desarrollo sostenible.

En el PA-CIPD quedé establecida una agenda de temas sobre poblacion y desarrollo
relacionados con la reduccion de la pobreza y las desigualdades sociales, generaciona-
les y étnicas; la promocion de la salud y de los derechos reproductivos; la igualdad de
género y el empoderamiento de las mujeres; los cambios en las familias; la inclusion y
la participacion de los grupos poblacionales relevantes (adolescentes, pueblos indige-
nas, personas mayores), entre otros (Naciones Unidas, 1995). Esa bateria tematica esta
presente en las agendas de investigacion de los estudiosos de la poblacion latinoame-
ricana y caribena.

Son numerosos los trabajos presentados en las cinco ediciones de los congresos y en otros
eventos organizados por la asociacion, y difundidos mediante sus publicaciones, en los
que se ha analizado la situacion de los paises respecto de las problematicas de poblacion
a cuya atencion y progreso se comprometieron los gobiernos en los términos acordados
en el PA-CIPD. También se han evaluado las incidencias de medidas especificas (legisla-
tivas, programaticas e institucionales). De esos esfuerzos de investigacion han emanado
recomendaciones importantes para orientar la formulacion de politicas publicas.

Ante la proximidad del cumplimiento de los 20 afnos del Programa de Accién acordado
en El Cairo, y tomando en cuenta que la Asamblea General de las Naciones Unidas, en
su resolucion 65/234, ha decidido prorrogar su ejecucion después de 2014, ademas
de asegurar su seguimiento para que se cumplan las metas y los objetivos propuestos
(CEPAL, 2012), la ALAP invit6 a sus socios y socias a participar activamente en un pro-
ceso de reflexion colectiva acerca de lo que ha significado la CIPD y sobre los temas
emergentes que deberian incorporarse en la agenda futura de poblacion y desarrollo,
para encarar los retos que se vislumbran en la region.

! Instituto de Investigaciones Economicas y Sociales, Universidad Catolica Andrés Bello (IIES-UCAB),

Republica Bolivariana de Venezuela, afreitez@ucab.edu.ve.
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La participacion en este proceso de reflexion se produjo en tres momentos: en primer
lugar, mediante una encuesta en linea aplicada a través de la pagina web de la ALAP,
cuyos resultados se presentaron en una version preliminar de este informe; en segundo
lugar, durante un seminario de discusion programado entre los pre-eventos del V Con-
greso de la ALAP, que conto con la participacion de una treintena de expertos en temas
de poblacion y desarrollo provenientes de diferentes paises de América Latina y el
Caribe, quienes efectuaron importantes observaciones que ayudaron a enriquecer esa
version preliminar, y en tercer lugar, en la sesion plenaria del V Congreso de la ALAP,
durante la que este documento fue presentado y comentado por el publico asistente y
por tres expertos representantes de la Oficina Regional para América Latina y el Caribe
del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA-LACRO), el Centro Latinoameri-
cano y Caribefo de Demografia - Division de Poblacion de la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CELADE-CEPAL) y la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM). Esta version del informe sobre La agenda de poblacion y desarrollo
20 anos después de la CIPD (Freitez, 2012) es el resultado final de este proceso de par-
ticipacion de la comunidad regional de estudiosos de la poblacion.

El articulo esta organizado en cuatro secciones. En la primera se hace una breve refe-
rencia a los objetivos y la estructura de contenidos de la encuesta, asi como al perfil de
quienes participaron en ella. En la segunda seccion se analizan los resultados del sondeo
realizado respecto de lo que ha significado el PA-CIPD y los avances en su implemen-
tacion. La tercera seccion esta dedicada a la presentacion de una propuesta tematica
para la agenda futura de poblacién y las recomendaciones sugeridas para avanzar en la
integracion de los factores de poblacion en la planificacion del desarrollo, posicionar
esta agenda posterior a 2014, efectuar el seguimiento de los objetivos, las metas y las
actividades propuestas y fortalecer la formacion de recursos humanos en poblacion. Se
finaliza con una serie de observaciones y recomendaciones sobre el papel que se espera
que cumpla la ALAP en la definicion de esta nueva agenda de poblacion y desarrollo.

Acerca de la encuesta de la ALAP sobre la agenda de poblacion

La convocatoria para la consulta en linea, efectuada mediante la pagina web de la
ALAP, fue lanzada entre agosto y septiembre de 2012. Se utilizd un instrumento de
20 preguntas, muchas de ellas abiertas, con la intencion de conocer la opinion razo-
nada del encuestado y no solamente la eleccion de alguna categoria de respuesta. El
cuestionario se estructuro en tres secciones: en la primera se registraron los datos
de identificacion del informante y las otras dos se dedicaron a recoger informacion
sobre aspectos relacionados con la implementacion del PA-CIPD y la agenda futura
sobre poblacion y desarrollo.

La encuesta fue respondida por una muestra de 60 personas afiliadas a la ALAP, com-
prendidas en un rango de edades de 29 a 72 anos, con una mediana de 47 afos. El 57%
de los encuestados fueron mujeres. Mas de la mitad de quienes respondieron tenian
grado académico a nivel de doctorado. En general, las preguntas formuladas estaban
orientadas a que el entrevistado respondiera sobre la base del conocimiento de su
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pais de residencia. Dado que la participacion de encuestados de Argentina (32%),
Uruguay (20%), México (12%), Brasil (9%) y RepUblica Bolivariana de Venezuela (9%)
fue relativamente mas numerosa que la de los de Chile, Colombia, Cuba, Ecuador,
Haiti, Paraguay y Perl, es posible que en las referencias a ciertos aspectos se refleje
de algln modo esa estructura de pertenencia nacional.

Las areas de interés profesional de las personas que formaron parte de la muestra
estaban distribuidas dentro de un amplio espectro tematico, que cubrié la mayor
parte de los asuntos abordados en el PA-CIPD. Ordenados segun la frecuencia en que
se registraron, estos campos de trabajo incluyeron las migraciones internas e interna-
cionales; la mortalidad y la salud; , es decir: la fecundidad, la salud sexual y la salud
reproductiva; los métodos estadisticos y demograficos y los sistemas de informacion;
la poblacion, el ambiente y el desarrollo sustentable; la dinamica demografica y te-
mas afines; la nupcialidad y la familia; el envejecimiento; la poblacion, los derechos
y las politicas publicas; el género, la autonomia y el empoderamiento de la mujer;
las poblaciones indigenas y afrodescendientes, entre otros temas.

Los encuestados provenian mayoritariamente del ambito académico (52%) y del sec-
tor publico (23%), y en menor medida trabajaban en forma independiente (11%) o
en un organismo internacional (9%). De cada cinco de ellos, al menos uno habia
participado en alguna de las actividades periodicas de seguimiento y evaluacion del
PA-CIPD, integrando las comisiones interinstitucionales constituidas en los paises,
en calidad de representantes de las Naciones Unidas, consultores del UNFPA o como
representantes de la sociedad civil.

