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I." INTRODUGGION

En las péginas que 51guen, ge infenta presentar algunas consideraciones
destinadas a elaborar clertos elementos que podrfen configurar un merco de refe-
rencia adeeuado pera el andlisis politico de las politicas de poblacién. Dstos
"elementos se ordenan. en un eje que constituye el .objetivo central del trabajo y
que se orlenta a asentar las bases de unas perspectiva. especifica de andlisis que
'Apuede ser ﬁtll para abordar el problema de las relaciones entre las politicas de
poblacién, el proceso politico que las produce y la estructura de poder al cual
éste corresponde. Los obstdculos tebricos .y empiricos de este problema, a los
cuales nos referiremos repetidamente a lo largo de estas péginas, no nece31tan
ser enfatlzados rara camprender, desde la partlda, ‘que“el tema es altamente com-

plejo y vasto en sus implicaciones.

La necesidad de una perspectiva que permita este tipo de andlisis surge,
inevitablemente, cuando los datos cuantitativos de las relaciones denogréficas
se interpretan como un sistema abierto a las influencias de procesos y estruc-
turas soclales que intervienen entre las variables demogréficas y que configuran\
el comportamiento global de un grupo. Desde el punto de vista del andlisis poli-

tico, esto significa que la dindmica demogréfica queda invariablemente en el marco

de las acciones y los proyectos que repercutan en los comportamientos de la pobla-

‘ cibn y en sus condiciones reales de existencia.

Este documento no pretende abarcar todas las implicaciones que acarrea seme-
jante apertura de las variables demogrédficas (temafic, crecimiento, distribucién)
y las funciones demograficas clésicas (fecundidad, mortalidad y migracién como
determinantes de tales variables) al andlisis macrosocial de la accidn politica
y, por ende, de las politicas. Tanto la elaboracién tebrica como la acumulacién
~de estudios empiricos de las ciencias sociales directamente relacionadas con este
tema, son conocidamente poco precisas y escasas, de ahi el cardcter inevitable-
mente tentativo y provisorio en la configuracién de un marco de referencia que
' sirva para responder al problema. Este mismo hecho induoé a plantear ciertas
reflexiones con parsimonia en cuanto al vuelo de imaginacién sociolégica que
puede emprenderse para el tratamiento de un tema que pareciera prestarse péra
relacionar todo con todo ¥ que, como resultado, puede no traducirse en problemas-

de investigacién de proporciones investigables.
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En efecto; la interpretacidén de la dindmica demogrifica en el combtexto de
las relaciones de poder, contexto que es el nudo central en el estudio de los
procesos y estructuras politicas, si no es acotada con alguna especificidad, puede
derivar hacia cuestiones teéricas‘y empiricas de indudable pertinencia para el N
endlisis de determinados procesos politicos, pero de relevencia le jana para las
politicas demogrificas o para_loé contenidos demogrdficos de las politicas socia-
les, por las indudables mediaciones que existen entre los fenémends politicos y
demogrédficos. Ias reflexiones que siguen en el curso de este trabajq y las orien-
taciones de andlisis que en ellas se contienen, se han elaborado, en la medida
de lo posible, remitiéndose explicifamente a la observacibén precedente para no
perder de vista el objetivo de este documento que, como se dijo mds arriba, no
es otro que contribuir con algunos elementos para un marco de referencia adecuado
al anélisis_politico de las politicas de poblacién. '




II. EL SENTIDO DE TA RETACION ENTRT FENQUENCS
: POLITICOS Y DEMOGRAFICOS

1. - Consideraciones prellminares

Un aspecto que, por las implicaciones tedricas y précticas que de’ él derivan,
reviste un 1nterés especial para el tratamiento del tema, es el que incide en el
sentido de la relacidén que es necesario establecer. entre los fenbmenos politicos
y la dinémica de poblacién.

; Uha somera revisién de la literatura muestra que el intento de reiacionar

en alguna forma ciertas variebles y funciones demogréficas tales como tamafio de
la poblacidén y tasa de crecimiento, ha estado presente desde aﬁtiguo en la refle-
" xién mecrosocial. 'Pbr ejemplo, autores como Organski (1972) y Mukerjee (1941)
intentaron establecer relaciones entre fendmenos politicos y'demogféficos para
responder a la interr@gante acerca de las consecuencias}que tenian sobre el poder
del Estado, en pérticular'en las relaciones internacionales, clertas caracteris-
ticas netameﬁte demogridficas de la poblacién. E1 priméro de loé autores citados
revisé la relacién entre el tamafioc de la poblacién y el poder del Estado y llegé
a propdner que éste ltimo es wna funcidn de la poblacidn efectiva (témino més

o menos equivalente a la poblacién econémioaménte‘aétiva) Mukerjee, por su parte,
"indagb acerca de las causas que &1 denomina "demogenéticas" de los conflictos
internacionales y, en particular, en las politicas agresivas y- expansionistas de

' las naciones en el perfodo posterior a la Primera Guerra Mundial, intentando ang-
1izar la incidencie de los factores demogréficos en la politica internacional de

* los Estados..

Desde otro punto de vista que se orienta a una definicién méé disciplinaria
de las releciones entre demografia Yy politica, un clentiste politico como Weiner,
en un artieulo que no deja de ser polémico ¥y dlscutible (Mac Coy, 1973), acuila el
término "demografia politica" para referirse al estudio del tamafio, composiclén ¥y
distribucién de la poblacién en relacién al gobierno y a la politica (Weiner 1971).
Para este Gltimo autor la demqgrafia politlca como campo dlsciplinario de andlidis
tiene que ver con: ..

a) Ias consecuencias politicas de los cambios demogréficos y especialmente

los efeotos de tales cambios en las demandas que se plantean(a los

A
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- gobiernos en la eficacia de su accidn, en la interaccién politica de los

grupos sociales y en la distribucién del poder;

b) El estudio de los determimantes politicos del cambio poblacional, parti-
cularmente las causas polificés del movimiento de las personas; y

¢) El estudio de las politicas piblicas y su impacto en el tamafio, composi-
- eién y distribucibén de la poblacién.

Si bien es cierto que, en principio, el conjunto de los tres aspectos mencio-
nados por Weiner muestra relaciones de dependencia mutua entre variables dempgré; . .
ficas y poiiticas, el desarrollo del articulo no parece dejar dudas én cuanto al
hecho de que el énfasis fundamental de la argumentacién y por ende, elfcampo
concreto de estudio que alli se propone, se refiere al primero de los tres é.spec-
tos sefialados. Lo que resulta de tal definicién del campo, es fundamentalmente
un tipo de andlisis en el cual el problema central estd en el estudio de los
efectos politicos de cambios demogréfiéos, vale decir, el sentido predominante
de la relacién va desde las variables demogréficas tratadas como independientes,
hacia las variables politicas tratadas como dependientes. '

_ Estos autores, citados a tftulo meremente ilustrativo, se insériben en una
modalidad general de~aproxiﬁacidn al estudio de las rel aciones entre fenémenos
politicos y demogréficosVcaracterizada por el intento de explicar aquellos como
dependientes de variables demogrdficas. En su forma légica més general, esta
_aproximacién define el poder (y los fenbmenos politicos que de &1 se derivan)
como fendmeno que ha de ser explicado y los fenémenos~demogréficos (tamafio, creci-
miento, distribucién de la poblacién) camo fendmenos que explican a los anteriores
-0 -a algunos de ellos. | ' |

P

Esta caracterizacién fbrﬁalxpuedefser‘un tanto extrema y simplista en la
meaida en que no se refiere a las calificaciones de inpérdependencia gue, €n mayor
o menor grado, se hacén con frecuencia al abordar relaciones‘entre estos dos tipos
de fenémenos pero no lo es en la medida en que plantea el problema de manera tal
que el peso fundamental del andlisis descansa en alguna relacién de causalidad mis
o menos explicita, que va desde las variables demogrdficas hacia las variables
politicas. En tal sentido, constituye una forma posibie de abordar los problemas

que surgen a2l intentar vincular fendmenos demogréficos con procesos y estructuras
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politicas, que no ha estado ausente en estudlos dlrigidos a observar esta vincu-
lacidn en el contexto latinoamericano.

