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El descenso de la fecundidad en América Latina y el Caribe es un fenémeno inédito y
extremadamente veloz. Hoy, numerosos paises de la region tienen fecundidad bajo el nivel
de reemplazo, incluyendo casos emblematicos como el de Brasil. Aqui se debate desde qué
marco conceptual se pueden comprender las diferentes medidas, programas o politicas que
estan surgiendo y surgiran en el futuro en relacion a temas de fecundidad y familia. Ademas,
seresumen e interpretan las experiencias de aquellos paises en los que se han implementado
politicas familiares en contexto de fecundidad bajo el reemplazo (concretamente, las politicas
implementadas en Suecia, Espafia y Francia) discutiendo de qué manera las experiencias
europeas pueden resultar dtiles para la formulacién de politicas en América Latina. Para
concluir, se enumeran las decisiones clave a tomar para el disefio de politicas familiares en
contexto de baja fecundidad.
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Introduccion

En las dltimas décadas, los paises latinoamericanos han experimentado un descenso
sostenido de su fecundidad. Significativamente, la Tasa Global de Fecundidad esta situada
en varios paises por debajo del nivel de reemplazo poblacional (Tabla 1), incluyendo casos
emblematicos como Brasil, aunque esta medicion agregada contenga heterogeneidades
al interior de los paises, con algunas subpoblaciones que aln presentan niveles altos de
fecundidad.

El escenario, por cierto, es inédito para la mayoria de la region (salvo casos aislados
de transicion demogréfica extremadamente avanzada, como Barbados y Cuba, cuyas Tasas
Globales de Fecundidad se encontraban bajo el reemplazo en los ‘80). De alglin modo, todo
lo que sabiamos acerca de la fecundidad en América Latina esta siendo sometido a cambios
y desafios de gran importancia, tanto en lo académico como en lo social y politico.

El descenso de la fecundidad en nuestra regién, como en otras, se vincula con el cambio
en las preferencias reproductivas (CASTERLINE & MENDOZA, 2009), tal como se lo ha medido
tradicionalmente, en términos de nimero ideal de hijos que declaran las mujeres, 0 aun con
las mediciones mas precisas, que distinguen “ideales” de “preferencias” en el comportamiento
reproductivo. Aunque es multicausal, este proceso se vincula con la diversificacion del
proyecto de vida de las mujeres y su creciente incorporacién al mercado laboral.

De hecho, los estudios mas recientes ligan la preferencia por un tamafio menor de
la descendencia con la existencia de cierta conflictividad entre el trabajo y la maternidad,
provocado por la persistencia de roles de género que contindan asignando la carga principal
de la crianza a las mujeres. En ese sentido, se ha observado correlacion entre capacidad
de control de los tiempos del propio trabajo y cantidad deseada de hijos (BEGALL; MILLS,
2011)y se han explorado relaciones mas complejas, tales como la que existe entre cantidad
deseada de hijosy percepcién de los hombres acerca del conflicto entre trabajo y maternidad
al que pueden estar sometidas sus parejas (SHREFFLER; PIRRETTI; DRAGO, 2010). En todos
los casos, la hipotesis del peso de la dificil conciliacion crianza — trabajo se vio reforzada.

Hasta hace poco, algunos autores suponian que los paises de fecundidad mas baja
dificilmente revertirian su situacion (REHER 2007). En algunos casos, el argumento partia
de la hipétesis de la “low fertility trap”, una suerte de circulo vicioso que integra factores
econdmicos, de ideas y de estructura de la piramide poblacional (las cohortes con baja TGF
generan cohortes mas pequefias) que operaria en paises con la TGF bajo el umbral de 1,5
hijos por mujer (LUTZ; SKIRBEKK; TESTA, 2006).!

" Sin embargo, la fecundidad se viene recuperando en algunos paises que habian caido por debajo de una TGF de 1,5 hijos
y presentaban asi una fecundidad “lowest-low”. Espafa, por ejemplo, tenfa una TGF de 1,16 en 1998 y aumentd sus niveles
hasta 1,46 en 2008; ademas, sucedié en muchas regiones de fecundidad extremadamente baja, como el Pais Vasco, donde
era de 0,91 en 1994 y llegd a 1,33 en 2008, por lo que la hipétesis de la low fertility trap tiene menos sustento hoy que
algunos anos atras. Esta recuperacion de la TGF se debe sobre todo a un efecto de medicion. Como la caida estaba dada
en gran medida por el retraso en el calendario de la fecundidad y no exclusivamente por un descenso de su intensidad,
los indicadores de momento (como la TGF), incapaces de discriminar calendario e intensidad, reflejaron una mayor caida
en la fecundidad que los de cohorte.
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TABLA1
Tasa global de fecundidad
Paises de América Latinay el Caribe - 1980-2015

o .. Estimacion . .. Estimacion
Pais o region 1980-1985 2010-2015 Pais o region 1980-1985 2010-2015
) Islas Virgenes de los

Antillas Neerlandesas 2,4 1,9 Estados Unidos 3,7 1,9
Argentina 3,2 2,2 Jamaica 3,6 2,3
Aruba 2,4 1,7 México 4,3 2,0
Bahamas 3,1 1,9 Nicaragua 59 2,6
Barbados 1,9 1,6 Panama 3,5 2,4
Belice 5,4 2,7 Paraguay 5,2 2,8
Bolivia (Estado -

Plurinacional de) >3 3 Pert a7 2.4
Brasil 3,8 1,7 Puerto Rico 2,5 1,8
Chile 2,7 1,9 Republica Dominicana 4,2 2,5