El Programa de Accion de la CIPD

Aspectos destacados de la agenda de El Cairo

Al efectuar una primera valoracion global sobre el significado de la agenda de El
Cairo, los encuestados coincidieron ampliamente en reconocer la emergencia de la
salud reproductiva como ambito de prioridad y accion del Estado. Aunque no fue
la expresion mas frecuente, manifestaron que sin embargo la propuesta de la CIPD
sobre este tema tuvo mas influencia en la actividad de investigacion que sobre el
accionar del Estado, e incluso sefalaron que los avances legislativos y programaticos
en esta materia no estaban asociados al PA-CIPD sino a presiones sociales.

Hubo también una gran coincidencia sobre la influencia que ha ejercido la CIPD en
el fortalecimiento del enfoque de género, la relevancia que alcanzaron los temas
relacionados con la mujer y con la violencia de género.

La migracioén internacional fue otro de los temas destacados, particularmente sus
aspectos legislativos. Con una frecuencia mucho menor se aludio al impacto del
PA-CIPD sobre el fortalecimiento del enfoque de poblacion y derechos, y al impulso
que ha tenido la incorporacion de los factores de poblacion en la formulacion de
politicas, planes y programas de desarrollo econdémico y social.
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A juzgar por su escasa mencion, no pareciera reconocerse que los temas de poblacion
y ambiente y su integracion en los planes de desarrollo regional y local hayan sido
objeto de una mayor promocion luego de la celebracion de la CIPD. Otras tematicas
senaladas aludieron a la reduccion de la mortalidad infantil, la mayor visibilidad de
ciertos grupos de poblacion y el incremento de programas de proteccion social.

Evaluacion de los avances

Luego se indago sobre el grado de avance alcanzado en todos los ambitos (legislativo,
institucional, programatico y de resultados) segun una lista de temas especificos,
aplicando una escala valorativa de 1 a 4. A partir de este procedimiento, los aspectos
en los que con mayor frecuencia se reconocieron avances amplios fueron el acceso
a la educacion primaria y secundaria, la disminucién de las disparidades de género
en el acceso a la educacion, la atencion de la violencia de género, la reduccion y el
tratamiento de las enfermedades de transmision sexual y el VIH-SIDAy la disminucion
de la morbimortalidad materna (cuadro 1).

Si bien, como se dijo, hubo una amplia coincidencia respecto del impacto de la Con-
ferencia de El Cairo sobre el establecimiento de la salud reproductiva como ambito
prioritario para la intervencion publica, a la hora de evaluar los avances en este cam-
po se tendio a considerarlos moderados en lo que concierne al acceso a la informacion
y los servicios entre la poblacion de los sectores mas desfavorecidos por su ubicacion
territorial, condicion socioecondmica u origen étnico; también en el abastecimiento
adecuado de suministros y la integracion de los servicios en la atencion primaria de la
salud. AUn mas escasos se evaluaron los progresos en la promocion entre los hombres
de una mayor responsabilidad sobre su salud sexual, su salud reproductiva y las de
su pareja, y en el acceso a la informacion y los servicios de salud reproductiva de los
grupos de alto riesgo —trabajadores sexuales, migrantes, conductores de camiones,
usuarios de drogas.

Las valoraciones sobre los avances en el reconocimiento y respeto de los derechos
reproductivos de los adolescentes —libre opcion, con la debida informacion y con-
sentimiento informado, eliminacion de cuotas e incentivos— estuvieron divididas:
por una parte, reflejaron las referencias a paises que al parecer obtuvieron pocos
o nulos progresos, y por la otra, las de aquellos que podian exhibir logros amplios o
moderados. Lo mismo sucedié con respecto a la atencion de las necesidades de las
personas mayores.

Hubo un amplio consenso en calificar como moderados los avances en la proteccion
de los derechos de nifas y mujeres y en la promocion de su empoderamiento, y en
evaluar como pocos o nulos los referidos a la participacion masculina en la promocion
de estos temas. También se registré6 mucha coincidencia en los escasos progresos de
la ejecucion de medidas explicitas para incidir sobre aspectos relacionados con las
migraciones internacionales: inmigracion / emigracion, documentadas / indocumen-
tadas, voluntarias / involuntarias, remesas, migracion calificada, retorno, derechos
de los migrantes, entre otros.
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Cuadro 1
Evaluacion de los avances alcanzados en algunos temas del PA-CIPD

Avances

Temas planteados -
No hay Pocos Moderados Amplios Total

Fuente: ALAP (Asociacion Latinoamericana de Poblacion), “Encuesta sobre la agenda de poblacion y desarro-
llo a los 20 afnos de la Conferencia de El Cairo”, 2012.
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Si bien el mejoramiento de los sistemas de produccion y de utilizacion de los datos
sociodemograficos y el fortalecimiento de las capacidades técnicas para su analisis no
fueron aspectos destacados respecto de la implementacion de la agenda de El Cairo,
al momento de valorar los avances en este campo se reconocié mayoritariamente que
han sido moderados.

Factores que potencian los logros

Los progresos que han registrado los paises en las tematicas propuestas en el PA-CIPD
probablemente se han visto favorecidos por una serie de factores econémicos, socia-
les, politicos y culturales que han contribuido a generar condiciones mas propicias
para el cumplimiento de los objetivos y metas previstas. En ese sentido, hay cierto
consenso en admitir la importancia que ha tenido el establecimiento de un marco
legislativo nacional basado en el reconocimiento explicito de derechos fundamenta-
les (cuadro 2). Ello coincide con sefalamientos efectuados en los diferentes informes
elaborados en el marco de los procesos de evaluacion y seguimiento de los logros de
El Cairo, que han recogido evidencias sobre la aprobacion de una serie de leyes que
amplian el marco de proteccion y garantia de derechos en muchos paises.

Cuadro 2
Frecuencia relativa del reconocimiento de algunos factores o condiciones
que han potenciado los progresos en las metas del PA-CIPD

Factores o condiciones Porcentaje

Fuente: ALAP (Asociacion Latinoamericana de Poblacion), “Encuesta sobre la agenda de poblacion y desarro-
llo a los 20 afos de la Conferencia de El Cairo”, 2012.

Entre los principales factores que han propiciado los avances de la agenda de la CIPD
también se reconocieron, aunque con menor frecuencia, los logros de los paises de
la region en la reduccion de la pobreza y la desigualdad social y en la ejecucion con-
tinua de programas econdmicos y sociales dirigidos a garantizar derechos y brindar
oportunidades a grupos tradicionalmente excluidos. Del mismo modo, se estimé que
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el mejoramiento de la produccion de estadisticas sociodemograficas habia permitido
la visibilidad y el mayor reconocimiento de algunos temas.