Por el contrario, esta aproxnmacién metodoléglca genérica se puede constatar
en una serie de trabajos que tratan de interpretar los efectos politicos de la
‘migracién rural-urbana en diversos paises del continente. '

R Eféetos;politicos de fenémenoé demngréficos: los estudios de
migracidn e inestabilidad politica en América Latina

La envergadura de los procesos migratorios internos puesta de relieve y
cusntificada reiteradamente en los diagnésticos de la realidad latinoamericana,
publicados en las Gltimas dos décadas se presta para generar preguntas acerce de
los “desequilibrios“ que-estawtransfe:enoia masiva de poblacidén tiene en los

' centros urbanos, particularmente en ;a in@egracidn politica de las ciudades. Ia
magaitud cuantitative del fendmeno ha actuado, en estos trabajos de investigacién,
como . estimulo poderoso para intentar analizar cuales podrian o pueden ser sus
efectos en los puntos de ¢oncentracién del fenémeno, en este.caso los centros
wbanos receptores de las corrientes migratorlas vy especificamente las ciudades

| metropolitanas. El rango de problemas de inyestlgacidn suscitado en tormo a los
~ efectos de las migraciones internas es amplisimo. ‘Asi lo ilustran algunos ‘estudios
que las han analizado comsiderando aspeéfbs tales como los factores de expulsién

¥ de atraccién de las corrientes migratorias o los diferenciales demogréficos y -

. sociales entre poblacién no-migrante y. migrante. Otros investigadores han estu-
diado la insercién del migrante en la estructura ocupacional urbena, su movilidad
en la estratificacién socisl de las cludades y la gelectividad del fenémeno migra-
torio. Dentro de esta vasta acumulacldn de estudios, interesa. destacar, para los

propbsitos del presente trabaao, aquellos que explicitamente han tratado de intro-

~ ducir elementos de anélisis del comportamiento politico de los migrantes urbanos.

Se trata de estudios relativamente recientes que comparten, en general,
‘modo’ de aproxnmaolén al problema que podria caracterizarse como un intento de
‘exdminar los efectos de un fenémeno demogréfico como la migracién, en el comporta-

. miento politico de los migrantes ¥y-a través de éste, en el sistema politico urbano.
Bste fodo -de aproximacién se halla. representado por autores como Pye (1965),

© Gornelius (1969), Nelson (1969—1970), Cllnton (1972), Alschuller (1972) y Portes
(1972)
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E]l marco de referencia general de estos autores recibe, en mayor o menor
grado, la influencia de los teéricos de la sociedad de masas y de la escuela de
socidlogia urbana de Chicago, y se desarrolla, por lo tanto, en uma perspectiva
que otorga un tratamiento destacado a procesos y camblos psico~-sociales en rela-
¢ién con'procesos socio-~ecolbgicos. De aqui puede despreﬁderse la importancia
qﬁe adquiere, para la 1l6gica interna de esta perspectiva, el proceso de urbani-
zacién acelerada y de migracién masiva en América Iatina, como caso o instancia
de prueba de las hipéteéis gue se generan en el marco de‘referencia tebrico que

inspira y orienta a estos investigadores.

Ios estudios sefinlados, para decirlo una vez mAs, representan wna forma de
tratamiento analitico en la que los fenémenos demogrificos son considerados como
variable "independiente" y los fenémenos politicos como variable "dependiente'.
El balance que puede hacerse de ellos es, en general, poco promisorio para nuestro
tema por varias razones que vale la pena resumir para tenerlas presente en el
desarrollo posterior del presente trabajo. Para ser justos en la apreciacidén del
tratamiento que descensa en esta relacién de dependencia-independencia, es rece-
sario reconocer que tal vez una bfisqueda mds minuciosa pueda mostrar le existencia
de estudios que hayan.tamado en cuenta otras variables del sistema de relaciones
demogrdficas como fecundidad o mortalidad, tratadas en relacién de independencis
con respecto a variables‘politicas. Los estudios revisados se refieren consis-
tentemente a las corrientes migratorias, lo cual puede tomarse en cuenta como
indicacién de lo extraordinariamente diffcil que resulta extender este tratamiente
a otras variables demogrdficas y como indicacién, a la vez, del esfuerzo conside-
rable de imaginacibén sociolégica que se requeriria para ligar fendmenos politicos
como dependientes de otros fenfmenos demograificos. - )

Hecha esta éalvedad, puede resumirse larapieciacién acerca de los resultados

a que han llegado tales iﬁvestigaciones; enylos siguientes puntos:

1.  Como bien han sefialado algunos‘estudiosos del tema, como Soares (1973), el ‘
nivel de andlisis en que trabajan‘quieneé han hecho uso de esta aproximacién, se

haila en el plano del comportamiento individual. Bésicamenxe esta clrcunstancia

se produce porgue los conceptos de deprivacién relativa, frustracién, anomia, |
expectativas y otros similares ufilizados rara caracterizar ls situacién hipoté-

. ticamente tipica del migrante, conducen a ciertos andlisis que se sitlian en este
nivel. Ia respuesta del individuo aparece tratado como un mecanismo compensatorio
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de los desajustes psicowsocisles, que puede manifestarse tanto en un comporta-
miento abierto como en una predisposic:.én a agsumlr cier'bas actitudes segxin 1a
percepclén que tiene de su propia existencia. - '

Una de las dificultades més serias que afecta a los endlisis que tomen esta.
orientacién, es el problema de pasar del plano dél comportamiento individual, a
niveles en que el comportamiento asume formas de adeidn que mo pueden ser aprehen~
didos por e"jtﬁrapoiacién’de conceptos que funcidnan relativamente bien eri el nivel
del cdportamiento individuél, pero que no resultan del todo adecuados cuando el
andlisis se sitfa en el nivel del comport‘éﬁie'nto colectivo en los grupos sociales.
Bn relacién con la migracién, Singer ha desarrollado la nocién de "flujo migre~
torio" precisamente como altemtiva'ebneeptual que permite analizar este fenémenc
no como un agregado de decisiones individuales sino como un movimiento espac::.al

de un grupo social (Singer, 1973). - S

2. El1 niaterial empirico que es util,iZado en estos estudlos, tiende a estar muy
desigualmente distribuido en cuanto & las variables o conjintos de variables que
se refieren a los diversos’ términos: del problema Desde’ 1uego, debe hacerse pre-
sente que en su mayor parte, este materia.l mroviene de fuentes e instrumentos que
producen datos relativamente abundantes ¥ confiables para analizar aspectos socio-—
econémicos del migramte, pero insuficientes enduanto a los aspectos politicos del
compor‘tamiento de ‘estos indi’vilduofs. En la mayoria de los casos, los datos proviensn
de investigaciones que fueron disefindas para andlisis en los que el examen de las
variables polfticas no-estd dentro de la definieibn del problema del investigador

0 8610 lo estd en forma tangencial o secundaria, Debe recénocerse ,' sin embargo,
que dicha limitacién es de-%ordinar:lla'écﬁrrencia””en el trabajo de anflisis de mate-
 riales empiricos ‘secundarios; en los que frecuentemente el investigador debe recom-;

poner y reelaborar la informacién para adecuarla mejor a su:problema. Este condi-
cionamiento impuesto por 1a natura.leza de los da'bos tiene una incidencia que va
nés alld de esta limitacién genérica del ané.lisis secu.ndario, por cuanto tiende

a agrav'ar 1a d:l.flcultad teérica ya senalada en cuanto a la ligazén de los niveles )
de ané,lisis, que se presenta en los estudlos represen‘tativos de este modo de ‘

aproxmacién a nuestro problema. a

C‘Cnsi‘d'e_‘rando ‘estas observaciones tendientes a ‘califiear el esfuerzo de inves-
tigacidn que 'requieren estos estudios, conviene volver al punto de la desigual
distribucibn del material empirico en cuanto al trétamiento de los diversos
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términos del problema. ILo primero que salta a la vista de un observador atento,

es el contraste marcado que se nota entre la nasa de informacidn con la cual se
caracteriza el agregado de la poblacién migrante, y los factores psico~sociales
gue se especifican en el individuo migrante que evalia de alguna manera (positiva :
o negativa) su propia condicién migratoria. -

Una parte del problema, aparece, ‘por as{ decirlo, pmfusamente informada por

los datos con respecto a la otra parte del problema. En efecto, el componente .
politico del problema (efectos gque la masa de poblacién migrante produce en el
gistema politico urbano), tiene un tratamiento comparativamente pobré. Sabemos .

mucho més acerca de la migracibn, los Pactores socio-econémicos asociados con la
decisién de migrar, las motivaciones del migrante, las caracteristicas demogrdficas
de los migremtes, la selectividad y la gradualidad del fendmeno migratorio, que
acerca del comportamiento politico del migrante y su insercién en la estructura
politica urbana.