: San Vicentey las
Colombia 3,7 2,3 Granadinas 3,6 2,0
Costa Rica 3,5 2,0 Santa Lucia 4,2 1,9
Cuba 1,9 1,5 Surinam 3,7 2,3
Ecuador 4,7 2,4 Trinidad y Tobago 3,2 1,6
El Salvador 4,8 2,2 Uruguay 2,6 2,0
Venezuela (Replblica
Granada 4,2 2,2 Bolivariana de) 4,0 2,4
Guatemala 6,1 3,7
Ameérica Latinay el

Guyana 3,3 2,2 Caribe 3,9 2,2
Haitf 6,2 3,2 Ameérica Latina 4,0 2,1
Honduras 6,0 3,0 El Caribe 3,4 2,3

Fuente: Cepal (2011) Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe 2011.

Por cierto, la TGF de ning(n pais latinoamericano cay6 por debajo de 1,5, pero el descenso
de la fecundidad abre la puerta a tales debates y preguntas. La experiencia de los paises
de baja fecundidad (como la mayoria de los europeos) probablemente no se repetira en los
mismos términos en América Latina, pero de ella pueden extraerse hipotesis relevantes, como
la postergacion de la edad al primer hijo, el aumento de mujeres sin hijosy, en términos mas
generales, el transito hacia cursos de vida en los que la sucesion tipica de eventos vuelve
improbable el retorno a niveles ampliamente superiores al reemplazo (FREJKA; SARDON,
2006, 2004). De todos modos, existe una importante variedad entre los propios paises
europeos, en gran medida debido a sus distintos arreglos institucionales (ADSERA, 2011).
También entre los paises de nuestra regién, por mas que puedan tender a la convergencia
en varias dimensiones.

El descenso de la fecundidad tiene dos connotaciones importantes. Por un lado, existe una
creciente acumulacién de investigacion demografica latinoamericana, que permite conjeturar
acerca de las posibles caracteristicas del cambio en el comportamiento reproductivo de la
region (ROSERO-BIXBY et al., 2009). Por otro, las matrices de proteccion social de los estados
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latinoamericanos se han modificado, incorporando crecientemente medidas de politica
familiar que atienden estos temas. Entre otras medidas, aquellas tendientes a disminuir las
diferencias en las relaciones de géneroy que promueven la redistribucion de roles permitiendo
alvarény la mujer combinar trabajo con crianza. En cualquier caso, los paises latinoamericanos
se encuentran en diferentes estadios de un mismo proceso de reelaboracién de politicas. Las
medidas ya no tendran como foco tnico el exceso de fecundidad respecto de la deseada sino
también el déficit o fecundidad deseada no materializada. Y las orientaciones de politica ya
no se limitaran solamente a la ampliacién del acceso y uso eficiente de la anticoncepcioén,
porque deberan incluir medidas mas diversas y complejas destinadas a facilitar e incentivar
la tenencia de hijos, en particular del primer o segundo hijo, entre quienes asi lo desean, v,
de paso, procurar evitar el advenimiento de un régimen de fecundidad muy baja.

La pregunta, por tanto, girara hacia un nuevo eje: ;qué hacer, si es que hubiera que
hacer algo, con el nuevo escenario de fecundidad bajo el reemplazo? En el nuevo contexto
conviven elementos disimiles, como la reformulacién de viejos discursos pronatalistas? (que
ya comienzan a ser fuertes en multitud de ambitos, incluidos los gubernamentales, de varios
de nuestros paises), la vigencia del marco de Derechos Sexuales y Reproductivos de El Cairo
y la consideracion del potente cambio familiar experimentado en las Gltimas décadas.

Nuestro articulo parte de este escenario para desarrollar dos objetivos basicos. Por un
lado, explicitar cuales son las motivaciones, marcos conceptuales y las opciones concretas
de programas, politicasy medidas que pueden implementarse, tomando en cuenta aquellas
que llevaron adelante algunos paises europeos,® de forma de discutir su posible aplicabilidad
en el contexto especifico de América Latina. Por otro, enumerar las principales decisiones
que deben tomarse ante la necesaria reformulacion de las politicas vinculadas a la familia
y la fecundidad.

Antinatalismo, pronatalismo y mas: qué motivacion tienen las politicas

En Ameérica Latina, como en otras regiones, la discusion suele trascender el equivoco
concepto de politicas de fecundidad para situarse en el marco distinto y mas amplio de
las politicas familiares: son todas las medidas que doten de recursos a personas con
responsabilidades familiares (haya vinculos de consanguinidad o no) para ayudarlas a
desempenar tareas vinculadas a esta condicion, entre las que se destaca la de atender a los
menores dependientes.

“En inglés se habla de “parenting policies” o politicas “family-friendly”... (aunque este
altimo término) apela mds bien a la necesidad de armonizar disposiciones ya existentes en
lugar de disefiar nuevos tipos de intervenciones” (FLAQUER, 2000, p. 11). Los antecedentes

2 Ya no se trata de los discursos contrarios a la planificacién familiar ante el posible descenso de la fecundidad, sino de
propuestas basadas en incentivos para revertir ese descenso

3 La acumulacién de experiencias en este tipo de politicas hace imprescindible considerar las iniciativas europeas como la
principal referencia, pero futuros trabajos acerca de las politicas en América Latina podrian beneficiarse de la experiencia de
otros paises. Por ejemplo, de las politicas relacionadas a la fecundidad en Iran, donde el veloz descenso de la fecundidad
obligé a revisar las medidas vinculadas al family planning y revertir la orientacion de las politicas.
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datan de la década de 1930 (Alva Myrdal), aunque ya se habian aplicado algunas medidas
de politica familiar, como licencias de maternidad, en 1870 (GAUTHIER, 1996). Desde 1960,
las politicas familiares cobraron especial interés, desde la preocupacién por el descenso de
la fecundidad de los paises desarrollados.