Por otra parte, se advirtio sobre la escasa relevancia que se atribuye a las actividades
de abogacia para el conocimiento y la atencion de la agenda de El Cairo, y sobre su
menor difusion respecto de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

Factores que frenan los avances

También hubo algunas condiciones econémicas, sociales, politicas y culturales que signifi-
caron obstaculos para los avances del PA-CIPD. Uno de los aspectos mas sefalados en esta
linea fueron las debilidades técnicas e institucionales en la formulacion y el seguimiento
de politicas y programas econdmicos, sociales y ambientales con enfoque poblacional
(cuadro 3). Si bien se admitié que muchos de los paises de la region han experimentado
cierta mejora de la generacion de datos sociodemograficos, todavia hay debilidades en
los sistemas estadisticos nacionales para la produccion oportuna de informacion desa-
gregada y de calidad. A ello se anaden las carencias de recursos humanos formados en
el area de demografia y en estudios sobre poblacion y desarrollo, y la falta de un mayor
compromiso de las instituciones publicas en la difusion de la agenda de El Cairo.

Cuadro 3
Frecuencia relativa del reconocimiento de algunos factores o condiciones
que han obstaculizado los progresos en las metas del PA-CIPD

Factores o condiciones Porcentaje

Fuente: ALAP (Asociacion Latinoamericana de Poblacion), “Encuesta sobre la agenda de poblacion y desarro-
llo a los 20 afos de la Conferencia de El Cairo”, 2012.

De acuerdo a la opinion de los encuestados, la falta de progresos en la reduccion de
la pobreza y de la desigualdad en algunos paises de la region, asi como la discontinui-
dad en la implementacion de programas clave en esta materia, no han facilitado los
avances en la ejecucion del PA-CIPD.
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La integracion de las cuestiones de poblacion en las estrategias de
desarrollo

Considerando el sefalamiento del PA-CIPD sobre la necesidad de integrar las cuestio-
nes de poblacion en las estrategias y la planificacion del desarrollo, se indago si se
reconoce que desde la realizacion de la Conferencia se han adoptado medidas en ese
sentido en los paises de residencia de los informantes. Casi la mitad de los encuesta-
dos respondieron afirmativamente. En algunos casos se opind que la CIPD ha incidido
sobre los programas de enfrentamiento de la pobreza, la seguridad alimentaria, la
disminucion de la desigualdad social, la lucha contra la discriminacion, la inclusion
de grupos minoritarios, la formulacion de proyectos para el desarrollo local, la im-
plementacion de politicas educativas y de generacion de empleo atendiendo a las
transformaciones de la estructura etaria.

Ademas se reconoci6 su influencia en la adopcién de medidas relacionadas con la
igualdad de género y la implementacion de programas de salud reproductiva, inclui-
da la educacion integral en este ambito. También en medidas legislativas que han
contribuido a ampliar la proteccion social y las garantias de derechos reconocidos
en materia de migracion, trata de personas, igualdad de oportunidades, violencia de
género, salud reproductiva y sistemas de seguridad social. Se destaco la creacion de
una nueva institucionalidad, bajo la forma de gabinetes sociales, mesas interinsti-
tucionales, ministerios de desarrollo social, o de institutos especializados en ciertos
grupos (juventud, mujeres, personas mayores, entre otros), en los que se realizan
esfuerzos de integracion del enfoque de poblacion en la formulacion de las politicas
publicas.

Entre quienes respondieron negativamente a la consulta, la mayoria sugiri6 que ello
obedecia a la falta de interés o de voluntad politica, a lo que se sumaba la ausencia
de una masa critica en temas demograficos; la pérdida de institucionalidad de los
procesos de planificacion del desarrollo y la ausencia de una instancia responsable de
atender la incorporacion de los factores poblacionales en las politicas publicas. En
alglin caso se afirmo que no habia acciones explicitas en el ambito de la poblacion,
pero que no obstante se habian logrado avances en las condiciones de bienestar, rela-
cionados con los buenos resultados de politicas intersectoriales. Finalmente, también
se esgrimio como razon para la escasa o nula integracion de las cuestiones de pobla-
cion en las estrategias y la planificacion del desarrollo que la CIPD no era conocida o
que en el pais no se daba prioridad a este tema.

La agenda futura de poblacién y desarrollo

Propuestas para una agenda después de 2014

En su resolucion 65/234, la Asamblea General de las Naciones Unidas decidio “prorro-
gar el Programa de Accion y las medidas clave para seguir ejecutandolo después de
2014 y asegurar su seguimiento con el fin de que se cumplan plenamente sus metas y
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objetivos” (Naciones Unidas, 2011: 2). En esta resolucion se reconocio la necesidad
de una revision del PA-CIPD con el proposito de atender los nuevos desafios en el area
de la poblacion y el desarrollo. Considerando esta coyuntura, se invito a los socios y
socias de la ALAP a participar en la definicion de una propuesta tematica para esta
agenda de los proximos 20 anos. Los encuestados procedieron a seleccionar de una
lista cinco grandes temas, ordenados de acuerdo a la prioridad que le atribuyeran.
También se brindd la posibilidad de especificar algin otro asunto no incluido en esa
lista, y se les solicitd que expresaran algunos detalles relacionados con los temas de
su eleccion.

Sobre la base de esos resultados se obtuvo un inventario preliminar de temas, ordena-
dos segln la prioridad asignada, que se ampli6 a partir de las observaciones surgidas
durante el V Congreso de la ALAP. En ese escenario, se reconocio la importancia de
mantener los fundamentos basicos de la agenda de El Cairo, centrados en el enfoque
de derechos, pero con una mirada renovada de su estructura tematica, considerando
topicos que antes no fueron incorporados y nuevos asuntos que han emergido a la
luz de las transformaciones de todo orden que han experimentado los paises de la
region durante las Ultimas dos décadas. Ademas, se puso de relieve la necesidad de
incorporar a la discusion de esta agenda futura otros aspectos relacionados con las
especificidades subregionales de los procesos demograficos; con la plataforma de los
acuerdos regionales suscritos por los paises en materia de juventud, envejecimiento,
migraciones, pueblos indigenas y educacion sexual, y la integracion de la agenda de
poblacién con otras agendas —de desarrollo sostenible, ambiental, igualdad social,
étnica, equidad de género, entre otras.