3. Ias dos apreciasciones anteriores que se refieren a los problemas tedricos y
empiricos méds caracteri{sticos de estos estudios, sirven para explicar el estado

en que se encuentra la investigacién de los efectos politicos de un fenémeno demo~
grifico cdmo es la migracién. Segin la‘comprobaciéﬁ hecha por los propios autores
que han trabajado en eéta‘perspectiva, la evidencia empirica que han tomado en
 cuenta reiteradamente refuta las hipétesis acerca del comportamiento politico de
los migrantes que se derivan del marco de referencia psico-social que orienta esta
perspectiva de andlisis. En general, todas esas hipétesis suponen camo efecto
conductual de la situacién del migrante un comportemiento politicamente radicali-
kzado que se manifestar{a en acciones de protesta y en una relativa predisposicién
a la violencia politlca, qua consecuencia. agregada seria la inestabilidad del
sistema politico urbano. T : ; ‘ ' a

Tebricamente el nexo entre migracién y radicalismo en esta hipétesis se esta-
blece, como hemos visto; en términos de frustracidn, oonceptO‘con el cual se apunta
tanto al conjunto de condiciones que caracterizarian al migrante, como al mecanismo
psicolégico que desata el comportaﬁiento compensatorio de rechazo y protesta, en
suma, el radicalismo politico. Siendo éste el nudo de la relacidén dindmice emtre
situacién y comportamiento, la no verificacién empirica de la hipétesis conduce a

los autores que se han comentado, a reformular la relacidén prevista intentanto

establecer grados de frustracién, es decir, buscando una escala de intensidad en
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esta variable que conecta migracién con radicalismo y que permitirfa especificar
un "umbral" de frustracién més abajo del cual no ge produciria el comportamiento

previsto por la hipbtesis. Cuando la falta de comprobacién empirica de esta’hipé-

tesis revierte sobre el marco tebrico que la orienta y se llega a reexaminar el
nexo que coneeta migracién con comportamiento poiitico, refinando la nociébn de
frustracién en términos de su intensidad para llegar a la nocibn de umbral, se
abren dos rosibilidades analiticas. | ' |

La primera consiste bésicamente en revisar la cuestién operacional de esta-
blecer una medicidn adecuada del nivel de frustracién, asunto que traslada el pro-
blema tedrico a un plano eminentemente empirico, sin un replanteo propiamente '

tebrico. En resumen, esto significa que las nuevas interrogentes no se dirigen a
la revisidén critica del marco tedrico sino a la revisién de 1la operacionalizacién
vy la medicién de una variable que no cambia fﬁndamentalmente su status tebrico.
Diversos problemas afectan a esta posibilidad analitica desde el punto de vista
de la légica del andlisis, que estarfa demds reitérar en detalle en esta oportu-
nidad. Interesa destacar, sin embargo, uno de tales problemas que es la procli-
vidad, inducida por la falta de cuestionamiento cyitico ¢e las teorias, de trans-
formar la relacibn hipotética (a partir de cierto nivel de frustracidén se produée :
radicalismo politico) en presupuesto tedrico (el radicalismo politieo supone un
alto nivel de frustracidn). |

La segunda posibilidad consiste en revisar la nocién de frustracién ya no
desde el punto de vista de la.medicién empirica de sus niveles posibles, sino desde
el punto de vista de los factores que la producen. Por cierto esta revisién lleva
a una pregunta fiecil de formular péro gque no tiene una respuesta igualmente fdcil,
porgue obliga a un replanteo critico del maico tedrico utilizado. Situdndose toda-
via dentro de la propia légica de la perspectiva de andlisis en la cual el fenbmeno
comportamiento politico de los migrantes es tratado como variable dependiente del
fendbmeno demogréfico migracidn, podria‘darse por superadas esta interrogante si

hubiera una relacidn directa y univoca entre migracién y frustracién, de modo tal
que el hecho de la migracién explicase estadisticamente la frustracién del migrante,
lo que la propia evidencia empirica manejada por estos estudios refuta. No siendo
sostenible la asociacién indicada, no queda otra salida que introducir otros ele-

men tos que pudieran dar cuenta de la variable frustracibn, pero que terminan por

- sacar el andlisis del plano psico-social individual y lo lleva a otros niveles
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‘ fipiéémente més macro*SOdialesé Una'primera expresiéh, un tanto t{mida de esta

' sallda del anélisis, se- exprese por la inclusién de ciertos procesos que 51rven ‘
o para conflgurar el. contexto 800131 gus rodea al-individuo migrante. Aqui suele
'haoerse referencia a situaciones que .tienen un carécter marcadsmente estructural
| (mapginaliz3016n, pobreza)~y,a procesos queviguabmente,tienen ese_carépter (urba~

nizacién, industrializacién, movilizacién politica, institucionalizacién). Intro-

ducida la nocién de contexto social deben incluirse, como parﬁé integranﬁgyde ese .

contexto, las relaciones de poder y las caracteristicas politicas que concurren a

definirlo, pues no.hay razén vdlida para incluir selectivamente algunos aspeotos

de ese'contexto y no otros. -ﬂo hay razén vdlida entonces para excluir fenémenos
politlaos, en particular la uhicaclén que el individuo tiene en la estructura de
poder en razén del grupo a que pertenece y por lo tanto, su comportamiento poli-
tico, como elemento que condiciona el nivel de frustracién de ese mismo individuo.

A estas alturas, el concepto de frustracién casi necesariamente se relativiza en
Atérmindskestructurales. gon ello ocurre que la relacidn de dependencia de la
. variable politica (camporfamiento radical de protesta) con respecto a la variable
.’demqgréfioa migragién, que caracteriza inicialmente a esta orientacidn analitica,‘
\_sé.hace en el mejor de los casos dudosa y, por lo tanto, dificil de mantener.

Otra salida més explicita del plano. psico-social consiste en alterar dlrecta--
meénte la relaclén de dependencla entre las vardables, asumlendo que el proceso
migratorio mismo es dependiente de la situacién del migrante en la estxuctura de
e poder. Es, en cierta manera, la altermativa propuesta por Soares que llevaria a
replantear dréstlcamente esta perspectiva rde: anéllsis, por una linea que parece
.més pramisorla.en cuanto lleva necesariamente 4]l examen de las relaciones de domi-
.. nacitn tratadas como el eje central del andlisis. 3'Con este tratamieiito, el fenb-
‘fmeno demogréfico de 1a magracidn aparece sustantivamente reformilado como una mani-
afestacién espacial y temporal del’ funcionamiento: concreto de'la ‘éstructura poli-
’tica tanto en sus niveles 1ooales como nacionales, reglonales e 1nternacionalel,

: segﬁn sea el tipo de migraclén que se analiza._ s

'Todo este recorrido, sin embargo; lleva a uné distancia considerableldel

: punto ‘en que noxmelmente han. partido lasg investlgaciones representativas de la
orlentacién que, hasta el momento, ha parecido prevalecer en los- estudios empiricos
qne intentan 1igar migraclén con comportamlento politlco. La veta que se abre con -

un replanteo critico del marco de referencia de tales estudios, es rlca en
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posibilidades para un anéllsis politico de fendmenos - demogrﬁficos que, como tal,
debe cenﬁrarse, debe . Pavorecer, si se prefierey les. relaciones de aominacién como
parte 1nd1spensable del anéllsis. N ‘

El balance de los estudios sobre el efecto politlco de fendmenos‘demogréficos
no debe llevar a la conclusidn - de que necesar;amente esta orientacién deba abando~
narse.. Ls Justo reconocer que queda mucho trabajo Jpor realizar, aﬁn sin salir de
esa perspectiva, para mejorar: la calidad de 1a inibrmacién acerca de la variable
politica del problema, que es empiricamente preearia comparada con la que ‘se
dispone pera la variable demogréfica (1a migracién) Igualmente queda por’ delante
un trabajo de conoeptualizacién, que es reconooidamente .complejo, en cuanto a la
precisién del radicalismo politico y ‘én cuanto al tratamiento del contexto sooial
del migrante.- e

~ sin embargo, no se puede evitar tener lé“iﬁbfééi6h¢deVQué esta orientacién

kanalitica ¥ las tareas de investlgacién que ella deja ablprtas, configuran un
problema que puede ser mejor tratado despgés de realizar un andlisis que revierte
los. términos .de dependenoia de las variables, ¥ que se oraenta a responder pregun—
tas acerca del efeocto demogréfico ae 1a estructura politica. En suma, la propo-
sicién que surge de esta evaluac16n, es que hay una tarea previa y que, por des-
gracla, aparece escasamente tratada en las investlgacionss qua, de una u otra
manera, intentan expresamente introducir el andlisis politico de los fendmenos
demogréficos. En otras palabras, parece pertinente preguntarse hasta ddnde y en
qué momento procede el endlisis de los procesos y estructuras politicas como
. respuesta a presiones demogréficas (en el caso que tratemos éstas se refieren a
la migrabi6n), y hasta dénde y en qué momento procede el andlisis de esos procesos
y estructuras en cuanto generan o condicionan, en su conjunto, aspectos determi-
nados de esa dinfmica. ' '

