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I. INTRODUCCION

En las pdginas que siguen, se intenta presentar algunas consideraciones
destinadas a elaborar ciertos elementos que podrian configurar un marco de refe~
rencia adecuado para el andlisis politico de las politicas de poblacién. Istos
elementos se ordenan en un eje que constituye el objetivo central del trabajo y
que se orienta a asentar las bases de una perspectiva especifica de andlisis que
puede ser Gtil 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. Ios obstdculos tebricos y empiricos de este problema, a los
cuales nos referiremos repetidamente a lo largo de estas pédginas, no necesitan
ser enfatizados para comprender, desde la partida, que el tema es altamente com-

plejo y vasto en sus implicaciones.

Ia necesidad de una perspectivae que permita este tipo de andlisis surge,
inevitablemente, cuando los datos cuantitativos de las relaciones demogréficas
se interpretan como un sistema abierto a las influencias de procesos y estruc-
turas sociales gue intervienen entre las variables demogrificas y que configuran
el comportemiento global de un grupo. Desde el punto de vista del andlisis poli-
tico, esto significa que la dindmica demogridfica queda invariablemente en el marco
de las accilones 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 sems—
jante apertura de las variables demogréficas (tamafio, crecimiento, distribuciédn)
y las funciones demogréficas cldsicas (fecundidad, mortalidad y migracién como
determinantes de tales variables) al andlisis macrosocial de la accidn politica
¥, por ende, de las politicas. Tanto la elaboracidén tebrica como la acumulacidn
de estudios empiricos de las ciencias sociales directamente relacionadas con este
tema, son conocidamente poco precisas y escasas, de ahi el cardcter inevitable-
mente tentative y provisorio en la configuracién de un marco de referencia que
sirva para responder al problema. Este mismo hécho induce a plantear ciertas
reflexiones con parsimonia en cuanto al vuelo de imaginacidn sociolédgica gque
puede emprenderse para el tratamienio de un tema que pareciers prestarse para
relacionar todo con todo ¥ que, como resultado, puede no traducirse en problemas

de investigacidn de proporciones investigables.
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Tn efecto, la interpretacidén de la dindmica-demogrdfica en el contexto 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 tebéricas y empiricas de indudable pertinencia para el
andlisis de determinados procesos politicos, pero de relevancia le jana para las
politicas demogrdficas o para los contenidos demogridficos de las politicas socia-
les, por las indudables mediaciones que existen entre los fendmenos politicos y
demograficos. Ias reflexiones que siguen en el curso de este trabajo y las orien~
taciones de andlisis que en ellas se contienen, se han elaborado, en la medida
de lo posible, remitiéndose explicitamente a la observacidn precedente para no
perder de vista el objetivo de este documento que, como se dijo mds arfiba, no
es otro que contribuir con algunos elementos para un marco de referencia adecuado

al andlisis politico de las politicas de poblacién.

P
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IT. EL SENTIDO DE A RETACICH ENTRDE FENQIENCS
POLITICOS Y DEMCGRAFICOS

1. Consideraciones prelimirares

Un aspecto que, por las implicaciones teéricas y prédcticas que de &1 derivan,

reviste un interés especial para el tratamiento del tema, es el que incide en el

sentido de la relacidn que es necesaric establecer entre los fendmenos politicos

y la dindmica de poblacién.

Una somers. revisién de la literatura muestra que el intento de relacionar
en alguna forma ciertas variables y funciones demograficas tales como tamaifio de

la poblacidn y tasa de crecimiento, ha estado presente desde antiguo en la refle-

‘xién macrosocial., Por ejemplo, autores como Organski (1972) y Mukerjee (1941)

intentaron establecer relaciones entre fenémenos politicos y demogrdficos para
responder a la interrogante acerca de las consecuencias que tenian sobre el poder
del Estado, en mrticular en las relaciones internacionales, ciertas caracteris-
ticas netamente demogréficas de la poblacién. El primero de los autores citados
revisd la relacién entre el tamafio de la poblacidbn y el poder del Estado y llegd
a proponer que éste Gltimo es una Pfuncién de la poblacién efectiva (témino més

o menos equivalente a la poblacibn econdmicamente activa). Mukerjee, por su parte,
indagd 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 periodo posterior a la Primera Guerra Mundial, intenmtando ana-
lizar la incidencia de los factores demogrdficos en la politica internacional de

los Estados.