Envejecimiento

Hubo una amplia coincidencia en la prioridad que deberan tener los temas relaciona-
dos con el envejecimiento en la agenda de poblacion después de 2014. Se estimo que
deberia promocionarse una sociedad para todas las edades, garantizando el ejercicio
de los derechos de las personas mayores. Se deberia aumentar la cobertura de los
sistemas de seguridad social y vigilar las condiciones laborales de las personas de
edad que trabajan. Se sugiri6 la adopcion de medidas que garanticen la atencion
médica, el fortalecimiento de planes para personas mayores con discapacidades y
la implementacion de un sistema nacional de cuidados. Se recomendé el disefio o la
ampliacion de planes y programas destinados a la promocion de entornos saludables,
el fomento de las oportunidades educativas y la erradicacion de la discriminacion y
el maltrato.

Adolescencia y juventud

La coyuntura demografica favorable que experimentan muchos de los paises de la re-
gion, con un contingente de personas mayores dependientes aun relativamente peque-
oy, por el contrario, una poblacion en edad de trabajar amplia y joven, plantea retos
importantes si se quiere aprovechar esta ventana de oportunidades. En ese sentido,
también hubo una gran coincidencia en que el segundo gran tema de la agenda corres-
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ponde a la atencion de las necesidades de adolescentes y jovenes. Se considero que
deben profundizarse los esfuerzos para ampliar las oportunidades que permitan el de-
sarrollo integral de esta poblacion. Se opind que es necesario expandir el acceso a una
educacion de calidad, mejorar la prosecucion escolar, llevar adelante programas de
reinsercion estudiantil y ampliar la oferta de formacion y capacitacion a nivel técnico.
Los jovenes registran los indices de desempleo mas elevados, por lo tanto, se deben
desarrollar planes que generen oportunidades de trabajo decente para ellos y propiciar
incentivos para la oferta del primer empleo. Segmentos importantes de la poblacion
juvenil estan expuestos a situaciones de riesgo y de violencia asociadas a los acciden-
tes viales, los problemas de drogadiccion y la delincuencia, el uso de armas de fuego,
entre otros, de modo que en esta materia también hay desafios importantes para las
politicas publicas. La permanencia de altos indices de maternidad en la adolescencia
es otro de los temas relevantes de la agenda sobre la poblacion juvenil, debido a sus
implicaciones y a los desafios que plantea a las politicas publicas.

Mercado de trabajo

También se le atribuyd gran importancia dentro de la agenda futura de poblacion al
tema laboral. La coyuntura del bono demografico implica exigencias en el plano de
la educacion, la formacion de recursos humanos y la esfera laboral. Se requiere la
generacion de trabajo decente para atender la demanda de esta poblacion juvenil
ligada a la ventana demografica de oportunidades, pero también la de quienes tie-
nen un empleo precario en el sector informal, perciben remuneraciones muy bajas y
frecuentemente sin beneficios de contratacion y seguridad social.

Salud sexual y salud reproductiva

Si bien este es uno de los temas en los que hubo reconocimiento de avances notables
a partir de la CIPD, también existio6 cierto acuerdo en que algunos aspectos requieren
mayores esfuerzos. En ese sentido, se destaco la necesidad de reducir las desigualda-
des en el ejercicio del derecho a la salud sexual y salud reproductiva de los diversos
grupos poblacionales —pobres, migrantes, pueblos originarios—, mejorando el acceso
a los servicios de este tipo y al uso eficiente de la anticoncepcion; ofrecer programas
adecuados de educacion y servicios de salud sexual y salud reproductiva para jovenes
y adolescentes; sensibilizar acerca de la prevencion de enfermedades de transmision
sexual y de la importancia de los controles médicos periddicos para la prevencion del
cancer de cuello uterino.

Migraciones

Algunas recomendaciones en torno a este tema apuntaron a tomar en cuenta los
cambios en el patron migratorio internacional, materializados sobre todo en el cre-
cimiento de la migracion sur-sur; mejorar la difusion de informacion sobre los dere-
chos de los migrantes y reforzar el marco para su proteccion efectiva; analizar los
factores que afectan la calidad de vida de los jovenes y que propician la emigracion,
y promover programas de estimulo a la migracion internacional y al retorno de nacio-
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nales como estrategia para contrarrestar la tendencia al envejecimiento en algunos
paises. En lo que concierne a la migracion interna, se planted la necesidad de pro-
fundizar los estudios sobre analisis espaciales de los factores de expulsion migratoria,
el desarrollo territorial y el despoblamiento de zonas interiores, asi como sobre los
procesos migratorios relacionados con fenémenos climaticos y desastres. Segun los
encuestados, también se debe mejorar la produccion de estadisticas sobre migracion
interna e internacional.

Poblaciones indigenas vy afrodescendientes

Se recomendo que los esfuerzos venideros se concentren en reconocer la importancia
de la interculturalidad en la vida social; promover medidas que tiendan a reducir las
disparidades étnicas y raciales y a garantizar el pleno ejercicio de los derechos indi-
viduales y colectivos de estos grupos con igualdad de oportunidades, particularmente
en lo que concierne a la restitucion de tierras y territorios ancestrales, el acceso a la
salud, la nutricion y la educacion.

Igualdad de oportunidades e inequidades de género

En esta dimension, las recomendaciones apuntaron a diferenciar los ambitos en los
que persisten las inequidades de género y aquellos en los que todavia existe cier-
ta resistencia al empoderamiento de las mujeres. Por ejemplo, en la esfera de la
participacion politica aln son bajas las cuotas de mujeres en los parlamentos y en
la dirigencia de los partidos; en la esfera econdémica hay diferencias en las remune-
raciones a igualdad de trabajo y baja promocion de las mujeres a los altos niveles
gerenciales; en la esfera doméstica persisten las inequidades en el reparto de las
tareas reproductivas. Sin embargo, en el ambito de la educacion, algunos paises
estan experimentando cierta reversion de la inequidad de género, a juzgar por las
brechas a favor de las mujeres en la cantidad de afnos promedio de escolaridad y la
finalizacion de los niveles de estudio.

Fecundidad adolescente

El posicionamiento de este tema en la agenda se vincula con los altos niveles de sus
indices respecto de los de la fecundidad en las demas edades, ademas de su resisten-
cia al descenso. Se trata de un fendmeno con importantes implicaciones individuales,
familiares y sociales, y complejo de abordar en forma integral. Todas las dimensiones
que inciden en este tema son prioritarias, desde la legislacion para garantizar los
derechos hasta la atencion inmediata sin otra mediacion que el derecho a decidir.
Se recomendo ofrecer programas amigables de salud sexual y salud reproductiva a la
poblacién adolescente, o mejorarlos si ya existen, en sus componentes de educacion
e informacion, acceso a servicios de calidad y a métodos anticonceptivos eficientes.
Pero también se requiere trabajar sobre la estructura de oportunidades para la edu-
cacion, la insercion laboral y el uso del tiempo libre, de modo que la maternidad no
constituya la principal opcion como proyecto de vida en esas edades.
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Comportamientos nupciales y familiares

El reconocimiento de los nuevos arreglos nupciales y familiares es un tema relevante
en la agenda futura de poblacion, pues suponen ciertos retos para los sistemas de
proteccion y bienestar social. En ese marco, se recomendd promover la aceptacion
de las nuevas formas de familia y disefar politicas que brinden proteccién social a
las personas que atraviesan momentos criticos y situaciones vulnerables vinculadas
con los cambios de situacion familiar. Las transformaciones de las pautas nupciales
inciden en el mercado matrimonial, pero ademas las variaciones de las estructuras
familiares tienen impactos en materia econémica, ambiental y de otra naturaleza, a
los que las politicas publicas deben brindar atencion segln los encuestados.