Esta tarea previa que consiste en invertir los términos de dependencia de
las variables hace necesario interpretar las migraciones como un fenémeno que es
condicionado por fehémenos politicos. Dentro de éstos, adquieren una especial
‘relevancia las politicas pﬁblicaa que emanan de los centros nacionales, regionales
¥y locales, entendidas como proceso que permanentemente afeota, en distinta formm,
las condiciones de vida de los diversos grupos o categorias sociales que migran.
En esta perspectiva 1o que se necesita es, en'otras palabras, generar hipétesis

que permitan abordar el estudio de este fendmeno demogrédfico en funcidn del efecto
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diferencial de las politicas.que concretamente alteran el cuadro de situaciones,
capacidades ¥y oportunidades de los grupos sociales que colectivamente se desplazan
en el espacio de uma sociedad dada en un tiempo dado. Esta perspectiva es apll-
cable, en princlplo, al tratamiento de las demds variables que componen la ratriz
de’ relaciones damogréficas (fecundldad, mortalidad, tamafio y estructura de la
poblacién) ' Sln embargo, el trataniento de 1z relacién de dependencia de estas
variables respecto a las politicas ptblicas, llevaria a extender excesivamente
este trabajo. Lo que se ha querido destacar en esta. oportunidad es una posible
aproxlmacidn analitica cuya estructura 1légica es, bdsicamente, la misma para todas
las variables demog“éflcas. El que estas piginas se hayan referido de manera
especifica al examsn de estudios que tratan la variable migracién no excluye lo
anterior y obedece, simplemente, al hedhode que el andlisis de este fendmeno ha

llevado a diversos investigadores a plantear explicitamente la dimensién 0-los

factores politicos que pueden. asociarse al desplazamlento espaclal de la poblacio“.'

‘ En suma, si el resultado del presente examen de los estudios comentados lleva
a replantear el sentido de la relacién entre fenémenos demogréficos y politicos,
la nocidén de politicas piblicas adquiere una relevancia crucial en cualquier ‘marco

de referencia que pueda ser dtil para interpretar esa relacién.

I
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‘III. EL ANALISIS POLITICO DE IAS POLITIGAS PUEEJCAS

1,  la nocién a? polftloas como proceso

, Invarlablemente la nocidn de politicas se refiere a un programs de accidén o
a la accién misma de un individuo, grupo o gobierno en relacién-a uno o varios
problemas. Ilas politicas, cualquiera seh el catdoter especifico de su contenido,
son opciones que, en unh momento dado, se deciden para resolver problemas, o en
otras palabras, comb*medio de'superar situaciones que un sujeto se las representa
como obstdoulo para lograr determinados fines. En'términds generales &l andlisis
de las politicas aun cuando se refiera a una o més politives de contenido especi-
fico (por ejemplo la ﬁolitica econémica, la politica:agraria ¢-la politica de
poblacién)’, no puede sustraerse a las interrogantes acerca del contexto politico
en el cual ellas se producen. S5i bien es cierto que en algunas escuelas de
ciencia politica comtemporénea el estudio de los procesos de toma de. decisién se
encuentra altamente formalizado, de modo que le reconstruocién de secuencias o
cadenas de decisiones pasadas y el anélisis de probabilldad de decisiones futuras
pasa a ser un problema tipico de técnica de investigacién, parece conveniente
senalar que estos anélisis son muy llmltados respecto al tratamiento de ese cone-
texto. El conjunto de dec151ones que técnicamente configuran una politlca no
ocurren nunca en el vacio. Por él contrar1o, suponiendo que ese contexto no es
mds ni menos que una forma de la organizacidén social del poder, resulta que cada
_politica de esa organizacién y atn mds, todas igs,aeéiones politicas qﬁe alld se

producen, no son sino momentos de un proceso politico més amplio.

Muchas veces ocurre que, en la realizaoién de 1nvestigaciones sobre politlcas,
. las cuestiones sustantlvas implicadas por el anélisis contextual, tienden a quedar

oscurecidas cuando los esfuerzos se dirigen eminentemente a generar proposiciones

';.acerca de qué es y ebmo debe entenderse una politica pﬁblica. Bsto es partlcularh
mente notorio en el debate recurrente que aparece en relacién con los, "contenidos"

:de las politlcas.

' Tempoco se aclaran las implicacicnes sustantivis, cuands las politicas son
tratadas como productos finales de un sibtema politico & través de los cuales ese

sistema procesa ciertas demandas o insumos politicos. fLas politicas ocurren en un

contexto permanentemente -cambiante de capacidades relativas que, con mayor o menor .
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éxito, son utilizadas por los- grupos y fuerzas sociales participantes del sistema.
En un sentido preciso pero amplio a la vez, las politicas son un proceso politico
en constante dinamismo. y no se presten para ser analizadas como productos en los

cuales culmina la funcién“broceéadora de demandas del sistema politico.

Este trabajo pretende situarse mds en las implicaciones de poder de las poli-
ticas entendidas como un proceso politico, Dichas implicaciones se producen res-
pecto de cualquier polifica porque surgen de la relacién que ésta guarda con la
estructura de poder en la cual se da y con las bases sobre las cﬁales tal estrue-
tura ‘se sustenta. En las piginas que siguen se intenta anteponer a la discusién
sobre los contenidos de las politicas y sobre qué es y qué no es una politica de

poblacién, una discusién previa y que apunta a la relacién analitica posible de

establecer entre una politica y el contexto de poder en el cual se da.

Una politica es un tipo de actividad que se desarrolla en el marco de una
organizacién social del poder y que estéd formalmente destinada a orientar acciones
_ futuras de esa misma organizacidn. Como tal, ella es un proceso en el tiempo y
munca un producto final. En ese mismo séntido, toda organizacién produce constan-
temente politicas. Genéricamente la nocién de politicas puede, entonces, apli-
carse al andlisis de cualquier opganizacién Que, genéricamente también, puede

entenderse como una estructura identificable de relaciones de poder.

’ Esbecificamente, gin embargo,ila nocién de politicas estard referida en este
trabajo a la organizacién politicé del Estado como institucién capaz de monopolizar
el uso de 1la coéCcién f{sica como recurso de poder propib y continuo. De acuerdo
a ello, y en términos estrictos,-lo que entenderemos bajo el concepto de politicas

son acciones colectivas concertadas que cuentan con el aparato institucionalizado

del Estado como instrumento indispensable para desarrollarse. En esﬁa definicién
puede llamar la atencién el hecho de que no se incluya taxativamente la nocién de
gobierno que, nbrmalmente,_aparece en diversas definiciones como elementé consti-
tutivo de las politicas. Ello se debe al hecho de que, entendidas éstas ltimas
como un proceso politico, el rol del gobierno en la formulacién e implementacién

de politicas adquiere una importancia que es relativa segin sea su ubicacién dentro
del- resto de los elementos que conforman dicho procese. De agui resulta que la
accibn gubernamental con que se formula ¢ implementa una politica, no es més ni
menos que el momento en que el contenido de la politica se hace formalmente expli-

cito, hecho que tiene la mayor significacién politica por cuanto ordena o reordena

o
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vosiciones y relsciones de-fuerzas en ia'érénaupolitica.“La formalizacién de la
politica por“accién'dél“gdbiérners el'ﬁcmento‘en‘qué las politicas pasan a ser
representadas para cada’ actor como Una causa anticlpada de aociones por venir que

afectan 1a viabilidad de un estado de cosas m4s O menos 1nmeduato, que ‘cada grupo
y fuerza politlca define segin las particulares relaciones que tiene con el resto.

Ia accién del gobierno convieérte acéiones olitlcas recedentes en
cag y,‘con ello, cambia la distribucidn de capacldades que se de en la estructura
'politlea y en 1a organlzacidn del Estado. En otras palabras, 1a politica pﬁbllca

pesa entonces a ser un recurso de poder que aumenta relativamente la capacldad

politlca de algunos ﬂrupos y fuerzas Yy d:sminuye 1la de otros. Por lo mlsmo, la
politloa pﬁblica no debe separarse de su contexto porque, en realﬂdad, forma parte
de ese contexto y de 1as estructuras y procesos que lo conforman.

Ia interpretacién de’ la dinéﬁiéaVde'ihteraodién‘entré prodescs y estructuras
politicas es, en réalidad, el problema tedrico y metodolégico bdsico en la cons—
truceién de un marco de referencia que permite abordar el andlisis de las poli-
ticas péblicas como parte inseparesble del contexto de poder en que se dan.” - Ia’
relacidn que se pueda establecer entre estructuras politicas vy politivas de pcbla-
cién como objeto de 1nvest1gac16n, no es més ‘que un caso especial de 1a re1a016n _
general entre los fenbmenos estructurales del poder y los procesos politicos que,w

histéricamente, se concretan para sociedades determinadas.