Tradicionalmente, la caida de la fecundidad ha generado reacciones pronatalistas,
vinculadas al nacionalismo y al eugenismo (ante la amenaza de menos o “peor” poblacion
para el pais). Asi, las politicas que intentaron aumentar la fecundidad partieron en mas de
una oportunidad de concepciones totalitarias, como en el caso del pronatalismo mussoliniano
y la Alemania Nazi (ROSSY, 2011).

Elorigen de las politicas pronatalistas puede ubicarse en el siglo XIX francés, gracias a la
constante comparacion con el mayortamafo de poblacién de su vecino, Alemania. Asi surgio
afines del siglo XIX un fuerte movimiento pronatalista, que acuii6 el término dénatalité desde
la preocupacién por la tendencia al descenso de la fecundidad en Francia en el marco del
revés militar frente a Alemania en la guerra de 1870. Hasta la década de 1960, al menos,
estas politicas reforzaron el modelo del varon sustentadory la madre dedicada a los cuidados
familiares: la asignacion familiar se solia pagar desde el nacimiento del primer hijo, siempre
que la mujer no trabajara. En las décadas mas recientes, la mayor participacion femenina en
el mercado laboral fue volcando la balanza hacia el concepto de conciliacion familiar - laboral.

Desde la concepcion opuesta, el neomalthusianismo desde el que se intent6
controlar el crecimiento poblacional se tradujo en un antipoblacionismo frecuentemente
coercitivo (CONNELLY, 2008; ROBINSON; ROSS, 2007). Sobre todo entre los afos 1950
y 1970, cuando se configuré un establishment de control poblacional, que con el tiempo
generarfa lo que Connelly (2008) llama un “sistema sin cerebro”: una red de filantropos,
investigadores, asociaciones internacionales, agencias gubernamentales y voluntarios
en la que las buenas intenciones y las esterilizaciones forzosas convivian bajo un mismo
impulso de escala global.

En la década de 1960, la red de instituciones que lideraron este movimiento tuvo su
periodo de mayor fortaleza. La mirada mas oscura desde esta perspectiva es aquella en la
que se percibe una perspectiva eugenista que no se presenta explicitamente como tal sino
que surge como caballo de Troya dentro de perspectivas mas “aceptables”.* Esta impronta
del antinatalismo ya no es mayoritaria, aunque aln se la puede rastrear en el discurso
plblico acerca de las politicas de fecundidad o familiares.> En las décadas de 1970y 1980,
los gobiernos comenzaron a contrarrestar los argumentos y practicas del movimiento de
control poblacional. Por cierto, India y China generaron sus politicas al respecto (en el

“ Para este “eugenismo encubierto” se ha propuesto el término inglés “crypto — eugenics” (CONNELLY, 2008)

°De hecho, laidea de “bomba poblacional” (EHRLICH, 1968) no tuvo éxito porque describia adecuadamente las tendencias
poblacionales, sino porque fue una calificada intervencién sobre la opini6n pdblica. En su libro, Ehrlich logré impactar al
publico al partir de una experiencia personal: su viaje a la India en 1966, donde convivié con grandes multitudes. Por cierto,
como bien apunta Connelly (2008), Ehrlich podria haber encontrado mayores multitudes en la Nueva York o Londres de
esos afos; el impacto que el autor quiso transmitir fue mas bien por la “calidad”: la razay la pobreza de la poblacién, que
se diseminarian por el mundo en caso de no controlar la cantidad de hijos que tienen “cierto tipo” de mujeres.
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caso de China mas draconianas que las preconizadas por el movimiento global de control
poblacional), pero el control de los nacimientos ya no seria de recibo como objetivo de “la
humanidad”. Finalmente, la Conferencia de El Cairo en 1994 fue el golpe de gracia para los
intentos controlistas. A partir de alli, la perspectiva de derechos fue el paradigma prevalente,
aunque las politicas de fecundidad siguiesen abrevando hasta hoy en diferentes miradas,
no siempre ajustadas a la perspectiva de derechos de forma plena.

De todos modos y mas alla de origenes, las politicas familiares pueden tener objetivos
pronatalistas tanto como neomalthusianos, defensores de la familia tradicional y patriarcal
tanto como favorables a los arreglos familiares mas diversos y equitativos. En definitiva, el
modelo de familia y de sociedad que se promueve no es ajeno a las medidas que se tomen:
en el contexto actual, el desarrollo de politicas familiares en el contexto del respeto a los
Derechos Humanos y el fomento de la autonomia y el bienestar de las personas no sélo es
posible sino que es deseable y cuenta casi con consenso global (aungue no unanimidad)
en su favor.