Urbanizacioén

Considerando que en muchos paises de la region el proceso de urbanizacion se carac-
terizo por un crecimiento no controlado de las ciudades, que ha generado problemas
que deterioran el nivel de bienestar, se consideré que la agenda de poblacion para
los proximos 20 afios debe contemplar la promocion de medidas que contribuyan a la
articulacion del sistema de ciudades, el enfrentamiento de la segregacion residen-
cial, la atencion del déficit habitacional, el desarrollo y mantenimiento de la infraes-
tructura de las ciudades, el fomento de la utilizacion de nuevas formas de energia,
la gestion eficiente de la seguridad y la violencia urbana, y una mayor planificacion
y acceso a servicios basicos en grandes conglomerados de alto crecimiento informal.

Mortalidad en el curso de la vida

Puesto que el PA-CIPD se centro en la mortalidad materna e infantil, segin los en-
cuestados la agenda para los proximos 20 aios deberia considerar temas relacionados
con la mortalidad a lo largo de toda la vida, y brindar particular atencién a la sobre-
mortalidad masculina asociada a la violencia. Se plante6 la necesidad de atender las
deficiencias en las fuentes de informacion para la medicién de la mortalidad materna
y mejorar los programas de atencion prenatal y de cuidados obstétricos de emer-
gencia. Por otra parte, se estimd que sigue estando pendiente la eliminacion de las
brechas sociales, étnicas, economicas y geograficas en la mortalidad infantil.

Otros temas

Hubo otros asuntos identificados en este sondeo a los que se les atribuyd una prioridad
mas baja. Se mencion6 que el aumento del nimero de refugiados debido a los desas-
tres climaticos amerita una mayor promocion de programas de prevencion y mitigacion
de riesgos, de modo que provoquen la menor cantidad de consecuencias negativas para
la poblacion susceptible de ser afectada. Se aludié también a la violencia de género, ya
sea de pareja, familiar, comunitaria, social, institucional o de cualquier otro tipo, y se
recomendd fomentar acciones que contribuyan a su enfrentamiento.



La agenda de poblacion y desarrollo 20 afios después de la CIPD m

Medidas para avanzar en la integracion de los factores de poblacion en la
planificacion del desarrollo

Uno de los objetivos del PA-CIPD es

integrar plenamente los factores demograficos en: a) las estrategias de desa-
rrollo, la planificacion, la adopcion de decisiones y la asignacion de recursos
para el desarrollo a todos los niveles y en todas las regiones, con la finalidad
de satisfacer las necesidades y mejorar la calidad de vida de las generaciones
presentes y futuras; b) todos los aspectos de la planificacion del desarrollo
(Naciones Unidas, 1995, parrafo 3.4).

En el curso de los 20 afos establecidos para la ejecucion del PA-CIPD, que estan lle-
gando a su fin, se han producido algunos avances en la integracion de los factores de
poblacioén en la planificacion del desarrollo. En la evaluacion realizada a los 15 afos
de vigencia del programa, por ejemplo, se sehalaba que

[l]a incorporacion de la informacion y del conocimiento sociodemografico en la
formulacion de planes y programas de desarrollo, asi como en la definicion de
politicas pUblicas y programas sectoriales, se ha reforzado y ampliado en toda
la region (CELADE-CEPAL y UNFPA, 2010: 51).

Sin embargo, en este informe también se admitia que habia algunos retos importantes
en esta materia que todavia estaban pendientes. Uno de ellos era el debilitamiento
institucional ligado a la pérdida de liderazgo o eventual extincion de organismos que
cumplian los roles de coordinacion interinstitucional y articulacion de los procesos
de planificacion con un enfoque de poblacion y desarrollo. No obstante, se reconocia
que habia “nuevos disefos institucionales” emergiendo en el sector social, con lo que
se aludia a algunas instancias de coordinacion entre ministerios para el tratamiento
de ciertas politicas transversales.

Una de las recomendaciones reiterada por los encuestados para avanzar durante
los proximos 20 afos en la integracion de la poblacion en la planificacion fue la de
mejorar el contexto institucional en el que se realiza esta tarea, no solo mediante la
creacion o el refuerzo de una instancia de coordinacion, sino también fortaleciendo
las capacidades de los equipos técnicos (cuadro 4). Se entiende que para progresar en
ese proceso de integracion de los factores de poblacion en todas las instancias y nive-
les de la planificacion del desarrollo (local, subnacional y nacional) los paises deben
contar con profesionales especializados en demografia dentro de los equipos multi-
disciplinarios, y que deben promover programas de formacion de recursos humanos y
de investigacion para incorporar el conocimiento de las dindmicas poblacionales en la
elaboracion de las politicas pUblicas. Como estas actividades suelen impulsarse desde
las universidades, deberian fortalecerse los vinculos entre las instancias responsables
de las politicas pUblicas y el sector académico, ademas de propiciar su participacion
en las tareas de diagnostico, evaluacion y formulacion de estas politicas con criterios
de poblacion y desarrollo.
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Otro de los pilares en los que se asienta este proceso de integracion de los factores
demograficos en la planificacion es la produccion de informacion. Sobre este aspecto,
se advirtid que en algunos paises es preciso seguir mejorando el sistema de gene-
racion de estadisticas oficiales, para brindar informacion oportuna y de calidad y
potenciar su aprovechamiento ampliando las posibilidades de acceso.

Cuadro 4
Frecuencia relativa de las recomendaciones para avanzar en la integraciéon
de los factores de poblacién en la planificacion del desarrollo

Recomendaciones Porcentaje

Fuente: ALAP (Asociacion Latinoamericana de Poblacion), “Encuesta sobre la agenda de poblacion y desarro-
llo a los 20 afos de la Conferencia de El Cairo”, 2012.