2. El mareo\estructural del poder

A~ Algunos squestos_z_problemas 1n1~1ales

Los Supue°tOS en gue se fundamenta la aproxlmacién més global al anélisis de
la estructura politica pueden sintetlzarse en las s1guientes proposiciones '

a) oda 3001edad esté constltuida, en cada momento hlstérico de suw desarrollo,

como una estructura de relaclones aeé’ dominacién.

b) Ia distribucidn del poder es discontinua en el'sentido de que el poder no

se ordena por graduaciones en un continuo, sino que a lo 1argo de algin

eje que discrimina entre la posesiédn de poder y la carencia de 8l. Asi

el andlisis de la distribucién del poder requlere identificar las brechas
que separan a quienes dominan, de qulenes gon dominados al interlor de una"
estructura politica: o ' ST o
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.c) En la medida en que la distribucién del poder se aplica a colegtivos
sociales capaces de accidn concertada y a los individuos sélo como mieme
'bros de tales éolectivos,"la\apropiacién (y por contrapartida la expro-
piacién) de recurszos de poder que proviene de la situacidn que cada colec~
‘tivo tiene en la estructura social, es el pardmetro fundamental de la

forma que asume esa distribucién en cada momento.

Es un hecho suficientemente conocido el problema que representa la cample-
jidad tedrica y empirica que existe para ligar el polo estructural del poder con
el polo coyuntural de las decigsiones politicas que se expresan en politicas plbli-
cas. Cabe observar, desde luego, que este es un problema que tiene implicanoias‘
tebdricas de ordimaria ocurrencia en todos aquellos andlisis de ciencias sociales
que se mueven en el doble plano de las interrelaciones entre proposiciones estruc-
turales ¥ coyﬁnturales. Métodolégicamente, esta complejidad anotada a propdsito
del tema de este trabajo, tiene implicancias también recurrentes en los instru-
mentds con que se intenta interrelacionar andlisis discrénicos con andlisis

sinerdnicos.

Una segunda observacién a propésito de la posible ligazér de los dos polos
del tema, consiste en reconocer que esta complejidad proviene de la diversidad de

niveles, planocs o instancias de andlisis en que se formula el problema.

De acuerdo a estas observaciones cabrig, en principio, una salida relativa-
mente convencional al problema sefialado que aparéntemente'facilita grandemente el
itinerario tebrico y metodoldégico, pero que en realidad puede conducir a sacrifi-
car una . parte del problema por la otra. Esa salida consiste en suponer de partida
gue los diversos niveles, o polos e instrumentos de anélisisvson distintos hasta
tal grado, que se rompe el cardcter unitario del fendmeno para conceptualizarlo
ad-hoc segin los requerimientos radicalmente distintos del nivel de andlisis por
el éual se opta. Ia inercia de la compartamentaiizaeidn disciplinaria muchas veces
criticada pero otras tantas practicada, facilita la propensién a iﬁtentar esta

salida aparentemente expedita, pero altamente discutible.

351 se vuelve a las proposiciones generales que estén en la base de los supues-
tos de andlisis de la estructura de poder y que fueron sintetizados en parrafos

anteriores, se puede observar que todos ellos apuntan a reafirmar el cardcter

global del Zenémeno social del poder., ILas distinciones de niveles, polos o tipos
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deQanélisis, es pertinente. como paso o solucién analitica sélo cuando-1a precede
uha conceptualizacidn-relativuﬁente inclusiva que intenta no:perder.de vista la
unidad del fendémeno. y que, por endey puede ser Gtil para evitar la proliferacién
de conceptualizaplones ad-hoc quey a la larga, afectan la ‘capagidad generalizante
del andlisis. '

B. Estrucfufa;politica‘y poliiicas phblicas

La forma estructural que,asume,fen cualquiergmnméﬁtb‘histérico, la sociedad
considerada como una pariticular es+ructura compleja conlpretensiones de fotalidad
; ~ para sus miembros, estd dada por las modallaades -de inserc16n que tienen los 1nd1—'
viduos en un conjunto de procesos macrosociales que’ generean condlc;ones de exls~
tencla,s1mllares~para grupos o categorias de individuos. El andlisis de cudles .
.son los procesos de este tipo, que tienen la propiedad-de afectar la fomma egtruc-
tural de la socmedad, apunta a una serie de cuestiones centrales en 1a teoria y
en la 1nvest1gaclén macro-sociologhca. Ellas pueden resumlrSQ en el problema de
¢bms fundar la’ propos;clén de que la situecidn de los ¢nd1viduos condiciona su: |
aceién social y crea, por 1o ‘tanto, las’ caracteristlcaé de los grbpos sociales.
La complejidad de este problema se halla en relacién directa con ol tamafio de los
agregados 3001ales Y con la envergadura o escala de las estructuras soc1a1es glo~
bales, razén por la cual e1 problema asume una espec*f101dad scbresallen e en los
andlisis macrosoclales que, preferentemente, se dirlgen al estudlo de la forma
estructural de sociedades inelusivas, na01onales y tranana01onales. Algunos de
~.los procesos que tienen una relevancia particular en . el-anallsls macro, porque '

‘afectan intenswmente lag modaiidades histéricas de- insercién de individuos y fuerzas

‘soc1a1es en la forma estructural de 1a soc1e¢ad que los -incluye,  son la divisidn -
social del trabajo, la formacidn y acumidacién de- capital, la expan31én del. 1rter~
cambio de bienss y servieios, . la centralizacién burocrética.y la mov11izaclén

colectiia.

. , La part;cularidad espec1flca del. anéllsls politlco, esté dddO por 1= refe—‘.
renéla a la nocién de poder como capaﬂldad relatlva de . un /grupo para cond1c1onar :
0 detenninar las acciones de otros gnlpos a sus obJet¢vos nrop1os,‘o perc1bidos
como proplo Tilo 1mp11ca que, desd° este punto de v1sta, el anél;sls de procesos
macr05001alns del tipo mencionado mAs arrlba, no es relevante en si mlsmo, sino

en 1d medlda en que ese anéllsls pueda centrarse en las 1mpllcaciones de poder. que

acarrea la dinfdmica hlstérlca de esos procesos para]xm;colectlvos s001a1es que de .

ellos surgen o que son afectados en su exlstencia por esa dindmica.
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El desarrollo analitico, que consiste en pasar de las situaciones que confi-

guran distintas condiciones de existencia péra diversos grupos a su transformacién

en wn recurso de poder es un paso tebrico fundamental de la estrategia que puede

llevar a conectar estructura politica con politicas pliblicas. Este paso resulta
clertamente complejo y tiene una trascendencia que, a la postre, puede resultar

critica para la viabilidad de wn marco de referencia adecuado a dicho propdsito.

Tas implicaciohes de poder que tiene esta transformacidén de situaciones en recursos,
aparecen en la nocién de estructura politica (o estructura de poder), si ésta se

entiende como resultado del proceso mediante el cual algunocs grupos logran trans-

-formar su pbsicién en la estructwa social en recursos de poder. Esta es una | -
transformacidn cualitativa de las condiciones de existencia en capaéidad de domi- |

nacién que sélo se logra en la medida en que las condiciones de existencia se

expresan en términos de intereses colectivos.

Los procesos politicos se ligan a la estructura politica a través de los
conflictos que se generan en la dindmica de apropiacién y expropiacidén de recursos
de poder que, en todo momento, condiciona‘la'accidn concertada de los grupos y

fuerzas sociales.

Esta dindmica tiene, al menos, tres manifestaciones sinerénicas que pueden
diferenciarse analiticamente segiin la capacidad politica que es objeto de apro-
piacién y, por lo tanto, de conflicto.

