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politicas de popula¢do na américa latina
em meados de 1985:
um panoramd confuso

Carmcn A. Mirég*

POLITICAS DE POPULACADO NA AMERICA LATINA ANTES DE 1960.

Com territérios praticamente vazios, populagdes relativamente pequenas ¢ sem as
pressdes sociais que hoje reivindicam condigdes dignas de vida para os distintos grupos da po-
pulacio, era quase natural s poucas nagocs latino-americanas preocupadas com a questdc do
que fazer diante do crescimento de sua populacio, a adogio de uma posigao fundamentalmente
natalista, Basta-nos recordar o “dito™ atribuido a um famoso estadista argentino: “Governar &
povoar”,

Entdo, consepguia-se aumentar a populagio principalmente através de politicas muito
liberais de imigragfo. Este foi o caso da Argentina e do Uruguai e, em escala menor, do Brasil.
Com a experiéncia do México na primeira metade do século XIX ante o agressivo expansio-
nismo dos Estados Unidos, os governos se preocuparam com as extensas fronteiras vazias, em
parte povoadas com contribuigdo da imigragio internacional. Isto se dee com toda clareza no
Sul do Brasil — S3o Paulo, Parand, Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul (Diégues, 1955).

Diversos governos latino-americanos consideraram necessdrio complementar as leis
quc promoviam a imigragio com medidas no dmbito da seguranga.social e da satide, Por oca-
sifio da celebragdo da Conferéncia Mundial de Populagdo de 1954, Hope Eldridge, eminente
demdgrafa norte-americana, realizon um trabalho pioneiro no qual examinava com bastante
detalhe as medidas que um nimero variado de governos havia adotado em anos recentes, nas
principais 4reas daquilo que ela optou por identificar como politica de populagio (Eldridge,
1954} (1). )

As informagbes deste trabalho sobre alguns pafses latino-americanos leva A nitida
conclusde da posicio abertamente pré-natalistas dos governos desscs pafscs, nas primeiras dé-
cadas deste século, e ainda até o comego dos anos 60. Mas apenas um pais, o México, havia le-
gislado com o propdsito expresso dc “estimular o crescimento da populagfo por meio do ¢res-

. cimento vegetivo, apoiado por medidas de salide destinadas a reduzir a mortalidade infanto-ju-

oL

venil e por meio da imigragio™ (Lei Geral de Populagdo de 23 de dezembro de 1947).

* Ex-presidente do IUSSP (International Union for the Scientific Study of Population).
Traduzide do espanhol por Elisa Helena Maya Fruet
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Outros pafses latino-americanos haviam adotado disposigBes legais que além de obje-
tivar, por motivos fundamentalmente sociais, o bem-estar de certos segmentos da populagio
(principalmente trabalhadores remunerados ou certos grupos dentre eles, como os trabalhado-
res agricolas, os das ferrovius e engenhos de agicar, os trabalhadores manuais ou os trabalha-
dores urbanos), tinham um aberto ou um ndo confessado propésito pré-natalisia,

Estas disposi¢bes eram de natureza variada, sendo talvez as mais notérias as que s¢
materializavam em programas de protecio 3 famflia (nos esyuemas de safide, subsidios em di-
nheiro e assisténcia médica), 3 maternidade (subsfdios cm dinheiro) ¢ & infincia, Com relagio a
este Gltimo grupo de populagfio, eram importantes os sistemas de salfrio- famflia, que em geral
funcicnavam 2 base de uma taxa fixa por filho, a partir do primeiro, Chama fortementc a aten-
¢ae o fato de que, no Brasjl o pagamento s6 se iniciava a partir do oitave filho.

Por outro lado, ainda que a maioria dos pafses latino-americanos nio tivesse legisla~
¢do que reprimisse a anticoncepgio, alguns, como Brasil ¢ Costa Rica, consideravam ilegal a
venda ou propaganda de produtos anticonceptivos, O aborto — como em geral € hoje em dia —
estava proibido, salvo por razdes médicas, Somente um pafs parecia contar com uma certa le-
gislagio antinatalista: no Panam4, que hoje em dia possui uma das mais altas taxas de esteriliza-
¢a0 feminina, uma lei de 1941 permitia a esterilizagdo solicitada por uma mulber que tivesse
cinco filhos ou mais ¢ estivesse em “uma situagio social ¢ econdmica diffcil”,