Medidas para posicionar la agenda de poblacion posterior a 2014

También en este caso la recomendacion mas reiterada entre quienes respondieron la
encuesta de la ALAP fue el fortalecimiento institucional de los temas de poblacion,
desarrollo sostenible y derechos (cuadro 5). Se insistid en la necesidad de crear una
instancia de coordinacion interinstitucional, o reforzarla si ya existe, que podria
adoptar la figura de un consejo, comision, mesa interinstitucional u otra, y que de-
beria disponer de autonomia y recursos presupuestarios. Se atribuyo a esta instancia
la responsabilidad de convocar al dialogo politico y trabajar en el disefio de la agen-
da de poblacién con la participacion de organismos de la administracion central y
descentralizada, representantes del poder legislativo, de los gobiernos regionales y
locales, las organizaciones de la sociedad civil y la academia; promover la adopcién
de esta agenda en distintas areas de accion del gobierno; velar por la continuidad ad-
ministrativa en el cumplimiento de las obligaciones asumidas por el pais en el marco
de la CIPD y establecer los mecanismos de seguimiento; promover la creacion de la
misma figura de coordinacion interinstitucional a nivel subnacional, con la finalidad
de trabajar en una agenda de poblacion que tome en consideracion las dinamicas
regionales y locales y sus prioridades, y evaluar la adecuacion del marco normativo e
institucional del pais a la agenda de poblacion.
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Otras recomendaciones en torno a las que se observo cierta coincidencia apuntaron a
reforzar la vinculacion entre la agenda de poblacion y otras agendas —de desarrollo
sostenible, ambiental, igualdad social, étnica, equidad de género, entre otras—; lo-
grar un consenso nacional sobre la agenda de poblacion y desarrollo, respetando las
prioridades regionales y locales; sensibilizar sobre el enfoque de poblacién y derechos
y la importancia de la agenda de poblacion a diferentes actores sociales clave —edu-
cadores, profesionales de la salud, clases dirigentes, ministros de todos los cultos,
comunicadores sociales y formadores de opinion, representantes de organizaciones de
base, entre otros—; obtener apoyo expreso de lideres politicos para la nueva agenda
de poblacion; promover la realizacion de eventos nacionales e internacionales sobre
el cumplimiento del PA-CIPD, en los que se difundan y discutan los logros y rezagos, y
sensibilizar frente a los desafios del contexto demografico presente y futuro.

Para la difusion de la agenda de poblacion se plante¢ la utilizacion de diversas estra-
tegias: unas de caracter masivo, que lleguen a todos los piblicos mediante mensajes
institucionales en los medios de comunicacion —cine, radio, television y prensa— y
las redes sociales; otras dirigidas a promover la agenda de poblacion en todos los
niveles de actuacion del Estado, entre las organizaciones de la sociedad civil y en el
ambito académico, mediante la organizacion de eventos —seminarios, foros, presen-
taciones en los medios de comunicacion social.

Cuadro 5
Frecuencia relativa de las medidas recomendadas para posicionar
la agenda de poblacion y desarrollo después de 2014

Recomendaciones Porcentaje

Fuente: ALAP (Asociacion Latinoamericana de Poblacion), “Encuesta sobre la agenda de poblacion y desarro-
llo a los 20 afos de la Conferencia de El Cairo”, 2012.

Medidas para el seguimiento de objetivos, metas y actividades

La disponibilidad de informacion sociodemografica en forma sistematica ha sido un
requisito fundamental para la evaluacion de los avances en el cumplimiento de los
objetivos y metas del PA-CIPD. Aunque se han verificado algunos progresos en los sis-
temas estadisticos nacionales, aln persisten diferencias entre los paises en esta ma-
teria, y en general todavia hay deudas pendientes en la cobertura de ciertos temas y
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en la disponibilidad de datos con la desagregacion territorial necesaria. Por lo tanto,
existen retos importantes frente al propésito de contar con la informacion necesaria
para establecer un sistema de indicadores que permita monitorear de manera apro-
piada los objetivos y metas de la agenda de poblacion que se propongan para después
de 2014, considerando que esta incluira otros asuntos no previstos anteriormente,
que implicaran exigencias de datos de otra indole.

Asi, la primera recomendacion surgida de la encuesta aplicada por la ALAP fue el me-
joramiento y la ampliacion de la produccion de informacion que sirva de insumo para
el disefno y la implementacion de un sistema de indicadores destinado a monitorear
el cumplimiento de la agenda de poblacion después de 2014 (cuadro 6). Junto con
esta accion, se propuso revisar la adecuacion de los indicadores utilizados y proponer
nuevos; establecer protocolos para la evaluacion y el seguimiento de las metas con-
siderando las situaciones subnacionales; crear una pagina web que permita el acceso
a la agenda, los compromisos del pais, los indicadores y los avances alcanzados en
cada uno de ellos, ademas de los informes de seguimiento.

Cuadro 6
Frecuencia relativa de las recomendaciones para el seguimiento
de objetivos, metas y actividades después de 2014

Recomendaciones Porcentaje

Fuente: ALAP (Asociacion Latinoamericana de Poblacion), “Encuesta sobre la agenda de poblacion y desarro-
llo a los 20 afos de la Conferencia de El Cairo”, 2012.

La necesidad de contar con una instancia institucional para el seguimiento de los
compromisos establecidos en la agenda de poblacion es otro aspecto en el que hubo
cierta coincidencia. Esta instancia podria adoptar la forma de una comision intersec-
torial, una mesa interinstitucional o un comité de seguimiento, y estaria constituida
por representantes de organismos del Estado, organizaciones de la sociedad civil,
universidades, entre otras entidades. Esta figura ejerceria la coordinacion intersec-
torial de la implementacion del sistema de indicadores para monitorear el cumpli-
miento de la agenda y organizaria los procesos de evaluacion periddica de los logros
alcanzados. Ademas se recomendo que, en forma independiente, la academia y otras
organizaciones técnicas realicen un seguimiento de estos avances.

Se considero6 importante que los resultados de estos procesos de seguimiento y eva-
luacion del cumplimiento de la agenda de poblacion tengan mayor visibilidad entre
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los gestores de politicas y programas en todos los niveles, pero también en el conjun-
to de la sociedad. En ese sentido, se sugirio ampliar la difusion y utilizar materiales
de divulgacion apropiados para los diferentes publicos.

Recomendaciones para ampliar y fortalecer la formacion y capacitacion en
poblacién

La formacion de recursos humanos en el campo de la demografia ha tenido en la
ALAP un espacio de debate ya desde la realizacion del | Congreso Latinoamericano
de Poblacion en 2004, en el que se formalizé la creacion de la asociacion. En este
marco, se ha problematizado la situacion de la oferta de programas de formacion
en los distintos paises de la region, la adecuacion entre la oferta y la demanda de
profesionales especializados, las dificultades de financiamiento, la actualizacion de
los programas y de las formas de ensenanza, la necesidad de establecer alianzas
entre los paises, entre otros aspectos. En esos talleres o mesas de trabajo se han
presentado y discutido diagndsticos que en alguna medida han servido para reafirmar
la necesidad de movilizar recursos nacionales e internacionales con el proposito de
apoyar iniciativas regionales de formacion en demografia promovidas por el CELADE
y el UNFPA, como el curso de capacitacion para la utilizacion de datos censales efec-
tuado en Panama en 2011, o el curso intensivo de analisis demografico que desde
2012 se esta desarrollando anualmente en Santiago de Chile, en la sede de la CEPAL.
En el IV Congreso de la ALAP, efectuado en 2010, se decidio crear la Red de Ensenanza
en Demografia, con el objetivo de proponer acciones que contribuyan al impulso de
la formacién de recursos humanos en demografia con el apoyo de instituciones aca-
démicas y de las asociaciones nacionales de poblacion.