Una primera manifestacién proviene de la conformacién que permanentemente esté
ocurriendo en la estructura social por el desarrollo de los procesos de tipo macro-
social a que se aludia méds arriba, que condicionan la veriedad y los tipos de
posiciones en la estructura social que caracterizan a los agregados ¥ Zrupos que.
la componen. Ia relevancia de este fenfmeno, para nuestro andlisis, estd dada
por el hecho de que no todos esos colectivos socia;es compuestos por individuos
. que comparten condiciones'de existencia (y que, por tanto comparten una similar
posicibn en la estructura social), logran transformar su situacién colectiva en
recursos de poder; ni aquéllos que lo logran lo hacen de idéntica manera. En
otras palabras, no todos los grupos tienen igual capacidad de dominacién en la
estructura politica. En esta #ltima, las condiciones de autonomia o dependencia
en que cada grupo puede hacer uso de su capacidad de dominacién, variardn de

i

acuerdo al grado en que las diversas situaciones estructurales que caractefizan a
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las clages y estratos Sociales, estdn representadas en intereses Qolectivamenté'
definidos .y esto;ﬁawsgx#ez, variard de acuerdo al grado de homogeneidad o hetero- |
geneidad dé la situacidn que vélidaﬁente pueda- asociarse a cada. clase o estrato
social en particular. ‘EY andlisis del desarrollo histérico de fuerzes sooiales;
movimientos sociales y partidos, centrado en la indagacién de esta homogeneidad o
heterogegéidad;‘queaeStructUrglmente‘condididna_la.convergencia o divergencia de
los interesés de dlases-y estratosy resulta indispensable para el endlisis empi~

- rico del procéso . politico .que-se manifiesta en el pagaje de la situacién en la -
estructura social & la. capaoidad de dominacién.Aw- '

De la desigual distrlbucién de 1a capacidad de dominacién en la estructura
politlca surgen dos consideraciones importantes para este anéllsis. Una es la
‘diversidad de intereses de las distintas clases y estratos y la discrepencia entre
el conjunto de irtereses represepxados:en la-estructura politica y el conjunto de '
situaciones existentes en ceda momento en la estructura social. . El grado en que
se dan esta diversidad y discrepancia, es variable para distintas estructuras
.politicas en una misia época histérica y para distintos momentos del desarrollo
histérico de una misma estructura politica. -Otra consideracién es que el.grado’
de .autonom{a y deperdencia (héteronomfs) que tiene tcada clase y estrato, estd
' asociado'aglos-cambios'en'éu insercién en la estructura social y a su capdcidad
de dominacién (que es una capacidad politica) velative frente a otras clases y
estratos sociales. : ' \

Eﬁvfeéumen; ié estfuctura poiitica eé un éoncepto que queda as{ referido al
conjunto de relaciones de poder que resulta del proceso politlco medlante el cual
los diversos colectivos que se dan en la estructura soc1al, logran transformar
sus posiociones estructurales en recursos,de~poder adquiriendo, con ello, cierta ’
capacidad de dominscién. -Ia nocién de hegemonia tiene una cabida indispensable
en relacibn-a'esfe'cbnoepto pues’ permite discriminarlel‘centTOzde convergencia
de intereses QUe, aliados 6”coaligados,'aumentan substancialmente 1a¢capacidad‘de
dominacién de una parte de la estructura polftica sobre el resto. -

Una segunda menifestacién de la dindmica que liga procesos y estructuras
politicas; surge, eh parte, como una extensién légica de la anterior, de-modo que
no es posible abordarla sin referencia al proceso recién examinado. . Caracterizada

la estructura politica como-resultantevde’uanroceso_que‘transforma posiciones en
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la estructura social en capacidades de dominacién, es posible analizar la dinfmica

de un segundo proceso politico que consiste en la transformacién de las capaci-

dades de dominacién en capacidades de coercién. Ia dindmica de este proceso se

expresa en la pugna por la apropiacién (y correlativamente la expropiacién) de

un'récurso de poder particularmente estratégico tanto para la continuidad como |

Dara el cambio de la estructura politica: el monopollo de la utilizacién de la

coaccidén legitima. El resultado de este proceso que transforma cualitativamente

el uso de la fuerza en derecho de coaccién es, concretemente, la forma estructural !
del Estado, centro de poder institucionalizado, 1nclu51vo, con pretensién de

continuidad. Ia nocidén del Estado como recurso de poder invariablemente refle*e |
el andligis a la forma estructural de la autoridad politica. |

En relacién a este Segundo proceso, el Estado pasa a ser un recurso de poder
gue otorga wna capacidad predominante al grupo que logra su control, para mantener
o tranéfbxnmuprSiciones en la estructura social, afectar las condiciones de auto-
nomia o dependencia de 1la capacidad de dominacién en la estructura politica y,
por ende, para ampliar .o restringir el centro hegemdénico de esa estructura. Como
resultado del proceso mediante el cual algunos grupos logran transformar su capa-
cidad de dominacién en capacidad de coercién, el andlisis del proceso formativo
del Estado no puede estar ausente en un marco de referencia que pretenda ligar

. estructuras politicas con politlcas péblicas.

El tratamiento del Estado y la forma estructural de la autoridad politica que
.en 81 se expresa, como resultante del proceso politico especifico anotado més arriba,

permite analizar una tercera manifestacién de importancia.

Este es el proceso de(transformacién de la capacidad de coercién legitima
en capacidad de gestién de politicas pﬁblicas. En este proceso, €l aparato‘formalk‘
de gobierno es un recurso de poder préferente que permite cambiar cualitativemente .
las acciones y decisiones politicas de un grupo social dado (y de sus7organiza-A

ciones y actores politicos), en acoiones y decisiones que tienen el rasgo virtual

e

de ser impuestas al resto de los grupos sociales, organizaciones y actores poli-
ticos por el hecho de contar con el peso institucional y coercitivo del Estado.

 F1 resultado de este proceso de apropiacién de capacidad de gestién, se expresa en
la estructura de la arena politica y en el régimen de fuerzas que llegan al gobiermo.
Tl anélisis de las politicas gubernamentales pasa a ser un referente indispensable

de este proceso.




En sintesis, la secuencia analitica desarrollada hasta aqui, remite a la
nocidén de politicas piblicas con que se comenzd esta elabéracién, pero situada
ahora en una pérepeetiva que la relaciona estrecha e inseparablemente al contexto
de poder en que se producen. Toda politica plblica incorpora de alguna forma las
tres manifestaciones de la dindmica que liga estructuras y procesos politicos

destacados en esta oportunidad, Ia perspectiva de andlisis que surge de aqui,
parece Gtil para: 1) ligar el polo de la estructura politica con el polo de las
politicas plblicas; 2) para diferenciar niveles de andlisis que no s6lo permiten
descomponer relaciones complejas en plenos delimitados de relaciones mds simples,
sino que hacen posible establecer las articulaciones gque conecten esos niveles en
un'harco conceptual que los integra; 3) para superar el tratamiento aislado de
una politica pﬁblica especifica que no permite descubrir la relacién de funciona-
lidad o de contradiccién que existe entre cada politica con respecto & las demés.
Por razones de conveniencia prédctica, generalmente, esta especificacién tiende a
hacersé siguiendo el patrdn mds o menos convencional de los cempos o dreas de
accién de 163 gobiemos, que resultan como consecuencia de la diferenciacién y la

especlalizacién burocrdtica, pero analiticamente todas estas dreas o campos llevan,

por igual, a la dindmica de la gestién politica destacada como un proceso genérico.
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V.  ORTENTACIONES PARA' ETL ANALISIS POLITIGO o
IAS PCLITICAS DE POBIACION

Retomando la nocién de politicas pdblicas como proceso ‘que es parte de una
dinémica politica mds amplia, és claro que ellas no son més que un mnmento de
interadeién entre estructuras ¥ procesos. En cuanto tales, todas las politicas™
tienen efectos politicos reales ¥y virtuales por el hecho de que, a través de ellas,
ge coneretan op01ones precedentes y se antioipan acciones por venir. Estas opcio=

nes y acciones tienen signifioacidn politica en la medida en que la politica

piblica revierte sobre los procesos que se han caractéritadb:antgriormente;‘ R i

Toda politica-pﬁblica~éfecta, por cierto que en forma diferencial, la capa~
cidad de gestién politica, de coercién legi{tima y de dominacién. E1 andlisis de
este efeoto disceriminado se 1ogra.cuandO'cada~politioa-es situada en la estructura
politica, en la estructura institucional del Estado y en el régimen politioo de
gobierno. o S

Un par de observacionee pertinentes a procesos demogréficos pueden serv1r de

aclaracién. La trayectoria secular de ajuste, desajustes y reajustes de las tasas

de mortalidad y natalidad, en periodos histéricos largos, es el proceso. demogréfico

que se canoce con el nombre de "transioién demogrifica". Ia interpretacién de

estas trayectorias normalmemte se vincula a diversos factores con los cuales este ' '
- proceso demogrdfico aparece histéricamente asociado. Entre dichos factores normale

mente se mencionan en la literatura, las innovaciones cienti{ficas y tecnolégicas

en la medicina y el mejoramiento de las condiciones alimenticias u otros similares

que afectan las condiciones de vida de colectivos sociales, de modo ta1°que caussan

e secuencia que parte con un descenso de la tasa de mortalidad.

Sin embargo, la interprefacién de este fenémeno demogréfico pﬁestd en el marco
- de referencia que se ha tratado de desarrollar, necesariamente se amplia a partir
de la proposicién de que el proceso de transicién indicado en las trayectorias de
las tasas demogrdficas aludidas, requiere, coﬁo condicién para su desarrollo, una
estructura politica en la cual la organizacién institucional del Estado ¥y las
acciones del gobierno hacen posible la aplicacién de ciertas politicas piiblicas.