Desde otro punto de vista que se orienta a una definicidn mds disciplinaria
de las relaciones entre demograffa y politica, un cientista politico como Weiner,
eﬁ u articulo gue no deja de ser poiémico y discutible (Mac Coy, 1973), acufla el
término "demografia politica" para referirse al estudio del tamafio, composicidn y
distribucidn de la poblacidn en relacidn al gobierno y a la politica (Weiner 1971).
Para este Gltimo autor la demografia politica como campo disciplinario de andlisis

tiene que ver con:

a) Tas consecuencias politicas de los cambios demogridficos y especialmente

los efectos de tales cambios en lag demandas que se plantean a los
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gobiernos en la eficaciz de su accidn, en la interaccidn politica de los

grupos sociales y en la distribucidén del poder;

b) E1 estudio de los determimantes politicos del cambio poblacional, parti-

cularmente las causas politicas del movimiento de las personas; y

¢) El estudio de las politicas plblicas y su impacto en el tamafio, composi-

cién y distribucibén de la poblaciébnm.

Si bien es cierto que, en principio, el conjunto de los tres aspectos mencio-
nados por Weiner muestra relaciones de dependencia mutua entre variables demogri-
ficas y politicas, el desafrollo del articulo no parece dejar dudas en cuanto al
hecho de que el énfasis fundamental de la argumentacién y por ende, el campo
concreto de estudio que alll se propone, se refiere al primero de los tres aspec-
tos seflalados. Io que resulta de tal definicidén del campo, es fundamentalmente
un tipo de gnélisis en el cual el problema central estd en el estudio de los

efectos politicos de cambios deﬁogréficos, vale decir, el sentido predominante

de la relacidén va desde las variables demogrdficas tratadas como independientes,

hacia las variables politicas tratadas como dependientes.

Estos autores, citados a titulo meramente ilustrativo, se inscriben en una
modalidad general de aproximacién.al estudio de las rel aciones entre fendmenos
politicos y demogridficos caracterizada por el intento de explicar aquellos como
dependientes de variables demogrdficas. En su forma légica mds general, esta
aproximacién define el poder (y los fenémenos politicos que de &1 se derivan)
como fenémeno que ha de ser explicado y los fendmenos demogrificos (temafio, creci-
miento, distribucién de la poblacién) como fendmenos que explican a los anteriores

0 a algunos de ellos.

Esta caracterizacién formal puede ser un tanto extrema y simplista en la
medida en que no se refiere a las calificaciones de interdependéncia que, en mayor
0 menor grado, se hacen con frecuencia al abordar relaciones entre estos dos tibos
de fendmenos pero no lo es en la medida en que plantea el problema de manera tal
que el peso fundamental del andlisis descansa en alguna relacidn de causalidad més
o menos explicita, que va desde las variables demogrdficas hacia las variables
politicas. En tal sentido, constituye una forma posible de abordar los problemas

que surgen al intentar vincular fendmenos demogrificos con procesos y estructuras
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politicas, qﬁe no ha estado wusente en estudios dirigidos & observar esta vincu-~

lacién en el contexto latinoamericano.

Por el contrario, esta aproximacidén metodolégica genérica se puede constatar
en una serie de trabajos que tratan de interpretar los efectos politicos de la

migracidén rural-urbana en diversos paises del continente. .

2. Efectos politicos de fenémenos demogréficos: los estudios de
migracidén e inestabilidad politica en América lLatina

Ia envergadura de los procesos migratorios internos puesta de relieve y
cuantificada reiteradamente en los diagndsticos de la realidad latincamericana,
publicados en las #ltimas dos décadas se presta para generar preguntas acerca de
los "desequilibrios" que esta transferencia masiva de poblacidn tiene en los
centros urbanos, particularmente en la integracién politica de las ciudades. Ia
magnitud cuantitativa del fendmeno ha actuado, en estos trabajos de investigacidn,
como estimulo poderoso'para intentar analizar cuales podrian o pueden ser sus
efectos en los puntos de concentracidn del fendmeno, en este caso los centros
urbanos receptores de las corrientes migratorias y especificamente lés ciudades
metropolitanas. IT1 rango de problemas.de'investigacién suscltado en torno a los
efectos de las migraciones internas es amplisimo. Asi lo ilustran algunos estudios
gue las han analizado éohsiderando aspectos tales como los factores de expulsidn
y de atraccién de las corrientes migratorias o los diferenciales demogréficos y
gociales entre poblacldén no-migrante y migrante. Otros investigadores han estu-
diado la insercidén del migrante en la'eétructura ocupacional urbana, su movilidad
en la estratificacidn social de las ciudades y la selectividad del fendmeno migra-
torio. Dentro de esta vasta acumulacidn de estﬁdios, interesa destacar,; para los
propésitos del presente trabajo, aquellos que explicitamente han tratado de intro-

ducir elementos de andlisis del comportamiento politico de los migrantes urbanos.

