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En respuesta a una solicitud de asistencia técnica del CONAPO, transmiti-
da por Victor Morgan al CELADE, he viajado a San José y he tenido la oportuni-
dad de conversar con varios de sus miembros y examinar diversos documentos re-
lacionados con actividades de investigacibn y evaluacién, entre ellos el infor
me preparado por la misién de la Universidad de Cornell. Las notas que siguen
han surgido del fructifero intércambio de ideas tenido durante estos dfas y sé
lo pretenden continuarlo, aportando algunas ideas en torno a un tema central de
preocupacién del CONAPO, como es la formacién de un instrumento institucional
responsable de la formulacién de una politica de poblacién como componente de

la politica global de desarrollo econémico y social de Costa Rica.

1. El1 disefio de un instrumento institucional para la formulacién de una po-

1ftica de poblacién requiere tener en cuenta por una parte las caracterfs
ticas del Estado y de la organizacién polftica y social de Costa Ricay, por
otra parte, la naturaleza y particulares caracterfsticas de una polftica de po
blacién, entendiendo por tal la que pretende influir en Gltimo término sobre el

tamaiio, el ritmo de crecimiento, la estructura, el movimiento y la distribucién
espacial de la poblacién.

2. La naturaleza misma de las interrelaciones entre la dinédmica demogréficay

las estructuras y procesos econémicos y sociales confiere a la polfticade
poblacién ciertas caracteristicas que la diferencian de otras polfticas pabli-
cas y que conviene tener en cuenta. Estas caracterfsticas han sido debidamen-
te consideradas en las recomendaciones emanadas de Bucarest y de México (Segqg

da Reunién Latinoamericana de Poblacién). Conviene destacar las siguientes:

a) Aunque los objetivos especificos de una politica de poblacién sean de

mogr&ficos, sus objetivos Gltimos son econémicos y sociales (como se




estableci6 en Bucareﬁt, la finalidad principal de las polfticas demogrs-
ficas es mejorar los niveles de vida y la calidad de la vida del pueblo -
PAMP, 14, a). En otras palabras, se pretende infﬂuir sobre la dindmica de
mogré&fica porque se estima que su cambio en un sentido determinado contgl
buirs al loéﬁo de los objetivos econémicos y sociales que sefpéraigue. La

polftica de poblacién tiene asf un caricter eminentemente instrumental vy

sus objetivos especificos pueden variar segln sea el modelo de desarrollo

y la estrategia de desarrollo elegidos.

b) Dado que la mayorfa de los comportamientos sociales que determinan la

din&mica demogr&fica son multideterminados, esto es, dependen de 1a
accién combinada de varios factores (lo que es particularmente claro para
el comportamiento reproductivo y el migratorio), para influir sobre ellos
se requiere con frecuencia actuar(sobre varios factores a través de maGlti
ples ppliticas sectoriales. La polftica de poblacién aparece asi como un

caso tfpico de polftica intersectorial.

c) Por las dos caracteristicas recién seftaladas, una politica de pobla -
cibn aunque puede tener metas y objetivos especfficos (por ejemplo re
ducir la tasa de natalidad de.bj a b2 eh t aifos; o reducir un tanto la ta
sa de crecimiento de la ciudad capital, etc.), diffcilmente puede imple -
mentarse mediante programés propios, debiendo normalmente actuar a través
de programas de educacién y salud, por ejemplo, o incluso, si se quiere
alcanzar objetivos de redistribucién espacial, a través de politicas muy
complejas como las de localizacién espacial de las inversiones y de desa-
rrollo rural. Por esto la formulaci6n de una politica de poblacién no pue
de cohcébirse como una tarea independiente del disefio de las dem&s poli-

ticas pGblicas y debe plantearse m&s bien como una tarea permanente, es-

trechamente vinculada al proceso de planificacién econfmico y social.

d) Por Gltimo, debido a la inercia de la din&mica demogr&fica (en parti-
cular del crecimiento) una polftica global de poblacién requiere deun
amplio horizonte temporal que permita analizar los problemas y fijar los

objetivos y metas en una perspectiva de largo y muy largo plazo. Y es di

ffcil encontrar condiciones politicas y técnicas que permitan adoptar es-

ta perspectiva.