CONTROVERSIA E TOMADA DE POSICOES NAS DECADAS DE 1960 E 1970

A taxa de crescimento da populagio da América Latina, que até o ano de 1940 se ha-
via mantide abaixo de 2% por ano, registrou uma marcada aceleracfo, passando de 2,2% no
perfodo 1940-1950 a quase 2,9% entre 1960 e 19635, De nm pouce mais de 124 milhdes em
1940, a populagio da regifo havia praticamente duplicado em 1965, passando para mais de 241
milhBes em um perfodo de 25 anos, Esta populagio crescente, com uma estrutura ctéria muito
jovem e com tend@ncia a concentrar-se nas cidades, unida a uma expansio de suas aspiragdes
socials, comegou a colocar desafios que a maior parte dos governos da América Latina se viu
mcapacitada de enfrentar de maneira satisfatéria,

E entdo que se difunde na regifio a proposta, vinda de fora, de que 4 adogio do con-
trole da natalidade poderia constituir-sc na solu¢fo ao problema colocado pelo elevado cresci-
mento da poputagio, gerado pela combinagio de uma fecundidade praticamente estabilizada cm
niveis altos € uma mortalidade em descense, Erroneamente se assimilava o conceito de polftica
de populagdo como o de controle de natalidade ¢ se levava adiante, assim, a renovagio, no in-
terior dos pafses latino-americanos, de uma controvérsia que a publicacio do “Ensaio sobre &
Populagdo™ de Malthus havia atigado um século e meio antes,

Reagindo contra o que facilmente podia ser tachado como intromissfo externa em um
delicado assunto de exclusiva decisfo soberana ¢ tratando de evitar desnecessfrios problemas
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politicos internos que poderiam gerar-se ao tentar enfrentar a oposi¢do da hicrarquia da Igreja
Catélica ¢ a dos grupos de csquerda, que por distintas razdes compartilhavam a resisténcia ao
controle da natalidade, os governos cm geral evitaram tomar posicdes explicitas de adotar poli-
ticas que tendessem a diminuir a taxa de crescimento da populagio.

No cntanto, em quase todos os paises da regido haviam comegado a funcionar pro-
gramas de plancjamento familiar de cardter privado, a maioria deles apoiada pela Federacio
Internacional de Planejamento Familiar, com scde em Londres. Obviamente, estes programas
6 podiam opcrar no pais com a anuéncia explicita ou tdcita do respectivo governo. J4em 1966
haviam se estabelecido 14 programas e até 1968 todos os pafses latino-americanos, com exce-
¢io de Cuba, contavam com programas privados de planejamento familiar (Urziia, 1979).

Poucos anos mais tarde, frente 4 demanda que estes programas foram gerando entre
certos setores femininos, ¢ frente ds exigéneias de cortos grupos, entre eles os vinculados 2
salide publica, no sentido de que a responsabilidade por agBes que afetavarn a satide das mu-
lheres cabia ao sctor piblico, um bom mimero de governos abriu espage aos programas de pla-
nejamento familiar nos servigos cstatais de sadde. Em 1969 este era o caso de 11 pafses da re-
gidao. Na década de 70 se somaram cinco novos pafses € muito recentemente o Peru e o Brasil
criaram servigos oficiais de planejamento familiar. Somente dois pafses da regido (Argentina e
Uruguai} decidiram ndo oferecer esscs servigos, em consondncia com o seu propésito declarado
de estimular ¢ crescimento de suas respectivas populagdes.

Ainda que a execugdo continuada desscs programas eventualmente conduzisse — co-
mo em efeite conduz — a um dectinio do nivel da fecundidade e, consequentemente, da taxa de
crescimento demografico, a adogdo oficial dos programas mencionados ndo deve ser tomada
come indicagdo de que esses governos, com as excegdes da Repiiblica Dominicana ¢ El Salva-
der, haviam assumido abertamente uma posigdo controlista frente ac crescimento da pepula-
¢iio. Os programas se justificam como instrumentos para proteger a satide das mies e diminuir
a incidéncia do aborto, contribuindo assim para reduzir a mortalidade materna, resultadoes que
em alguns casos foram demonstrados estatisticamente.

Sem divida, comegava-se a reconhccer a necessidade de encontrar meios que permi-
tissem harmonizar as tendéncias demogrificas ¢ as do desenvolvimento econdmico ¢ social, o
que nfio poderia ser conseguido com a mera aplicagio de programas de planejamento familiar.
Para isso era indispensdvel adotar uma politica de populagio com objetivos mais amplos.