Existen criticas, aunque algunas son facilmente rebatibles o parten de premisas
problematicas. Se argumenta, por ejemplo, que si se fomenta la fecundidad en general,
tendran mas hijos las personas “equivocadas” (pobres, adolescentes) (MCDONALD, 2006,
p. 217). Lo cierto es que si se procede como en Singapur, donde se concentraron los
incentivos en ciertos sectores, mas ricos o educados, el pronatalismo adopta un sesgo
regresivo o racista. También se argumenta que una politica asi es una intromisién en la
esfera privada de las personas, que la transferencia de recursos desde los que no tienen
hijos hacia quienes sflos tienen es ilegitima, o que cualquier esfuerzo pronatalista es in(til
y, por tanto, un derroche de recursos.

En cualquier caso, en los paises latinoamericanos suele predominar una idea compartible:
la de una necesaria y legitima intervencién estatal en materia de politicas familiares, desde
la perspectiva de derechos. A menudo, con la idea explicita de modificar los patrones de
fecundidad de la poblacién. Pero los debates comienzan con las preguntas posteriores: si
cabe tener politicas familiares, jcual debiera ser su orientacion, cual su fin Gltimo y como
debiera procederse para alcanzarlo? Para eso, nos parece (til recurrir a la experiencia reciente
de las politicas familiares europeas.

Los modelos de politica en la experiencia europea

Las lecciones a extraer de la peripecia de los pafses desarrollados con politicas
familiares mas estables son diversas. Si bien durante mucho tiempo se resumié su situacion
puntualizando que los paises con mayor porcentaje de empleo femenino eran aquellos con
mayor recuperacion de su fecundidad (y menores niveles de pobreza), lo que se interpretaba
como un logro de las politicas que esos mismos paises llevaban adelante, las valoraciones
acerca de las medidas concretas y los criterios de construccién de tipologias de modelos de
politica no son univocos.
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Los estados difieren en su institucionalidad y en el énfasis dado a cada uno de los
objetivos mas frecuentes: lograr la autonomia de los adultos, la educacion de los nifios y la
equidad de género (THEVENON, 201 1). M&s alla de la utilidad de las clasificaciones habituales
de modelos de politica familiary formas de “desfamiliarizar” la crianza (ESPING-ANDERSEN,
2004), se requiere una revaloracion permanente de las experiencias existentes.® En este caso,
para tomar en cuenta la experiencia europea pensando en el contexto latinoamericano, es
atil reparar en tres modelos que ejemplifican diversas opciones disponibles:

* el basado en la equidad de género, a partir del ejemplo de Suecia;

* el basado en los cuidados infantiles e inspirado en orientaciones pronatalistas, a partir
del ejemplo de Francia;

e el que contempla medidas de diverso tipo, incluidas transferencias econémicas, a partir
del ejemplo de Espafia hasta 2010.

Estos modelos pueden describirse en pocas palabras. En los casos de Suecia (con
persistente voluntad de socializar el costo de la crianza de los nifios) y Francia (con una
gran institucionalizacion de la politica familiar), la estructura estatal cuenta con un conjunto
de instituciones para el disefio y aplicacion de politicas, asi como existen organizaciones
de la sociedad civil que actdan como grupos de interés. La fecundidad de ambos paises es
de las mas altas de Europa. En Espafia, por el contrario, ejemplo de fecundidad muy baja,
la politica familiar se encuentra fragmentada entre distintas medidas dirigidas a objetivos
0 ambitos diversos (mujer, infancia, juventud, vivienda, mercado de trabajo, sistema fiscal)
(FLAQUER, 2000).

En el caso de Suecia, la orientacion de las politicas ha estado dirigida desde el comienzo
a la equidad de género (sin intentar llevar la TGF a ningln nivel establecido a priori ni
fomentando la crianza familiar de los nifios) y permitiendo al hombre y la mujer combinar
trabajo con crianza, en un contexto de pleno empleo que asegura sustentabilidad financiera.
Las tasas de ocupacion femenina estan entre las mas altas de Europa.

Se ha argumentado que los resultados de la fecundidad sueca, relativamente alta en
comparacion con los demas paises europeos, son en parte el reflejo de una politica familiar
activa y de una cultura politica amigable a las mujeres (woman-friendly political culture)
(OLAH; BERNHARDT, 2008; BJORKLUND, 2006; HOEM, 2005). Aqui, las politicas familiaresy
de equidad de género no son entidades separadas, sino que estan entrelazadasy construidas
para soportarse mutuamente. Y el objetivo expreso de la politica de equidad de género es
permitir al hombre y a la mujer combinar trabajo con crianza, por lo que no existen politicas
familiares que apunten a apoyar el cuidado de los hijos sin mas, o mantener la tasa de
fecundidad a determinado nivel a priori. Por otra parte, desde la educacion sexual escolar, que

© por cierto, la necesidad de intervenciones esta en debate. En nuestra opinién, mayoritaria también entre la mayoria de
los gobernantes actuales de la region, la baja fecundidad en los paises de América Latina merece la aplicacion de medidas
que desfamiliaricen la crianza. Los motivos son la blisqueda de equidad en el confort de los nifios, la equidad de género
y la satisfaccién con la fecundidad (dada la existencia de insatisfaccion por exceso y por defecto). En menor medida, se
han esgrimido argumentos vinculados a la necesidad de prevenir la llegada a niveles de fecundidad “lowest-low”, que
acaso aceleran el envejecimiento poblacional, posiblemente problematico en un contexto de importante desigualdad y
escasez de recursos.
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no se concentra en el matrimonio, se enfatiza el valor de las relaciones personales duraderas
e Tntimas. Hay una actitud positiva hacia las relaciones sexuales entre los jévenes, incluso
entre los que no corresiden, y no se recomienda la abstencién como un medio para evitar
embarazos no deseados (OLAH; BERNHARDT, 2008). La tasa de fecundidad adolescente es
muy baja.