Se trata de estudios relativamente recientes que comparten, en general, un -
modo de aproximacidén al problema que podria caracterizarse como un intento de
examinar los efectos de un fendmeno demogridfico como la migracidn, en el comporta—
miento politico de los migrantes y, a través de éste, en el sistema politico urbano.
Este modo de aproximamciédn se halla representade por autores como Pye (1965),

Cornelius (1969), Nelson (1969-1970), Clinton (1972), Alschuller (1972) y Portes
(1972) .
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Fl marco de referencia general de estos autores recibe, en mayor o menor
grado, la influencia de los tedricos de la sociedad de masas j de la escuela de
sociologia urbana de Chicago, y se desarrolla, por lo tanto, en uma perspectiva
que otorga un tratamiento destacado a procesos y cambios psico-sociales en rela-
cién con procesos socio-ecolégicos. De aqui puéde desprenderse la importancia
que adquiere, para la légica interna de esta perspectiva, el proceso de urbani-
zacién acelerada y de migracidn masiva en América Iatina, como caso o instancia
de prueba de las hipStesis que se generan en el marco de referencia tedrico que

inspira y orienta a estos investigadores.

Ios estudios sefialados, para decirlo una vez mds, representan una forma de
tratamiento analitico en la que los fenémenos demogrdficos 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 apreciacidn del
tratamiento que descansa en esta relacidn de dependencia-independencia, es nece-
sario reconocer que tal vez una blsqueda mds minuciosa pueda mostrar la existencia
de estudios que hayan tomado en cuenta otras variables del sistema de relaciones
demogrdficas como fecundidad o ﬁortalidad, tratadas en relacidn de independencia
con respecto a variables politicas. Ios estudios revisados se refieren consis-
tentemente a las corrientes migratorias, lo cual puede tomarse en cuenta como
indicacidn de lo extraordinariamente diffeil que resulta extender este tratamiento
a otras variables demogrdficas y como indicacidn, a la vez, del esfuerzo conside-
" rable de imaginacién sociolégica que se requeriria para ligar fendmenos politicos

como dependientes de otros fenémenos demograficos.

Hecha esta salvedad, puede resumirse la apreciacién acerca de los resultados

a que han llegado tales investigaciones, en los siguientes puntos:

1. Como bien han sefialado algunos estudiosos del tema, como Soares (1973), el
nivel de andlisis en que trabajan quienes han hecho uso de esta aproximacién, se
halla en el plano del comportamiento individual. Blsicamente esta circunstancia
‘se produce porque los conceptos de deprivacidén relativa, frustracibn, anomia,

expectativas y otros similares utilizados para caracterizar la situacién hipoté-
ticamente tipica del migrante, conducen a ciertos andlisis que se sitdan en este

nivel. Ia respuesta del individuo aparece tratado como un mecanismo compensatorio

Ae

&
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e los desajustes psico-sociales, que puede manifestarse tanto en un comporta-~
miento abierto como en una predisposicidén a asumir ciertas actitudes segin la

percepclén que tiene de su propia existencia.

Uné de las dificultadeé mds serias que afecta a los‘anélisis gque toman esta
orientacidén, es el problema de pasar del plano del cdmportamiento individual, a
niveles en que el comportamiento asume formas de accidn que no pueden ser aprehenw
didos por extrapolacién de conceptos que funcionan relativamente bien en el nivel
del comportamiento individual, pero que no resultan del todo adecuados cuando el
andlisis se sit@a en el nivel del comportamiento colectivo en los grupos sociales.
En relacién con la migracién, Singer ha desarrollado la nocidén de "flujo migra-
torio" precisamente como altermativa conceptual que permite analizar este fendreno
no como un agregado de decisiones individuales sino como un movimiento espacial

de un grupo social (Singer, 1973).

2. Tl material empirico que es utilizado en estos estudios, tiende a estar muy
desigualmente distiibuido en cuanto a las variables o conjuntos de variables que
se refieren a los diversos términos del problema. Desde luego, debe hacerse pre-
sente que en su mayor parte, este material proviene de fuentes e instrumentos que
producen datos relativamente abwndantes y confiables para analizar aspectos socio-
econémicos del migrante, pero insuficientes en cuanto a los aspectos politicos del
comportamiento de estos individuos. En la mayoria de los casos, los datos provienen
de investigaciones que fueron digsefiedas pars andlisis en los que el examen de las
variables politicas no esté dentro de la definicidén del problema. del investigador

o sélo lo estd en forma tangencial o secundaria., Debe reconocerse, sin embargo,

que dicha limitacidén es de ordinaria ocurrencia en el trabajo de andlisis de mate-
riales empiricos secundarios, en los que Ffrecuentemente el investigador debe recom-i
poner y reelaborar la informacibén para adecuarla mejor a su problema. Este condi-
cionamiento impuesto por la naturaleza de los datos tiene una incidencia que va

mds alld de esta limitacién genéfica del andlisis secundario, por cuanto tiende

a agravar la dificultad tebrice ya seflalada en cuanto a la ligazén de los niveles
de andlisis, que se presehta en los eétudios representativos de este modo de

aproximacibn a nuestro problema.