3. Las consideraciones hechas en el punto anterior estén en la base de las re

comendaciones y acuerdos de la Segunda Reuni6n Latinoamericana de Pobla -

1

cion sobre "instrumentos para las politicas de poblacién", en la que la delega

cién costarricense desempefara un destacado papel. Se anexa a estas notas el
texto de esas recomendaciones en su parte pertinente. Dada la claridad y bre-
vedad de ese texto no parece conveniente resumirlo aquf y me limitaré a hacer

algunos comentarios:

a) Al consejo, comisién u organismo equivalente que se suglere crear se
le asignan funciones tanto de car&cter politico como de carscter ad-

ministrativo y técnico.

b) Esta diversidad de funciones tiene su expresién en las recomendacio -
nes sobre organizacién de dicho organismo y su ubicaci6n en el apara-
to del Estado. Se sugiere asf ubicarlo "a un nivel jerérquico superior”
y "a un nivel jerdrquico tal que asegure la ejecusién concertada...". Es-
ta recomendacién no es puramente légica, sino que se apoya también en la
experiencia de algunos consejos de poblacién (como el de Colombia entre
1970 y 1973) creados con anterioridad en Bucarest y que por no estar ubica -
dos a un nivel ministerial cumplieron s6lo una funcién consultiva. En al-
gunos casos se llegd a enunciar una politica de poblacién, pero no se pro
cedi6é luego a su efectiva implementacién por carecer esas comisiones de
una capacidad de decisién y de coordinacién intersectorial. Por otra par
te, para que sea posible "asegurar la integracién de las politicas de po-
blaci6n en la estrategia y en los planes de desarrollo econémico y social”
parece indispensable que este organismo disponga de una capacidad técnica

y esté funcionalmente vinculado con los 6rganos de planificacién.

c) No se pretende que este organismo coordine directamente la ejecucién

de la politica, pero si se le asigne como funcién supervisar el cum-
plimiento de las decisiones adoptadas ("Evaluar en forma periédica su a-
plicacién..."), las que se implementarfan a través de los organismos tan
to pGblicos como privados a quienes competa la realizaci6n de las polfiti
cas sectoriales involucradas. La coordinacién parece preferible ubicar-
la principalmente a nivel de la ejecucién de programas especificos, so-

bre todo si se pretende desarrollar programas integrados.




-l

d) En sintesis, de acuerdo a las recomendaciones de 1a Reunién de México,

el consejo, comisién u organismo equivalente centralizarfa las funcio
nes de formulacién, supervisién y evaluacién de una polftica intersecto -
rial de poblacién, de manera continua o periédica , la que se implementa-
rfa sectorialmente. Serfa también responsable de promover y coordinar la
produccién de los insumos necesarios para cumplir esas funciones (informg

cién estadistica, investigacién social, capacitacién de personal, etc.).

Estos planteamientos pueden servir de base para sugerir algunas ideas en

relaciébn con la situacién especifica de Costa Rica.

a) Histébricamente el desarrollo del Programa de Planificacién Familiar y

Educacién Sexual ha precedido en Costa Rica a la adopcién de una poll
tica global de poblacién integrada a la politica de desarrollo. Esta si-
tuacién se ha producido en la gran mayorfa (por no decir la totalidad) de

los pafses de América Latina.

b) El CONAPO, organismo de caricter informal, surge como un instrumento
de coordinacién entre las instituciones participantes en el programa.