A pesar de la dificultad inherente a la evaluacion de las politicas familiares, los expertos
suelen vincular las politicas familiares con las recientes tendencias de la fecundidad sueca,
alta para su contexto (HOEM, 2005). Las politicas habrian contribuido a la postergacién de
la edad al primer hijo, la reduccion de los intervalos intergenésicos y el aumento de la TGF
hasta los actuales valores, cercanos al nivel de reemplazo (1,90 en 2011). Entre otras cosas,
es importante que para las mujeres suecas entre 20y 34 afos el ideal sea de 2,4 hijos por
mujer; un valor que se encuentra entre los mas altos de Europa (OLAH; BERNHARDT, 2008).

Por otra parte, Francia, con una gran institucionalizacion de la politica familiar, combina
objetivos pronatalistas con otros de asistencia familiar, de tal modo que la sociedad francesa
y el sistema politico aceptan sin objeciones la intervencién del Estado en la esfera familiar.
Adiferencia de Suecia, orienta fundamentalmente sus politicas hacia la conciliacion entre la
vida familiary laboral de las mujeres. Se destaca fundamentalmente la bateria de medidas
de cuidados infantiles.

Es uno de los paises europeos con mayor fecundidad. Desde 1975 su TGF se ha
mantenido bastante estable (alrededor de 1,9 hijos por mujer) y desde 1996, su tendencia
es creciente, a diferencia de la que muestran la mayoria de los paises europeos. Al igual
que Suecia, este desempefio se conjuga con la incorporacion en la sociedad francesa de
los valores y caracteristicas propios de la Segunda Transicion Demografica’. Nuevamente,
con todas las prevenciones del caso, distintos autores interpretan que la explicacion mas
probable para la fecundidad relativamente alta de Francia es una exitosa politica familiar
(FLAQUER, 2000; GAUTHIER, 2007; THEVENON, 2009).

Finalmente, puede extraerse del caso de Espafia un modelo diferente. Se trata de un
pais con mayor impronta familista, donde los miembros del hogar (y mayoritariamente sus
mujeres) asumen tradicionalmente el cuidado de los nifios. No existen politicas familiares
tan integrales como en los dos casos anteriores, sino politicas fragmentadas para los
distintos actores sociales (FLAQUER, 2000). En esa dispersion se han experimentado
marchas y contramarchas, con medidas dirigidas a distintos actores sociales (mujer,
infancia, tercera edad).

Una de las medidas mas claras en torno a la fecundidad involucré el apoyo financiero:
el “cheque bebé” (una transferencia universaly Unica, efectuada al momento del nacimiento

7Segunda Transicion Demografica es elnombre dado a una serie de fendmenos demograficos, vinculados fundamentalmente
a los patrones de nupcialidad y fecundidad (inicialmente restringidos a la experiencia de los paises desarrollados desde
la década del’70): incremento de la solteria; incremento de la edad media a la primera unién conyugal, postergacién de
la maternidad/paternidad, expansion de las uniones consensuales, los nacimientos fuera del matrimonio y los divorcios,
diversificacion de la estructura de hogares y caida del nivel de fecundidad inferior al nivel de reemplazo, entre otros. El
término surge de Lesthaeghe, R. e Van de Kaa (1986).
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del nifio). El 31 de diciembre de 2010 fue retirada, no sélo para disminuir los costos del
Estado, sino porque su propia eficiencia se encontraba en duda. La poblacién, con una baja
tasa de participacion laboral femenina, tiene una de las fecundidades mas bajas de Europa.
A pesar de las diversas acciones que han tomado los sucesivos gobiernos, la tendencia
de la fecundidad no se ha revertido. En nuestra opinién, el posible fracaso del modelo de
politicas no esta dado por la escasa intensidad de la fecundidad sino por otro indicador, mas
significativo: es uno de los paises con mayor nivel de insatisfaccion entre los hijos tenidos e
hijos deseados (BERNARDI, 2005).

En cualquier caso, acercamientos como éste son todo lo que podemos tener en términos
de una evaluacién de politicas en el caso europeo: seria deseable contar con evaluaciones
de impacto que midiesen su efectividad a partir de condiciones mas rigurosas, acaso con
disefios experimentales o cuasiexperimentales, pero tal cosa no es posible. ;Quiere decir
que debemos implementar politicas sin tener la certeza absoluta de cuan efectivas han
resultado en el contexto europeo? Si, pues las caracteristicas de estos programas (a menudo
de cobertura universal, sin la posibilidad de grupos de control y con una alta incapacidad
de aislar el efecto de unas variables en relacién a otras) han hecho dificil la realizacion de
evaluaciones de impacto como las que serfan deseables.

De todos modos, las evaluaciones de resultados que se han llevado adelante mencionan
efectos que no logran ser mas que moderados y puntuales, si se trata de cambios en la
intensidad de la fecundidad, al menos cuando se trata de programas que acttan de forma
aislada. En todo caso, lo sugerido mas arriba para el caso de Suecia puede mantenerse en
términos generales: los mejores resultados (prevencion de la caida hacia niveles “lowest-
low”, mayor satisfaccion con la fecundidad, mejores condiciones de crianza en términos de
corresponsabilidad colectiva) se han dado alli donde existen abordajes multidimensionales
y sostenidos en el tiempo, generando previsibilidad en las condiciones en las que ejerce la
paternidad y maternidad, a través del efecto conjunto de provision de servicios de cuidados
infantiles y ampliacion de tiempos y espacios para la crianza durante todas las etapas de la
nifiez (TAKAYAMA; WERDING, 2009; THEVENON, 2009; GAUTHIER, 2007).