_ Paralelamente, a discussdo em diversos foros tentava esclarecer o sentide que devia
ser dado ac conceito de politica de populagdo. Com efeito, a Primeira Assembléia Pan- Ameri-
cana dc Populagdo, realizada em Cali em 1965, inclui em sua recomendagio Inicial o que pode-
ria ser considerado como a primeira definicie de politica de populagio que se d4 na regido:
“que abarque amplos objetivos nacicnais com relagfo  distribuicio da populagao, A velocidade
dc scu crescimento e aos niveis de mortalidade, fecundidade e migra¢io, como parte inte-
grante de sua politica de desenvolvimento econémico e social”’,

Adiantava-sc assim ao que seria recomendado nove anos depois pelo Plano de Ag¢do
Mundial sobre Populagéo adotado na Conferéncia de Bucareste em 1974, A recomendagio da



Assembléja Pan- Americana agregava, além disso, que o “estabelecimento de uma polftica de
tal natureza deveria estar precedido de uma discussdo plblica adequada e uma anflise aprofun-
dada dos dados demograficos, econfmicos ¢ sociais” (Delgado Garcia et alfi, 1968).

Dis anos depois desta Primeira Assembléia Pan-Americana de Populagao, em 1967,
a Organizagho dos Estados Americanos convoea a “Reunifio sobre Politicas de Populagio em
Relaghio ao Desenvolvimento da América Latina”. Surge desta reunifio, evidentemente como
resultado de um compromisso entre setores antagdnicos, uma definigio de polftica de popula-
¢lo que deixa maijs diividas do que esclarecimentos porque praticamente assemelha-se a uma
politica global de desenvolvimento econdnico ¢ social (2), E, sem dvida, fiel reflcxo da per-
sisténcia da controvérsia entre distintos grupos latino-americanos sobre o sentido que devia ter
uma politica de populago.

A Conferéncia Regjonal Latino-Americana de Populago, realizada no México em
1970 ¢ na qual se organiza uma sessfo sobre Polfticas dc Populagiio (Actas 2, 1972), confirma
que a controvérsia continua viva, Um documento apresentado na sessfio por Philander Claxton
Ir, na ocaside Conselheire do Presidente dos Estados Unidos em assuntos de populagio, suscita
iradas reagOes de virios demdgrafos da regifio, anie a insisténcia com que o documento atribufa
4 existénecia de numerosos problemas econdmicos e sociais da América Latina ao crescimento
da populagio, recomendando come sohigio a diminuigio da fecundidade.

Mas por outro lado, a tonica geral dos documentos submetidos 3 sessio por latino-
americanos mostrava uma certa convergéncia de opinides 2 respeito da convenincia de atuar
sobre os fendmenos demogrdficos. Um dos grupos em geral mais avesso a reconhecer que a di-
nimica da populagfo da América Latina devia ser tomada em conta como varifvel de impor-
tincia (para nio chamar end6gena) nos planos econdmicos ¢ sociais que se desenharam, eram
0s economistas latino-americanos. Muitos deles postulavam que para expandir o mercado in-
terne, com seu consequente efeito bénéfico sobre a atividade econdmica em geral, era indis-
pensével contar com uma populagio numerosa ¢ em aumento, Pouco se falava da capacidade
aquisitiva dessa populagfo, nem da efetiva insergiio cm atividades produtivas dos cresccntes
contingentes em idade de trabalhar.

Por isso foi muito importante, pela influéncia que poderia exercer sobre os econo-
mistas das gerages mais jovens, o pronunciamento de uma autoridade do porte de Raul Pre-
bisch. Depais de explicar sua posigio frente i situacio econdmica e social da regiao e de colo-
car o planejamento familiar no dmbito que the correspondia, ele declarou na Conferéncia Re-
‘gionak “ndo tenho escripulos de nenhuma natureza em dizer que deve-se ambém trabathar de
Jorma consciente e defiberada sobre a forca da demografia como parte deste quadro geral™
(Actas 2: 274), Essa invocagio era oportuna porque, como consequéncia da melhoria das con-
diges de vida de certos nficleos de populagfio ¢ em grande medida devido 3 operagfo dos pro-
framas de planejamento familiar aos quais se fez referfncia, a fecundidade de um niimero di-
verso de pafses havia comecado a cair, chegando esse declinio a estabelecer, em alguns casos
(Costa Rica, por exemplo) recordes que bem poderiam ser chamados de histSricos.

Mas deve ser lembrado que, segu:ido as declaragdes dos povernos, isto acontecia co-
mo coroldric de agGes de safide e nfo como efeito demogréfico expressamente descjado, salvo
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em poucas excegoes. Parecia, pois, chegado o momeno de dar ceria cocréncia as agoes que vi-
nham scndo tomadas por alguns governos :.a esfera da populagdo. México € o primeiro pais
que, trabalhando consciente e deliberadamente, adota em 1973 uma nova Lei Geral de Popula-
¢do, cujo artigo primeiro estabelece como objetivo “regular os fendmenos que aletam a popu-
lagdo, (...) com o fim de conscguir que participe justa e equitativamente dos benelicios do de-
senvolvimento ccondmico ¢ social”. Nao € o caso de assinalar aqui em detalhe as caracteristicas
da lei mexicana, mas pode-se afirmar que em geral suas colocagfes sio similares ds colocadas
0o Plano de Agdo Mundial sobre Populagio (PAMP), adotado em Bucareste em 1974, e que
mereceu 0 consense dos governos latino-americanos {Nagdes Unidas, 1975).