No basta en esta linea de endlisis referir el fendmeno demogrédfico a factores
genéricos, pues estos factores opefan"en la realidad a través de alguna capacidad
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-politica que aplica estos factores como medios u objetivos de noliticas piblicas

concretas.

Tl mismo alcance puede hacerse respecto del fenémeno de la migracién cuand o
se le sitla en esta perspectiva. Retomando las obse:vaciones ‘que se,hicieron en
la primera‘parte de este trabajo, la ﬁigracién, que es:indicada’empiricamente por
: cambids en’la’localizacién eépacial de’individuos y familias que se desplazan
entre lugares de origen y de destino, aparece como fendmeno que se 1iga tanto a
oonalcionamlentos estructurales del medio, como a los efectos discriminados de
po;ipioas pdblicas que influyen en €808 condicionamlentos.

Estos dos ejemplos sirven para ilustrar la forma en qué:el andlisis polifioo:
de las politicas ptiblicas orienta, o reorienta més bien; el sentido prihcipal de
‘la relacibén que es necesario establecer entre los fendmenos demogréficos y los
fenémenos politicos, a la cual se ha hecho referencia al comiehzo de este trabaj6.~

’ Para'este anélisis el contenido de la polftica pasajgggggba ser un'déto de |
primer ordén, tanto a través de lalmanifestacién formalizada que le imprime s lé 
politica pdblica la decisiénfgubernamental que la formula’o‘implementa (1a poli-
tioa‘gggligijg), como a través del significado que cada actor politico le atribuyé'
en cuanto al efecto discriminado de la politica (la polftica igg;igiig);

Segﬁﬁ'ld ahterior, el contenido de ia politica (por ejemplo, la politica -
eoonémiCa, la politica de seguridad nacional, la politica social u-otras‘adjéti—
vaciones con qué se identifican ciertos campos de accién pdblica) es relevante
para el anéliéis politico en la medida en que es posible sefialar la relacién'Que
tiene cualquiera de estos "contenidos" con el contexto de poder del oual\son
Vparte. ‘Sefialar esta relacién significa ooncretéﬁenté respohder a ciertas\preguntas
centrales que es posible plantear en este anélisis,'preguntas'que Se resumen en |
cbémo operan esos contenidos, y cudles son las acclones que ellos implican para
afectar o no afectar las capacidades de domiﬁacién, de coercidn y de geétién de

algunos colectivos y grupos sogiales en desmedro de otros.

Toda politica'pﬁblica es representada como resolucidén de préblemas para'
algunos grupos y fuerzas politicas y como fuente de problemas para otrog; porgque

afecta dlscrimlnadamente las diversas capacidades en la distribucién del poder.
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La viabilidad de las politicas plblicas queda sujeta y por lo tanto condicionada
en cada mdmento, a la acumulacién de cavacidades que puede generarse en torno al

- contenido de la politica.

A este respecto, sin embargo, es preciso sefialar que ninguna de estas’ capa-
cidades aisladamente considerada puede satisfacer las coudiciones para la viabi-
lidad politiea de una politica pfblica. In otras palabras, una alte capacidad
de dominacién hegeménica en la estructura politica, no basta para que el grupo
hegenénico logre asegurar esa viabilidad, si no concurren otras capacidades poli-
‘ticas; del mismo modo que no bastan para asegurarla uma alta capacidad de coer-
cibén institucionalizada, ni una alta capacidad de gestidn gubernamental. In cada
momento  una politica plblica resulta como consecuencia de acciones previas
logradas por elléjercicio de tales capacidades, pero al mismo tiempo produce efec-
tos en las condiciones de esas capacidades politicas. In cualquiera de los campos
de accibn o sectores de la actividad piblica, las politicas pueden estar orien-
tadas a afectar preeminentemente a algunas de estas capacidades segin sean las‘

caracteristicas globales de la totalidad del proceso o del sistema politico.

.De esto se desprenden, al menos, dos consecuencias importantes: a)lla prﬁnéra
" es que toda poiifica pﬁblica'tiene un objetivo politico que estd dado por el tipo
de capacidad politica a la cual se orienta, b) la segunda es que toda pdlitica
produée_;gsultados politicos que estén dados por el efecto que ella tiene en las
condiciones bajo las cuales los distintos grupos y fuerzas ﬁoliticas desarrollan

sus capacidades de dominacibn, de coercibn o de gestién, o dicho en otros términos,

por los efectos que ella tiene en la estructura politica, en la estructura insti-

v

tucional del Estado, y en el gobierno.

Segttn si el contenido de la politica se orienta a producir, o produce efectos
preeminentes en estas capacidades o en las condiciones en que se desarrollan, es
posible insinvar algunas distinciones qué pueden resultar adecuadas para el

andlisis de esos contenidos.,

Un primer tipo estd constituido por aquellas politicas directamente orienta-

- Cdas a afectar la capacidad de gestibn del gobierno y que podriamos denominar poli-

ticas cde administracién.

-




) 25 (
Un segundo tipo lo-.conforman aquellas. politicaS‘pﬁblicas'directanente‘orien—
tadas & afectar la. eapacldad de. coerclén institucional del Estado, que pueden

englobarse en el término de politicas de intervenclén.

‘ Un tercer tlpo se reflere a aquellas politlcas pﬁblicas directamente orlenp
tadas a afectar la capacmdac de domlnacién que conforma la estructura politlca
(o estructura de poder) y gue, por lo tanto, podriamos entender como politicas

estiueturales.

| Obviéﬁente no es nécesario‘reéalcar el hechg, puesfd(de reiieve eh eéte
mismo trabaao, de que la orientacién de la politica, el ob;etlvo politico, no es
coincldente con los resultados que produee. En concreto esto significa ‘que. el
esbozo de tlpificacién ya. realizado es flexible por cuanto una politica que por |
su orientaclén es de un. tipo, por. sus resultados puede ser de otro tlpo. Esto
no debe llemar la atencién si no se plerde de vista la dinémica de los procesos

polit1c05 tratada en secciones anteriores de este trabaao.

R 1 8 conjunto entrecruzado de politicas de los tres tipos que es dable analizar‘
en sociedades coneretas, lleva a la nocién de estrategla de desarrollo o] estilo

de desarrollo que ha surgido en los ﬁltimos aaos.

' No se trata aqui de ahondar en 1as‘cue5tiohes de orden tebrico y metbdolégico
.imblicadasven'ésta nocién y en los debates suscitados en torno a ellas. Lo que
interesa destacarféh esta bporfunidad es que el andlisis politico de las politicas
pﬁblioas no puede hacerse aisladamente respecto deApoliticas especificas, puesto

‘que cada una de ellas es inseparable ‘del contexto de politicas al cual se integra
’ y en el cual adquiere sentido. PEn otras palabras, es 1nseparab1e de 1a estra-
tegia o estilo de desarrollo en la’ cual estd contenida; y ‘esta estrategia es un
;Q;ocesoépolitico en el.sentldo en quewaqqi lq,hemqs dado a este ﬁltimo térmlno.

o Toda estrategia de degarrolls contiene politicas pﬁblicas de admlnistracién,

de intervencién vy politicas estructurales ¥y, por lo ‘tanto, “afecta al ‘régimen: poli-'
tico gue gobierna, ala estructura institucional ‘del Estado yala estructura
politica. ZIn el conaunto de. politicas que conforman esa estrategia,‘sin embargo,
la ordentacién 0 los resultados de ellas pueden acentuar dlferentes tlpos de

politicas.
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| En otras palabras, una estrategia dada siempre implica procesos (m&s o menos
explicitos por cierto segin el caso de que se trate) de dominacidn, de coercién
institucional y de gestién gubernameumtal pero, al mismo tiempo, puede acentuar
la formulacién o implementacién de politicas dirigidas a resolver prioritaria-
mente "problemas" de administracién‘5ube:namental, de intervencién del Estado,

o de conformacién de la estructura social.

Es un dato conocido que la conceptualizacién de las politicas de poblacién

e

ha dado origen a un debate intenso entre diversas posiciones respecto al conte~
uido de tales polfticas (Mird, 1970; Gonzdlez, 1970; Berelson, 1971; Davis, 1967
y 19703 Bergman, 1973). Ia discusién ha‘tendido a ser marcadamente normativa en
la medida en que las diversas posiciones o proposicioﬁes polémizan acerca de qué
debe entenderse como politica de poblacién y qué no debe entenderse como tal.
No corresponde aqui repefir en detalle las caracteristicas de este debate, ni

A -

analizar cada una de las proposiciones de politica que se han perfilado en el

curso de ese debate.