En los informes regionales de seguimiento periodico de la ejecucion del PA-CIPD tam-
bién se identificaron estas necesidades insatisfechas en materia de formacion y capa-
citacion. Entre los temas pendientes sefalados en el informe de implementacion del
Programa de Accion después de una década de su vigencia se reconocian la escasez
de recursos humanos calificados y sus implicaciones para el desarrollo de programas
de investigacion y para el mejoramiento de la produccion y utilizacion de la infor-
macion sociodemografica (CELADE-CEPAL y UNFPA, 2004). Un quinquenio después,
se volvia a indicar que habia un déficit comun en la region: “la escasez de recursos
humanos formados en demografia y estudios de poblacion y desarrollo”, y que esa
deficiencia se manifestaba especialmente en los institutos nacionales de estadistica
y en las oficinas de planeacion. Entonces se recomendaba que los gobiernos mantu-
vieran y aumentaran los presupuestos destinados a la formacion de recursos humanos
en el area de la poblacion (CELADE-CEPAL y UNFPA, 2010: 28-30).

Las recomendaciones para ampliar y fortalecer la formacién de recursos humanos en
demografia aportadas por quienes participaron en este sondeo de la ALAP se inscri-
ben en estos antecedentes. En primer lugar, la mayoria concordé en que se debe res-
paldar la oferta de diplomados, maestrias y doctorados existentes en los paises de la
region, y reforzarlos mediante la suscripcion de convenios con centros de formacion
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nacionales e internacionales. Este respaldo deberia considerar incluso la atencion de
las necesidades de financiamiento (cuadro 7).

También hubo una gran coincidencia en las deficiencias que afronta el sector publico
respecto de la disponibilidad de profesionales entrenados en el analisis demografico
y en el conocimiento de las relaciones entre la dinamica poblacional y los procesos
de desarrollo. Se advirtio sobre la escasa presencia de demografos en programas fun-
damentales de produccion de informacion sociodemografica, particularmente en los
institutos de estadistica de algunos paises. En este sentido, se recomendd propiciar
acuerdos entre los centros de formacion y las dependencias del sector publico, y
hubo una propuesta especifica que apuntoé a la realizacion de pasantias de los estu-
diantes de postgrado en dependencias gubernamentales.

Cuadro 7
Recomendaciones para la ampliacion y el fortalecimiento
de la formacion y capacitacién en poblacion

Recomendaciones Porcentaje

Fuente: ALAP (Asociacion Latinoamericana de Poblacion), “Encuesta sobre la agenda de poblacion y desarro-
llo a los 20 afos de la Conferencia de El Cairo”, 2012.

A menudo se senala que el semillero de los aspirantes a cursar programas de postgra-
do en el area de la poblacion se encuentra en los estudios de pregrado. Por lo tanto,
es importante revisar el curriculo de las distintas carreras en las que se imparte
alglin curso de demografia o de poblacion y desarrollo. Si bien los encuestados no le
asignaron mayor prioridad a esta accion frente a otras recomendaciones, es impor-
tante tener presente que el primer contacto formal con la demografia y los temas
de poblacion y desarrollo se produce en el pregrado, y en algunos paises existen
antecedentes de catedras que se estan perdiendo por falta de docentes o porque
quienes las imparten estan desactualizados. El pregrado podria ser el espacio apro-
piado para comenzar a promocionar la demografia, precisamente en un momento en
que se plantea la necesidad de hacer mas conocida esta disciplina. De todos modos,
también es cierto que se requieren actividades que contribuyan a una mayor difusion
de los resultados de la investigacion demografica fuera del ambito académico —en el
gobierno, los medios de comunicacion social, el sector privado, entre otros.
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Otra medida sugerida para potenciar la capacitacion de recursos humanos fue su
articulacion con programas de investigacion y de produccion de informacion sociode-
mografica. Se reconocio también que en algunos paises la formacion de recursos hu-
manos ha logrado avances importantes, pero que a nivel subnacional todavia existen
deficiencias en esta materia.

El papel de la ALAP en la definicion de la agenda futura de poblacién y
desarrollo

En general, los socios y socias de la ALAP que participaron en esta encuesta coincidie-
ron en reconocer que la asociacion deberia desempenar un papel relevante en este
proceso de evaluacion del cumplimiento de los objetivos y metas del PA-CIPD a 20
anos de su implementacion, y contribuir en la definicion de la agenda de poblacion
y desarrollo después de 2014. Segln su opinion, la ALAP podria ser la vocera interna-
cional de las propuestas de un amplio sector de especialistas latinoamericanos y cari-
befos en el area de poblacion, y propiciar su interlocucion en ambitos de incidencia
sobre las politicas y los acuerdos globales en torno a estos temas. También se seialo
que la ALAP deberia profundizar su vinculacion con las asociaciones nacionales, para
fortalecer su liderazgo regional reforzando el trabajo que se realice en los paises. Se
reconoci6 ademas que la asociacion cuenta con una arquitectura organizacional que
puede aprovecharse para potenciar su capacidad de promover la discusion mediante
el trabajo de sus redes.

Las demandas que se plantearon a la ALAP van mas alla de esta coyuntura actual mar-
cada por la definiciéon de una agenda de poblacion renovada. Se le pidié ademas con-
tar con un programa regional que establezca las directrices para un activo y sostenido
trabajo en alianza con las asociaciones nacionales. Algunas de las recomendaciones
efectuadas a la asociacion por los encuestados fueron:

o Cumplir un importante rol en la promocion del debate sobre las tematicas que
deben incorporarse a la agenda de poblacion y desarrollo después de 2014, en la
identificacion de las necesidades y las prioridades de los paises y la participacion
activa en los procesos de consulta con los organismos que trabajan en el disefo
de esta agenda. Al respecto, se estimo que las reflexiones surgidas de esta en-
cuesta de la ALAP deberian divulgarse ampliamente en los paises de la region
y entre las agencias del sistema de las Naciones Unidas —el CELADE-CEPAL, el
UNFPA, la OIM, entre otras.

o Promover la realizacion de actividades de abogacia ante los gobiernos de los
paises de la region a cargo de representantes de las asociaciones nacionales, con
la finalidad de generar espacios de dialogo politico y sensibilizarlos acerca de la
necesidad de trabajar, en conjunto con el sector académico y las organizaciones
de la sociedad civil, en el seguimiento de los avances en la implementacion del
PA-CIPD y en la definicion de la agenda de poblacion y desarrollo después de
2014. Se senald que la interlocucion entre el sector publico, la academia y las
organizaciones de base es fundamental para que los resultados de las investiga-
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ciones sean conocidos y sirvan de insumos para las politicas publicas. También se
considero importante el acompanamiento del UNFPA en estas actividades.

o Ampliar la consulta sobre las necesidades y las prioridades en el area de po-
blacion a cada pais, con el apoyo de las asociaciones nacionales. A partir de
los resultados de esa consulta ampliada, la ALAP podria elaborar un documento
mas completo que expresara una propuesta de agenda futura de poblacion y
desarrollo para América Latina y el Caribe, basada en el reconocimiento de la
diversidad de los contextos nacionales y de los cambios que se estan produ-
ciendo en los paises de la region.