La especificidad latinoamericana y el aprovechamiento de la experiencia europea

Asi las cosas, jvale la pena tomar en cuenta estas experiencias? Nuestra respuesta es
que si, pues estos criterios pueden guiar minimamente las decisiones mas importantes de
politica pablica, aun cuando no se trate de evaluaciones de impacto en sentido estricto.
;Cuan aplicables son al contexto latinoamericano? Alli comienza otra discusion, quiza
la mas importante. A pesar del distinto nivel de desarrollo, hay algunas caracteristicas de
nuestros paises, sobre todo en cuanto a sus comportamientos y estructuras demograficas,
que comienzan a hacerlos comparables con algunos de los paises europeos mencionados.
Sin ir mas lejos, los propios niveles de fecundidad, el porcentaje de poblacion viviendo en
ciudadesy la tasa de actividad femenina.
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Sin embargo, la estructura dual de los comportamientos demograficos, propia de los paises
de nuestra regién, amerita la generacion de politicas que no actten sélo sobre los promedios
poblacionales, mas (tiles para contextos de menor heterogeneidad en los comportamientos.
En nuestros paises, las mujeres de los contextos socioeconémicos mas desfavorables tienen
una menor probabilidad de estar econ6micamente activas y una mayor cantidad de hijos en
promedio. Y en dichos sectores, la fecundidad no deseada “por exceso” es alin un problema
importante (PERI; PARDO, 2008), mas alla del éxito de los programas de familiy planning y
salud sexual y reproductiva desarrollados en las Gltimas décadas. Este fendmeno de tan alta
proporcion de personas con fecundidad no deseada no representa una carga cuantitativamente
importante en los patrones de fecundidad de los paises desarrollados, por lo que es necesario
incorporarlo a las politicas de nuestra region de forma especifica.

Ademas, las propias caracteristicas de familia y fecundidad que solemos resumir en los
indicadores de la Segunda Transicién Demografica son idiosincrasicas. La cohabitacién, por
ejemplo, presenta caracteristicas historicas que la hacen diferir en su significado respecto
de la version europea del fenémeno; el correlato empirico méas visible de esta diferencia es
su histérica prevalencia entre los sectores de menor nivel educativo, contrariamente a lo que
sucede en los paises desarrollados. Esto abre la puerta a distintas interpretaciones sobre su
actual “boom” (ESTEVE et al.,, 2012) y a debates sobre la valoracion del alto porcentaje de
fecundidad no matrimonial (CASTRO MARTIN et al., 2011).

Eldescenso de la fecundidad en América Latina se ha dado, por otra parte, a una velocidad
superior a la de los paises pioneros de la transicién demografica, donde en pocos afios pudo
observarse un aumento sustantivo de las mujeres de 30 afios que no son madres, sobre
todo entre las mas educadas (ROSERO-BIXBY et al., 2009). Los dos posibles mecanismos
demogréficos para esto (mayor prevalencia de las mujeres sin hijos en las cohortes actuales
o0 aplazamiento del momento de tenerlos) se combinan con diferente peso en cada pafs,
pero conforman un escenario particular del cambio en el comportamiento reproductivo
latinoamericano.

En nuestra region, la influencia del Estado ha sido importante a la hora de modificar
el tamafo deseado de la descendencia y sobre todo a la hora de aumentar la oferta de
métodos anticonceptivos baratos, modificando asi su demanda. El momento actual, sin
embargo, necesita de un Estado que reoriente sus actividades y asuma los nuevos marcos
conceptuales de politica; para eso, los marcos institucionales de la mayorfa de los paises de
la region pueden ser aprovechados y reformulados al mismo tiempo.

Los estudios enfocados en el caso de Brasil, por ejemplo, muestran como el Estado, a
través de una serie de medidas que coexistieron con la ausencia de una politica centralizada
de planificacion familiar, tuvo una influencia decisiva en el descenso de la TGF, de forma
similar a lo sucedido en otros paises de América Latina. Cabe insistir en que el descenso de la
fecundidad en este contexto conviviay convive con la desigualdad propia del comportamiento
reproductivo dual que ya fue mencionadoy con riesgos y vulnerabilidades socioeconémicos
y de salud (PERPETUO; RODRIGUEZ WONG, 2006).
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Ante todas estas peculiaridades, es necesario evitar la tentacion de trasladar
mecanicamente las experiencias europeas y resulta central atender los posibles efectos no
deseados de las politicas, que pueden surgir si no se tienen en cuenta las peculiaridades de
nuestro contexto. Los méas evidentes son a) el riesgo de financiar la retirada de las mujeres del
mercado laboraly b) la construccion de cuidados “para pobres” donde no exista la calidad y/o
heterogeneidad suficiente como para promover el desarrollo inclusivo de los nifios criados en
contextos de exclusion. Pero también existe el riesgo de perpetuacion de la llamada “doble
jornada de trabajo” o doble carga femenina, en caso de que la conciliacién suponga una
mera “ayuda” para que las mujeres sigan a cargo de tareas productivas y reproductivas a la
vez, sin verdadera corresponsabilidad de los hombres (y de instancias colectivas, estatales
0 comunitarias) en la crianza de los menores dependientes.