Para el tipo de =mélisis politicb trazado en general en este documento, no se
requiere discernir cuil proposicién de politica es mejor o peor considerada como
definici6n, pues mis bien serd el nivel de andlisis el elemento que llevard a una
u otra proposicién de politica de poblacién. Io que aparece como reduisito indis-
pénsable de andlisis es el tratamiento de la politica de poblacién insertada, puesta
en relacién con la estrategia de desarrcllo de la cual forma parte. En otras |
palabras, el criterio para discernir la adecuacidén de la definieién de politica de
poblacién estd dado por el hecho de que tal politica no puede quedar circunserita
a politicas plblicas de administracién, o a politicas de intervencién del Eastado
o a politicas estructurales, sino que debe abarcarlas a todas.

‘ C ‘ : A
Analizar esas politicas en la perspectiva que se ha intentado significa tra-

tarlas como un caso especial de la relacién mds general que se establece entre
estructura politica y politicas pliblicas. Es esa relacién la que lleva a la dis-.
tincibn e integracién de niveles de andlisis que pueden resumirse como sigue:

a) Un primer nivel de andlisis debe referirse a las relaciones, mds o menos

obvias, entre gobierno y problemas de poblacién, donde la nocién de politica de

poblacién puedé referirse a la adopcibn, por el gobierno de un pais, de medidas
dirigidas deliberadamente a influir sobre las variables demogrdficas, sea como
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efeéto‘principal,rsea’camocéfecto~secundario-previsto.m~Egta,primera-ubi¢aqiénPdel'
problemsa se haeée: insuficiente desde:.el momento mismo en quey. siempre dentro: da v
este nivel, se observa gue.la noeién de gobierno (y por. lo tento su accidn),
implica necesariamente una: pluralided -de politicas cuya - coherencla mutua F ¢onver—
‘gencla comin es variable., Surge asi la necesidad de analizar un espectro de poli-"
ticas 11amédas sociales, desde el punto de vista de su efecto sobre las condicio- -
nes reales de existencia de la poblacién ¥ de su alcance sobre la estructura y la
dindmica demogréficas.

b) Otro nivel de andlisis se hace necesario cuando se introduce el supuesto
de que las politicas no se dan sino en un contexto de relaciones pol{ticas, en el
cual resulta que toda politica responde mds o menos directamente ai marco de inte~
reses, de recursos de poder y de capacidades de daminacidn, coercién y gestién de
distintos grupos sociales., El gobierno, agente de politicas en un sistema diver-
semente institucionalizado, es sélo parte de la organizacifn social del poder que
. encuentra su expresién en el Estado. Cabe, en consecusncia, introducir en este
nivel la nocién de politicas explicitas e implicitas y analizar la relaocién que se
da entre los proyectos e ideologias politicas en pugna por el acceso al Estado, o
consolidados en su comtrol, respecto a la implementacién de tipos distintos de
politicas. Aqui’cabe el andlisis de las vinculaciones entre el régimen politico,
el Estado, las politicas demogrificas y las estrategias o estilos de desarrollo.

c) Un nivel mds complejo de anidlisis, surge al tamar en cuenta el contexto
estructural méds amplio en el oual se da la pluralidad de politicas de un gobierno.
En este nivel la nocidén de politicas actda fundamentalmente como eslabdn entre el
contexto estructural (sistems politico dado, base socio-econémica conocida, estruc-
tura demogrédfioa definida, condiciones histérico-estructurales de dominscibdn y
&ependencia dadas, etc.), ¥y las précticas y comportamientos colectivos de grupos,
agencias gubernamentales y otras organizaoiones. Un tema caracteristico en este
nivel macro esiructural, estd dado por el andlisis de politicas demogrdficas en
relacién con movimientos espaciales de poblacidén o con procesos lérgos de
transicidén demogrdfica.

Puede decirse que estos tres niveles de épéiisis estdn cruzados por un obje-~
tivo analitico que es comfin a todos, sin perjuicio de que se manifieste mds direc—

tamente en algunos de ellos que en otros. Ese objetivo analitico es el intento
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. de abordar los compor‘i:amieﬁtds demogrificos de la poblacién, como variables funda-

mentalmente dependientes de procesos y estructuras macrosociales que condiclonan

los términos de los problemas dﬁe poblacién y en consecuencia, los requerimientos
de politicas de pohlacién er hvérica Iatina (Ursda, 1974).




as

25-(

REFERBNCIA° BIBLIOGRAFICAS

‘Alschuler, Lawrence R., "A,gunas consecuencias polit*cas de la urbanizacion

rdpida ‘en México", Revista Latinoamericana U. Ciencia Politica, vol. III,
N° 1, abril 1972, pp. 131-143. ' o

Berelson, Bernard "Population Poliey: Personal Notes", en Popula+ion Studies,
Iondres, vol. 25, N° 2, julio 1971, pp. 173-182,

Bergman, Elihue, "The evaluation of. Population Policy""some missing links".
Rehovot Conference on Econonie Growth in developing countries. Israel,

septiembre 1973, pég-,13

Clinton, Richard, "Portente for Politics in Iatin American Population Expan31on"
Annals of the South eastern Conference on Iatin American Studies, vol. III,
N° 1, marzo 1972, Pp. 70-83. .o

Co*nelius, Wajne Ad, "Urbenization as an Agent in Latin American Political
Instability: the Case of Mexico", American Political Science Review, vol.
63, 1969, pp. 833-857. ' 3

Davis, Kingsley, "Population Policy: Will Current Programs Succeed?", Science,
vol. 158, noviembre 1967, pp. 730-39.

s "Origenes de las deficiencias en los modernos programas de ‘poblacién".
Conferencia Regional Latinoamericana de Poblacién, México, Actas, vol. 2,

Eldridge, Hope T., "Population‘Policies". International Encyclopaedia of the
Social SCienCeS, 1968, vol. 12, Pp. 381—388.

Gonzdlez, Gerardo, "Politicas de poblacién y marginalidad social", Conferencia
. Regional. Letinoesmericana de Poblacién, México 1970, Actas, vol. 2, 1970,
pp. 338-345.

Mc. Coy, Terry, "Political Science in Population Studies- a Disciplinary
Perspective", Clinton (ed.) Population and Politics, D.C., Heath and Co.
Lexington, Mass, 1973, pp. 15-27.
Miré, Carmen, "Politicas de poblacidn: ;qué?, ¢por qué?, jpara qué?, sebmo?",
Conferencia Regional Latinoamericana de Poblacién, México, 1970, Actas, vol.
2, pp- 276-281.

Mukerjee, Radhakamel, "Population theory and politics", American Sociological
Review, vol. 6, diciembre 1941.

Nelson, Joan, Migrants, Urban Poverty and Instability in developing nations,
Harvard University Center for International Affairs, 1969, pig. 81.

s "Urban Growth and Politics in developing nations", Conference on

International Economic Development, Columbia University, febrero 1970, pdg.ZS.

Orgenski, A.F.K., {et.al.) "The effective population in International Politics",
Clinton, R., Flesh, W., Godwin, K., (eds.) Political Science in Population
Studies, D.C. Heath, Lexington, Mass, 1972, pp. 79-98.

_s. "Effective population as a source of international power", Lovw, Michael
ed.) International Aspecue of Overpopulation, Iondres, Mac., Millan, 1972.




) 30 (

Portes, Alejandro, "Urbamizacién-v-polftica-en América Latina", Revista Parasvayva
de Sociolooda, Afic 9, N° 4, mayo-agosto 1972, pp. 42-72.

Pye, Iucien, "ILas inferencias p014t13as de la ﬁrbanizaeién y el proceso de desa-
rrollo", Santiago, Insora, 1965, pég. 12

| Singer, Paulo, "Migracoes interrss: uonsndnraboes teérﬁcas sobre o seu estudo"
Singer. Ezonomfa Pol{tica de Urbanizacao, Edlclones CEBRAP, Sao Paulo, 1973.

Soares, Glaucio, "Apuntes sobre los consecuencias politlcas de la migracién",
CIACSO. Migracidén y desarrollo, Buenos Aires, 1973, pp. 99-113.

Urefa, Rail, "Ia investigacién en Ciencias Sociales y las politicas de poblablér".
Santiago, Unidad Central PISPAL, mimeo, 1974, pig. 64.

Vasconi, Tomds, "Poblacién y sistemas politicos, Nolas para una d;scus:én"

Iz 3

Tercera Reunién de CIACSO, Santiego, 1959, Doc. Ag-~ITI~9. &
Wewncr, Myron, "Political demography and 1nqu1ry into the political consequences
of population change", Roger Revelle (ed.) Rapid Population Growth: Conse-
- gquences -and policy implications, Baltlmore Johy Hopklns Press, 1971, pp.
{
*




CENTRO LATINOAMERICANO DE DEMOGRAFIA
UNIDAD CENTRAL DEL PISPAL
JM.INFANTE 9. CASILLA 91. TELEFONO 257806
SANTIAGO DE CHILE