Talvez a mats recente adigio i definicio de politica de populagio em um sentido am-
plo seja o contido na lei promulgada pelo Governo do Peru, mediante Decreto Legislativo n?
346, dc julho de [985, quec cstabelece em seu Artige I: ““a Politica Nacional de Populagao tem
por objeto planificar € executar as agtes do Estado relativas ao volume, estrutura dindmica ¢
distribuicio da populagio no territric nacional”, acrescentando que entre os objetivos da lei
estd o de *“promover uma equilibrada e harménica rclagio cntre o crescimento, estrutura e dis-
tribuicao territorial da populagao, e o descnvolvimento econdmico e social, tendo em conta que
a economia estd a servigo do homem™ (INPPARES, 1985).

Embora a maioria dos paises latino-americanos ndo tenha definido politicas de popu-
lagdo coin a orientagio expressa anteriormente, deu-se uma accitagéo mais ou menos generali-
zada, particularmente depois da Conferéncia Mundial de Populagio de 1974, do postulade que
sustenta que “as varidvels demogrificas influem sobre as varidveis do desenvolvimento ¢ por
sua vez estio sujeitas i influéncia destas™ (Nacgbes Unidas, 1975). Isto levou os governos da
regido a estabelecer organismos ocupados expressamente com os assuntos de populagde com
relagdo ao planejamento. Em 1976, pelo menos 14 paises da regido contavam com alguma co-
missdo, conselho, comité, departamento ou diregiio entre cujas fungdes sc inclui a de “integrar”
o fator demogrifico nos planos setoriais ¢ globais de desenveolvimento. Buscando caminhos
para alcangar isto, encontra-os a década que transcorre atualmente.

A DECADA DE 1980: UTILIZACAO DO CONHECIMENTO SOBRE POPULACAO

A acumulagio de conhecimentos obtida na regifio como produto dos trabalhos do
Centro Latino- Americano de Demografia (CELADE), da Comissde de Populagio ¢ Desenvol-
vimento do Conselho Latino- Americano de Ciéncias Sociais (CLACSO), do Programa de In-
vestigagBes Sociais sobre Politicas de Populagao (PISPAL), assim como dc centros nacionais
na Argentina, Brasil, Coldmbia, Cuba ¢ México, colocava a América Latina em uma posigdo
relativamente vantajosa quanto & possivel utilizagio desses conhecimentos para a formulagio ¢
cventual execucdo de uma politica de populagdo. A isto deve-se agregar a atividade de investi-
gagdo desenvolvida pelos érgdos oficiais de populagéo.

Conhecia-se melhor do que nunca, pelo menos para alguns pafses, as peculiaridades
que apresentava a transigdo da fecundidade; as diferencas entre grupos sociais frente i morta-
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lidade ¢ & fecundidade; as caracterfsticas das migracSes internas e os determinantes da distri-
buigfio espacial da populagdo, principalmente os relacionados com a concentracio nas cidades;
as relagies que sc dio entre certos fendmenos demogrificaos e alguns aspectos do desenvolvi-
mento ¢condmico e social; a possivel evolugio futura du dindmica demografica. Ainda no diff-
¢l campo da explicagio causal de alguns comportamentos demogrificos, vrios estudiosos lati-
no-americanos haviam conseguido avangos de alyuma importéncia,

Talvez a disponibilidade deste acfimulo de conhecimentos, unida % aspiragfo de alguns
setores de encontrar metodologias adequadas para integrar se ndo uma polftica demografica
compreensiva, pelo menos a consideragiio das varidveis demogréficas no planejamento econd-
mico e social, explique a intensa atividade que se den durante 4 primeira metade desta década
em tcrmos de semindrios, simpdsios ¢ outras reunifes, muitos dos quais se referiam expressa-
mente ao tema de poelfticas de populago,