» Organizar dos grandes eventos en 2013? y 2014 que permitieran debatir, res-
pectivamente, los logros en el cumplimiento de las metas y objetivos del PA-
CIPD a 20 anos de su aprobacion y las tematicas de la agenda de poblacion y
desarrollo después de 2014.

o Abrir espacios para la discusion de aspectos estratégicos relacionados con la
construccion de esta agenda renovada de poblacion y desarrollo, en los que se
avance en la definicion de ejes tematicos transversales y en la integracion de
la agenda de poblacion con otras agendas —de desarrollo sostenible, ambien-
tal, igualdad social, étnica, equidad de género, entre otras.

o Asegurar que en el programa de cada congreso de la ALAP se destine un espacio
para el debate acerca del seguimiento de los avances nacionales y regionales
en el cumplimiento del PA-CIPD, e instar a las asociaciones nacionales para que
adopten una practica similar.

« Instar a las asociaciones nacionales de poblacion a que organicen diferentes
actividades —eventos, informes de seguimiento y declaraciones publicas— que
contribuyan, por una parte, a ampliar el conocimiento del PA-CIPD y difundir
los avances en su cumplimiento y, por la otra, a fomentar espacios para el
debate de una agenda de poblacion y desarrollo renovada.

« Con el apoyo de las asociaciones nacionales de poblacion, acopiar periddica-
mente informacién sobre los progresos en el cumplimiento de esta agenda,
asi como sobre las dificultades que se presentan en los diversos contextos de
América Latina y el Caribe.

« Crear una nueva red de investigacion dedicada especificamente al seguimiento
de la agenda de la CIPD, constituida por representantes de las asociaciones
nacionales y por socios clave de los paises en los que estas no estén constitui-
das aln. Esta red tendria la responsabilidad de formular y coordinar la ejecu-
cion de un programa de trabajo que sistematice las propuestas de accion que
deberian impulsarse desde la ALAP. Ademas, deberia trabajar en torno a esta
agenda en forma articulada con las otras redes de la asociacion.

« Disponer de alguna seccion en la pagina web y en la revista de la ALAP en la
que se divulgue sistematicamente informacion relacionada con la implemen-

2 Esta propuesta se materializo en 2013 en el apoyo a la organizacion de la Primera reunion de
la Conferencia Regional sobre Poblacion y Desarrollo de América Latina y el Caribe, realizada en
Montevideo, Uruguay, del 12 al 15 de agosto, y en la que la ALAP tuvo ademas una participacion
especifica en la presentacion de una de las mesas redondas, que estuvo a cargo de Rogelio Fernandez.
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tacion del PA-CIPD después de 2014: actividades de seguimiento y abogacia
en los paises, tratamiento de algunos temas relevantes, entre otros aspectos.

« Potenciar su papel como promotora de la investigacion y el conocimiento en
demografia y temas de poblacion y desarrollo. En particular, se sugirio profun-
dizar su produccion académica —la de sus redes basicamente— en conexion
con los temas de debate social y politico, la identificacion de brechas y deudas
pendientes de las politicas pUblicas, entre otros aspectos.

« Promover actividades que incentiven a los paises a incorporar las variables de
poblacion en la formulacion de planes, programas y estrategias de desarrollo y
en la produccion oportuna de informacion de calidad, que permita monitorear
los avances en la ejecucion de las politicas publicas.

« Apoyar los programas nacionales y regionales de capacitacion y de formacion
de recursos humanos especializados en el area de la demografia y en los estu-
dios sobre poblacion y desarrollo.
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Cairo+20: perspectivas da agenda de populacdo e desenvolvimento
sustentavel pos-2014

Cairo+20: perspectivas de la agenda de poblacion y desarrollo sostenible
después de 2014

Este nuevo libro de la serie Investigaciones de la Asociacion Latinoamericana
de Poblacion (ALAP) procura contribuir a las actividades y debates que se han
estado realizando con ocasion de los 20 anos de la aprobacion del Programa de
Accion de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo
(CIPD), celebrada en El Cairo en septiembre de 1994. El libro fue resultado del
Seminario Internacional “La CIPD mas alla de 2014 y la dinamica demografica
de América Latina y del Caribe”, realizado en julio de 2013, en la sede del
Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), en Rio de Janeiro.

Las discusiones y debates generados durante el seminario fueron muy ricos y
permitieron recuperar la importancia histérica de la CIPD de El Cairo y evaluar
su proceso de implementacion durante los 19 afios que habian transcurrido
hasta el momento de realizacion de este evento. Se trataron temas vinculados
a los derechos humanos; los derechos sexuales y los derechos reproductivos; la
igualdad de género; la pobreza; las desigualdades sociales en sus diversos
aspectos; las transiciones demografica y urbana; la composicion por edad, el
bono demografico y el envejecimiento de la poblacion; la migracion interna,
internacional y la movilidad espacial; las desigualdades regionales y la relacion
entre poblacion, desarrollo y medio ambiente. Se discutieron varias recomen-
daciones de politica y se pusieron de relieve los temas a considerar en la
Primera reunion de la Conferencia Regional sobre Poblacion y Desarrollo de
América Latina y el Caribe que se celebraria en Montevideo, Uruguay, al mes
siguiente.

Este libro es mas que una simple reunion de trabajos y ponencias de un
seminario académico. Ha cerrado una experiencia acumulada durante mas de
dos décadas, que solo fue posible por la participacion de personas con una rica
historia en el pensamiento cientifico, aliada a un activismo en materias
sociales, de defensa de los derechos humanos y de avances de la ciudadania.
La ALAP espera que este libro, ademas de ser una referencia historica y una
fuente para investigaciones y estudios, se transforme en una herramienta
importante para el proceso de revision de El Cairo, 20 anos después de su
aprobacion y su proyeccion después de 2014.
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