Los problemas de aplicabilidad de las medidas derivan ademas de la capacidad
fiscal de los paises. En ese terreno es dificil hacer recomendaciones firmes, ya que la
carga de la financiacién depende de opciones politicas mas amplias. En cualquier caso,
mencionadas las diferencias existentes, la racionalidad de las decisiones que toman
los individuos, en el equilibrio entre uso del tiempo para la crianza y para el empleo, no
difiere diametralmente de lo observado en otras regiones. Por ejemplo en relacién a la
incertidumbre econémica: el desempleo aumenta la probabilidad de no tener nuevos hijos
y la de posponerlos (ADSERA; MENENDEZ, 2009). Esa relacion podria darse en América
Latina en el entorno de una TGF estabilizada por debajo del reemplazo, como comienza a
observarse en varios paises (HERRERA LEON; CATASUS, 2010). Lo que conocemos acerca
del efecto de politicas universales o focalizadas en otros contextos, al menos en aquellos
que comparten algunos aspectos de la “polarizacién reproductiva” (RENDALL et al., 2009)
de nuestras poblaciones, puede ser asimismo de gran valor. Considerando todo lo dicho,
veamos las principales decisiones de politica familiar, sobre las que académicos y politicos
pueden trabajar en conjunto.

Las decisiones de politica familiar

Existen algunos puntos clave que vale la pena identificar, de modo de orientar el debate
sobre el que deben actuar los tomadores de decisiones. Habra quienes afirman que 1)
no corresponde a los cientificos la decision politica que deriva en un mandato posterior
(“hay que hacer x”), pero si 2) la alerta acerca del vinculo causal (“si se hace x, sucedera
y”). Estamos de acuerdo en cuanto al primer punto. En relacion al segundo, no sélo es
necesario alertar acerca de estas conexiones causales, sino que también es necesario y
legitimo pronunciarse acerca de cuales son las decisiones centrales que hay que tomar,
cuales de ellas se enmarcan en la perspectiva de derechos, cuales son los contextos en
que “han funcionado” ciertas medidas en otros paises, o qué vinculos pueden establecerse
entre distintas dimensiones de politica. Los puntos sobre los cuales es necesario expedirse,
en nuestra opinion, son los siguientes:
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es posible que deba optarse explicitamente por desfamiliarizar la crianza: es decir, dejar
de apoyar la carga de la crianza en los recursos privados de las familias. Para eso, se
deben suavizar las contradicciones entre maternidad/paternidad y desarrollo integral de
la persona, promoviendo la incorporacion de los varones a la tarea de la crianza de sus
hijos. Cada medida, a su vez, puede ser escrutada desde criterios generales que evallen
su disefio (SOBOTKA, 2010);

debe serclaro el objetivo principal de una politica de fecundidad / familiar. Desde nuestro pun-
to de vista, este objetivo no debiera ser el pronatalismo. No es prudente pensar instrumentos
de politica que apunten a un mero aumento de la Tasa Global de Fecundidad. Los motivos
son basicamente dos: por un lado, a) no hay evidencia clara en la acumulacién demografica
y demoecondmica que vincule el crecimiento poblacional per se con un mayor desarrollo;
por otro, b) los intentos que se han basado en un marco decididamente pronatalista no han
tenido mayor éxito en ese objetivo. La experiencia internacional muestra que la fecundidad
haaumentado en aquellos paises que han implementado politicas que tenian otros objetivos;
entonces, no creemos que la mirada mas pertinente y eficiente sobre el tema sea aquella
que apunta a “convencer” a las mujeresy varones a tener mas hijos. Al contrario, considera-
mos que, desde la perspectiva de Derechos Humanos, el objetivo valido para instrumentar
politicas familiares es colaborar para que mujeres y varones puedan construir su familia
con el niimero de hijos que deseen, generando las condiciones para que los niflos puedan
desarrollar su crianza en las mejores circunstancias;

en ese sentido, las politicas debieran tomar la experiencia europea y apuntar al marco que
parece ser el de mas alta probabilidad de éxito: la creacion de condiciones duraderas que
resulten favorables a la crianza de los nifios, desde su nacimiento. Se trata de la generacién
de un “clima” institucional de proteccion a los hijos, de manera que su crianza sea corres-
ponsabilidad de ambos padres trabajadoresy otros actores sociales. Fundamentalmente, el
Estado, aunque es recomendable incentivar la participacion de otros actores sociales, que
puedan colaborary gestionar en cierta forma las medidas. Considerando que la mayoria de
las intervenciones traeran consigo algln costo, cabe observar cuales han mostrado mayor
eficiencia allil donde han sido implementadasy asi recomendar ciertas medidas sobre otras.
Concretamente: las medidas de apoyo financiero, tales como el “cheque bebé” espafol, no
parecen ser del todo significativas en términos de politica familiary de fecundidad (tampoco
en términos redistributivos si son de aplicacion universal e independiente de los ingresos
de cada hogar);

por otra parte, es necesario insistir sobre la integralidad de los instrumentos de politica.
Politicas como las de empleo, género o vivienda otorgaran incentivos que pueden o no ir
en la misma direccion que los de las politicas de fecundidad que se implementen, por lo
que es necesario insertar cualquier innovacion en un disefio coherente de medidas. Uno de
los riesgos, de lo contrario, es laimplementacion de medidas inocuas o contraproducentes,
con el consiguiente desaprovechamiento de recursos;

debe favorecerse la provision de cuidados infantiles, no solo mejorando su cobertura
en términos de porcentaje de nifios atendidos y su calidad, sino también disefiando sus
horarios de manera a cumplir con objetivos de conciliacién laboral — familiar para los
padres. Para esto, los horarios pre y post educacion formal deben estar cubiertos. Como
puede verse, implementar esta mejora no implica necesariamente la creacion de nuevas
instituciones para los cuidados. A corto plazo, parece mas razonable la apuesta por los
cuidados externos al hogar (bajo la forma de centros de educacién para la primera infancia)
que por laimplementacion de cuidados internos (como existe para el caso de otros paises,
como Francia), con los costos que traeria consigo, por ejemplo en formacién de recursos
humanos e institucionalizacion de la practica.
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Palabras finales