O Fundo de Atividades de Populagfio das Nagdes Unidas (FNUAP) havia iniciado seu
apoio aos 6rgios de populagiio de vérivs pafses para que desenvolvessem projetos destinados a
promover a integragde do populacional nas polfticas ou agSes na esfera do econdmico-social.
Esses projetos produzir: n numerosos documentos, muitos deles de valor did4tico para funcio-
ndrios e académicos, mas ainda continua a busca de metodologias sobre como conse guir incor-
porar 0 conhecimento sobre as relagBes recfprocas entre a dindmica da populagfio ¢ outras va-
ridveis sociais e econbmicas na formulagio de polfticas de populagio e execugio de programas
de desenvolvimento, :

Parece que o cumprimento desse objetivo representou até agora um desafio quase -
possivel de vencer. Nio & possivel aceitar que se chegou ao final do caminho que no campo das
politicas de populugfo € dado transitar, A crise em que os pafses da América Latina se encon-
tram imersos reclama criatividade e engenhosidade para encontrar solugdes aos problemas que
assolam a regifo, No campo das polfticas de populagfio, que em alguma medida se apresenta
confuso na atualidade, &€ preciso continuar abrindo caminhos,

Em uma recente avaliagio de um projeto sobre “Integrago da Polftica de Populagio
€ 0s Planos e Programas de Desenvolvimento™ no México (FNUAP, 1984), a miss3o avaliadora
assinalava ser preciso reconhecer gue “os sistemas de planejamento t&m um marco coneeitual,
Uma apreximagdo adequada 3 integragio requer tanto a identificagio de oportunidades para
vincular as atividades de integracio a esses marcos, como o reconhecimento de que nem sem-
pre existirdo essas oportunidades”, acrescentando que *a tarefa de integragfio, pela natureza
mesma das polfticas de populagio, estd sujeita a mittiplas limitagGes derivadas do marco insti-
tucional do planejamento dentro do qual sc inserem™,

Nao resta dfivida de que nos €ltimos 20 anos a América Latina foi superando etapas
até o que se definiu em 1974 como a meta desejdvel a alcangar: polfticas de populagio como
parte integrante das polfticas de desenvolvimento econdmico e soctal, Sucessivas ctapas leva-
ram os pafses a passar dos programas privados de planejamento familiar, fundamentalmente fi-
nanciados com verbas estrangeiras, a programas oficiais integrados aos sistemas nacionais de
safide, dentro da estrutura da Administragio PGblica, De medidas com efeitos inespecrados &
definicdo consciente e deliberada de politicas. De disposices isoladas, destinadas a modificar a

92



revista
brasileira de
estudos de
populacao

dindmica demografica, 4s tentativas de integrar uma politica dc populagdo compreensiva aos
processos de plancjamento econdmico € social.

Os obstdculos para avangar neste campo surgem fundamentalmente, como em muitos
outros, de fatores de tipu institucional, rclacionados diretamente A estrutura de um Estado in-
capaz, frequentemente, de propiciar o alcance do bem comum, At ser possivel modificar esta
cstrutura, talvez se consiga continuar avangando, se forem identificadas, como indicou o In-
forme de Avaliagdo (FNUAP, 1984), as oportunidades para vincular as atividades de intcgra-
¢i0 aos marcos conceltuais do planejamento. Assim, bd que se fazer isto paulatina ou simulta-
necamente através dos setores em que tradicionalmente se desenvolveu o planejamento na
América Latina.

NOTAS

(1) Na preparacio de seu trabalho, Eldridge enfrentou o problema que ainda subsiste de como
definir politica de populagao. Com sabedoria, cla assinalava: “no sentide mais amplo, todos
aqucles aspectos da legislagiio nacional que afetem as tendéncias demogrdficas devem ser
corrctamente consideradas como poliftica de populagio (...}, Em outro sentido, somente a
legislacdo concernente ao tamanho, estrutura, distribuigfo oun caracteristicas da populacio
deve apropriadamente ser considerada como politica de populagdo™. Sem considerar se
formavam parte de polfticas enunciadas ou “conscientes”, Eldridge optou por examinar as
medidas recentcs, como: as que afetaram a integridade e satdde da familia; as politicas de
cmigragho e imigracio; e as politicas sobre o controle da natalidade.

(2) A dcfinicae € a seguinte: “Deve-sc entender por politica de populagio o conjunto coerente
dc decisdes que conformam uma estratégia nacional adotada pelo sctor piiblico, de acordo
com as necessidades ¢ aspiragbes da coletividade, para desenvolver, conservar e utilizar os
recursos humanos influindo sobre a magnitude e o crescimento provdvel da populagdo, sua
distribuigZo por idades ¢ a constituigdo das familius ¢ localizagio regional ou rural-urbana
dos habitantes e a incorporagdo da forga de trabalho e da educagio com o fim de facilitar a
participagdo da populagdo nas responsabilidades e beneficios do progresso”.
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