Se trata en consecuencia de un organismo concebido para y adecuado a la

coordinacién del Programa Nacional de Planificacién Familiar y Educacidn

Sexual.

c) Como consecuencia de los acuerdos de Bucarest y de México se promueve

la idea de que el gobierno defina una politica global de poblacién vy
de que se constituyan con este propbésito los instrumentos institucionales
adecuados para la formulacién y ejecusién de tal politica. Se plantea co
mo una alternativa posible para ese efecto la ampliacién y oficializacién
del CONAPO. EI problema que ofrece esta alternativa es expresado por el
Profesor Joubert del IESA en su primer informe para la misién de evalua -
ci6n administrativa en los siguientes términos: "Qué pasarfa con todo lo
que representa CONAPO si el sistema actual es ampliado y oficializado a

fin de instrumentar una politica de poblacién de mayor alcance?".

d) Para discutir esta alternativa conviene establecer claramente las di-
ferencias y vinculaciones entre una polftica de poblacién y un progra

ma de planificacién familiar y educacién sexual como el de Costa Rica:



e)

i, En primer lugar el programa se justifica por sus objetivos pro-

pios (Ver "Consolidacién ,.." pag. 28), independientemente de 1a
existencia y contenido de una politica de poblacién. A este respecto
los gobiernos de América Latina ratificaron una vez mas lo estableci-

do en Bucarest: ".

.. los Estados (tienen) el deber de respetar y ase-
gurar, 'independientemente de sus objetivos demogrificos generales,el
derecho de las personas a decidir, de una manera libre, informada 'y

responsable, el nGmero y espaciamiento de sus hijos"".

ii. No compete al programa definir metas de fecundidad y crecimiento

demografico, las que deben surgir de una consideracién de largo

plazo en el marco de la estrategia general ‘de desarrollo.

iii. En una polftica de poblacién destinada a reducir el ritmo de cre

cimiento de la poblacidén un programa de planificacién familiar y
educacibén sexual juega sin duda un papel central; pero no es la Gnica
herramienta ni siempre la mas poderosa para producir un cambio signi-
ficativo en el comportamiento reproductivo, ya que no actGa sobre los
factores estructurales de la fecundidad que tienen que ver, por ejem-
plo, con la incorporacién de la mujer a la actividad econémica o con
la significacién econémica de los hijos, o con el acceso a la educa -

cién.

La oficializac}én de CONAPO no plantearfa, en principio, problemas.

En cambio su ampliacién "a fin de instrumentar una politica de pobla-

cién de mayor alcance" lo obligarfa a cumplir simulténeamente funciones

que se ubican a distinto nivel y que exigen diferentes capacidades técni-

cas u atribuciones politicas y administrativas, como son la coordinacién

del Programé de Planificacién Familiar y Educacién Sexual, por un parte,

y la formulacién, supervisién y evaluacién de una politica global de po-

blacién, por otra. El riesgo de confundir ambas funciones serfa alto, con

probable menoscabo de ambas.

f)

Retomando las recomendaciones de la Reunién de México y considerando

la experiencia acumulada por pafses como Colombia, México y Argentina,

cabe plantear una alternativa diferente, que puede tener variantes:



i. Crear un consejo interministerial de polftica demografica (esta
es la idea no su nombre) presidido por el Presidente de la Repi-

blica, quién podria delegar en el Ministro de la Presidencia.

Los ministerios representados serfan aquellos directamente invo-

lucrados en la implementacién de la politica.

-
-
-

Para asegurar la capacidad de decisién de este 6rgano polftico se
rfa conveniente que (como en la ley mexicana) el representante de
cada ministerio sea su titular o un subsecretario que &ste designe.