De forma similara lo que sucede con otras ciencias, la demografia esta enfrentando un doble
desafio: refinar sus herramientas de analisis e intervenir en el debate publico, desde donde se
le reclaman diagnésticos, prospectivas y miradas cientifico — politicas que permitan intervenir
sobre las tendencias poblacionales.

Varios paises de América Latina enfrentan un escenario de disminucion de la fecundidad por
debajo del nivel de reemplazo, ante el cual los gobiernos manifiestan su voluntad de intervencion.
En los préximos afios, es altamente probable que todos los Estados que aln no lo hayan hecho
incluyan en sus politicas de corto, medianoy largo plazo la mirada poblacional, asi como politicas
y programas especificos que pretendan influir sobre la fecundidad. ;Qué posicién debe adoptarse
ante estas demandas, que vinculan la generacién y difusién del trabajo académico con el uso de
este trabajo con fines politicos (principalmente en el sentido de policy, aunque también de politics)?

En principio, la clarificacion de los marcos conceptuales sobre los que se apoyan las medidas
y la contextualizacion de “lo que se hace en otros paises” es una tarea en la que cabe profundizar;
setrata de comprender cudles son los modelos de politica disponibles, cual es el perfil demografico
de los paises en que tiene sentido su aplicacién, cuales son las derivaciones y posibles efectos
no deseados, qué efectos inesperados puede acarrear, qué efectividad esperar de cada medida
implementada y qué derivaciones tiene en relacion con otras dimensiones de la vida social.

No sblo cabe advertir acerca de la complejidad de evaluar politicas y de la dificultad de
implementar programas y medidas eficaces, sino que es necesario dar un paso mas: tomar la
experiencia de aquellos paises europeos en los que un sistema establey continuado de cuidados
infantiles y medidas tendientes a lograr la modificacién en los patrones de uso del tiempo ha
hecho posible la creacion de mejores condiciones de crianza para los nifios y de satisfaccion
con la fecundidad para los padresy madres. En el mismo camino, tales paises (acaso con Suecia
como ejemplo principal) han logrado objetivos de equidad de género y eficiencia econémica. Es
necesario considerar esta experiencia para dar forma a las politicas necesarias en América Latina,
adaptadas a las peculiaridades de nuestras poblaciones.

Asi, las nuevas politicas familiares pueden lograr el objetivo de evitar una fecundidad de
niveles “lowest-low” aun cuando los objetivos que se propongan explicitamente no sean los
vinculados a la intensidad de la fecundidad sino a una variedad de otras metas, entre las cuales
debe destacarse la igualdad de condiciones de crianza para los nifios, incumplida en el habitual
contexto de desigualdad social de nuestros paises. Esto pone en primer plano el vinculo entre
fecundidady dimensiones de politicatales como la de género, la de vivienday la esfera de cuidados
a miembros dependientes de los hogares.
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Resumo

Fecundidade, taxa de reposicdo e politicas familiares na América Latina e no Caribe: o que se pode
apreender da experiéncia europeia?

A queda da fecundidade nos paises da América Latina e do Caribe é um fenémeno inédito e veloz.
Numerosos paises estdo abaixo do nivel da taxa de reposicao, incluindo casos emblematicos como
o do Brasil. E necessario compreender a partir de que marco conceitual podem-se harmonizar as
diferentes medidas de politica plblica que estdo surgindo e irdo surgir no futuro, tendo como referéncia
as questdes de familia e fecundidade baixa. Além disso, cabe resumir as experiéncias daqueles paises
nos quais se implantaram politicas familiares em contexto de fecundidade abaixo da reposicao. O artigo
resume e analisa as politicas aplicadas na Suécia, Espanha e Franca e discute em que medida estas
podem ser (teis para a formulacdo de politicas na América Latina. Também sugere que um conjunto de
decisdes-chave deve ser tomado no momento de se desenharem politicas familiares em tal contexto
Novo para nossa regiao.

Palavras-chave: Fecundidade. Politicas familiares. Fecundidade abaixo da reposi¢ao. América Latina
e Caribe.

Abstract

Below-replacement fertility and family policy in Latin America and the Caribbean: learning from the
European experience

In recent years fertility in Latin America and the Caribbean has fallen at a very rapid pace. In many
countries it fell to below-replacement levels, including emblematic cases such as Brazil. In this context, it
isimportant to analyze the conceptual backgrounds that can give coherence to different policy measures.
Itis also essential to understand and analyze family policies in other countries having below-replacement
fertility levels. In this paper we consider the cases of Sweden, Spain and France and discuss to what
extent those policies can serve as inspirations for policy makers in Latin America and the Caribbean.
We also suggest a list of key decisions needed to carry forward the design of family policy measures in
this low-fertility context, which is unprecedented in our region.

Keywords: Fertility. Family policy. Below-replacement fertility. Latin America and the Caribbean.
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