Por cada representante propietario se designari un suplente que debe-

rfa tener el mismo nivel administrativo o el inmediato inferior.

iv. El consejo contarfa con una secretarfa ejecutiva permanente, que
podrfa ubicarse en el Presidencia o en OFIPLAN. Esta secretarfa
serfa la responsable de organizar y coordinar el trabajo de comisio -
nes o sub-comisiones técnicas que producirfan los insumos requeridos
por el consejo para el cumplimiento de sus funciones de formulacién,

supervisién y evaluacién en forma continua o periddica.

v. Esta secretarfa deberfa ser pequefia o dindmica, apoy&ndose prin-

cipalmente en comisiones permanentes, comisiones ad hoc y consul
torias. Se tratarfa asi de utilizar de la manera mis racional los re
cursos pGblicos y privados disponibles, evitando la creacién de un en

te burocratico.

vi. La implementacién de la politica se harfa a través de las politi
cas sectoriales y de programas integrados, con coordinacién rela

tivamente auténoma a nivel de progfama.

g) En esta alternativa el actual CONAPO seguirfa siendo el comité coordi
nador del Programa de Planificacién Familiar y Educacién Sexual, inte
grando ademas la comisién técnica permanente y participando en sub-comi -
siones que correspondan a su esfera de accién. Los miembros del CONAPO
que representan a los ministerios de salud y educacién podrfan ser tam-
bién miembros del Consejo. Las universidades miembros del COMAPO podrfan

participar en una comisién coordinadora de investigaciones sociales ybio-




médicas en el campo de poblacién. La unidad de evaluacibn del Programapo
dria igualmente colaborar en tareas de evaluacién de la politica de pobla
cién,

h) La creacidn del Consejo y la fijacién de los objetivos generales de
la politica de poblacién y de los principios en que se sustenta po-

drfa ser el contenido de una ley, como ha sido sugerido por diversos miem
bros del CONAPQ.




CANEXO

(Fragmento de CONCLUSIONES Y RECOMENDACIOﬂES
de la Segunda Reunifn Latinoamericana de Po-
blacidn, México, marzo de 1975.)

€. Instrumecntos para las politicas de poblacidn

16, La Reunién rccalcé la conveniencia de pasar de las declaraciones de prin-
tipios a su aplicacidn efectiva, tanto en las rclaciones entre los paises como

en las de los\Estados. con su base soclal, formylando y ejecutando cﬁn este fin
las politicas necesarias. Desde esta berspectiva, se analizaron a continuacién
las proposiciones de cardcter normativo referentes a los instrumentos institu-",
cionales en el campo de poblacibén, tanto en el plano nacional como internacio-

- nal, y las sugerencias para la accifn.

.17.‘ Se destacé que, sin mengua de la solidaridad internacional, los paiscs

de la regidn deben ojercer su soberania, adoptando polfticas nacionales de
poblacidn, como parte integrante de sus polfticas de desarrollo econémico y
social (14).

18. Dadas las caracteristicas propias de la dindmica demogrdfica y de la natu-
raleza de sus interrclaciones con las estructuras y los procesos socioeconémicos,
esas polfticas de poblacién deberfan.formularse en una perspectiva de largo plazo
en el contexto del desarrollo econdmico y social previendo las futuras tendoen-
cios demogrdficas y adoptaédo con bastanto anticipacidn -si sc desea modi-
ficarlas- decisiones y medidas apropiadas. ngerian asimismo contemplar las

znndidas econﬁmicas y sociales que permitan no sdlo rosponder a las demandas

e




crecientes gue de ella resulten, sino también asegurar una slevasiSn real y
significativa del nivel de vida del puebla, cansiderando que ésta es la fina-
lidad pringipal de las polfticas demogréficas (13 y 14 a).)

}9. - ‘Respecto de la creacién de organismos responsables de las polfticas de
poblacién, se formulé la siguiente recomendacidn:

Considerando que en la Reuni6én Latinoamericana Preparatoria de la
Conferencia Mumdial de Poblacién, los gobiernos sostuvieron que las
politicas de poblacién deben estar vinculadas con las estrategias
del desarrollo; que el PAMP recomienda que las medidas y los programas
que se adopten con miras a producir efectos demogridficos, se integren
en los planes y programas sociales y econdmicos generales; que esta
integraci6n deberé reflejarse en los objetivos, instrumentos y
organismos de planificacién de los distintos paises; que para
alcanzar el fin antes sefalado, el PAMP sugiere que se establezca
a alto nivel en la estructura administrativa nacional, una depen-
dencia que se ocupe de los aspectos demogrédficos del desarrollo;
que tal organismo, ademids de formular la politica de poblaci6n,
deberfa tener la capacidad de aseguraf su efectiva ejecucifin por
parte de las entidades competentes y de evaluarla regularmente.

1. Se recomienda que, teniendo presente sus particulares estructuras
administrativas, los pafses de la regifn que no lo hubieren hecho‘todavia,
estudien la posibilidad de crear consejos, comisiones u otros organismos

~equivalentes que tengan la facultad de concertaé la accidén en el campo de
poblaci6n a un nivel jerdrquico superior, y que podrfan cumplir las siguientes
funciones:
, a) Formular politicas globales de poblacién integradas a las estrategias
y los planes de desarrollo econdmico y social que consideren en forma integral
los distintos componentes de la dindmica demogréfica;

b) Asegurar que la polftica adoptada sea oportunamente ejecutada por

los organismos competentes.
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c) Evaluar en forma periddica su aplicaciéq y resultados; ‘ '

d) Promover la produccifn de datos estadfsticos y de investigaciones que
sporten la base factual y cientffica para la formulacién, ejecucién y evalua- , Lo
. tién de las politicas de poblacién, y crear mecanismos de comunicacidn con fi

_los organismos productores de estadisticas y con los centros nacionales de

investigacidn;
) e) Promover y progremar la capacitacidn de personal necesario, con Y
v formacién inter-disciplinaria, tanto para la produccién de los datos y

estudios mencionados, como para la eficaz ejecucidn de los programas que
se adopten;
| f) Establecér mecanismos de comunicacién con los organismos internacionales
competentes, a fin de asegurar la mejor utilizacién de sus capacidades de
asistencia técnica y financiera.
2. Que para el cumplimiento de estas funciones, los organismos propusstos
tengan las siguientes caracteristicas:
a) Estér' integrados por representantes de los diversos organismos
nacionales involucrados en la formulacién, ejecucidn y evaluacién de la
.. . politicé de poblacidn;
. b) Estar funcionalmente vinculados con los cuerpos de decisidn polftica,
| con el objeto de asegurar la integracidn de las politicas de poblacién en la
estrategia y los planes de desarrollo econémico y social; . |
c) Estar ubicados a un nivel jerdrguico tal, gue asegure la ejecucién con-
« certada por parte de los rganismos competentaé de las decisiones adoptadas.
' 3. Gue los pafses gue ya han cr.'eado Consejos, Comisionas de Poblaéidn .
otros organismos equivalentes, exan"aira;sn BU bBebrusbyre ¥y Furgippamiento, tgnj;.,n_dg
en cuenta las consideraciones precedentes vy, si fuera el caso, adopten las

medidas necesarias para dotarlos de una estructura institucional y de recursos

que les permitan cumplir efectivamente con los objetivos indicados.

I —
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4, Qua les &rdARismos internacionales sampetentes, y en particular
la CEFAL, 81 ILFEB y el CELADE, desarrollen su ompacidad pare prester
. @sistencia técnica en la constitucién y operacidn de los organismos propusstos,
cpﬁpediendp atencidn preferents:
‘ a) Al desarrollo de metodologfas que posibiliten la incorporacién de

las variables demogréficas al andlisis y a la planificacién econdmica y social;

asf como & la formulacién y evaluacidn de politicas de poblacidn;
. - b) A la capacitacién, a alto nivel, de perscnal nacional que pueda

~incorporarse a los diversos organismos, asegurando su efectivo funcionamiento

.T,«:. .y continuidad.,
| 5. Que los organismos internacionales tomen en cuenta la resoclucidén
3344(XXIX) de la Asamblea General. f
/ 6. Que los organismos financieros, y en particular UNFFA, otorguen g
prioridad A la asignacién de recursos pafa asegurar una adecuada asistencia ~ \ ;

financiera a fin de alcanzar los propésitoa'énunciados.
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