Considerando estas observaciones tendientes a calificar el esfuerzo de inves-
tigacidn que reguieren estosg estudios, conviene volver al punto de la desigual

distribucidén del material empirico en cuanto al tratamiento de los diversos
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términos del problema., Lo primero que salta a la vista de un observador atento,
es el contraste marcado que se nota entre la masa de informacién con la cual’ se
caracteriza el agregado de la poblacidén migrante, y los factores psico-sociales
que se especifican en el individuo migrante que evala de alguna manera (positiva

o negativa) su propia condicién migratoria.

Una parte del problema, aparece, por asi decirlo, profusamente informada por
los datos con respecto a la otra parte del problema. En efecto, el componente i o
politico del problema (efectos que la mesa de poblacién migrante produce en el
sistema politico urbano), tiene un tratamiento comparativamente pobre. Sabemos v
mucho mds acerca de la migracidn, los factores socio-econdmicos asociados con la
decigién de migrar, las motivaciones del migrante, las caracteristicas demogréficas
de los migrantes, la seiectividad vy la gradualidad del fendmeno migratorio, que
acerca del comportamiento politico del migrante y su insercién en la estructura

politica urbana.

3. Ias dos apreciaciones anteriores que se refieren a los problemas tedricos y
empiricos mds caracteristicos de estos estudios, sirven para explicar el estado

en que se encuentra la investigacién de los efectos politicos de un fenbmeno demo-
gréfico como es la migracién. Segin la comprobacidén hecha por los propios autores
que han trabajado en esta perspectiva; la evidencia empirica que han tomado en
cuenta reiteradamente refuta las hipbtesis acerca del comportamiento politico de
los migrantes que ge derivan del marco de referencia psico-social que orienta esta
perspectiva de andlisis. En general, todas esas hipbétesis suponen como efecto
conductual de la situacién del migrante un comportemiento politicamente radicali-

zado que se manifestaria en acciones de protesta y en una relativa predisposicién

a la violencia politica, cuya consecuencia agregada seria la inestabilidad del

sistema politico urbano. ' .,

Tedricamente el nexo entre migracién y radicalismo en esta hipdtesis se esta-
blece, como hemos visto, en términos de frustracidén, concepto con el cual se apunta
tanto al conjunto de condiciones que caracterizarian al migrante, como al mecanismo
psicolbgico que desata el comportamiento qompensatorio de rechazo y protesta, en

-suma, el radicalismo politico. Siendo éste el nudo de la relacidén dindmica entre
situacién y comportamiento, la no verificacidén empiriéa de la hipétesis conduce a
los autores que se han comentado, a reformular la relacidn prevista intentanto

establecer grados de frustracidén, es decir, buscando una escala de intensidad en
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esta variable que conecta migrecidn con radicalismo y que permitiria especificar
un "umbral" de frustracidn més abajo del cual no se produciria el comportamiento
previsto por la hipdtesis. Cuando la falta de comprobacidén empirica de esta hipé-
tesis revierte sobre el marco tedrico que la orienta y se llega a reexaminar el
nexo que conecta migracidén con comportamiento politico, refinando la nocién de
frustracibn en términos de su intensidad para llegar a la nocién de umbral, se

abren dos posibilidades analiticas.

Ta primera consiste basicamente en revisar la cuestidn operacional de esta-
blecer una medicién adecuada del nivel de frustracibn, asunto que traslada el pro-
blema tedrico a un plano eminentemente empirico, sin un replanteo propiamente
tebrico. En resumen, esto significa que las nuevas interrogantes no se dirigen a
la revisién eritica del marco tedrico sino a la revisidén de la operacionalizacidn
y la medicién de una varisble que no cambia fundamentalmente su status tebrico.
Diversos problemas afectan a esta posibilidad analitica desde el punto de vista
de la légica del andlisis, que estaria demds reiterar 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 critico cCe las teorias, de trans-
formar la relacién hipotética (a partir de cierto nivel de frustracidn se produce
radicalismo politico) en presupuesto tedrico (el radicalismo politico supone un

alto nivel de frustracién).

Ta segunda posibilidad consiste en revisar la noclén de frustracidn ya no
desde el punto de vista de la mediclidn empirica de sus niveles posibles, sino desde
el punto de vista de los factores que la producen. Por cierto esta revisibdn lleva
a uma pregunta fécil de formular pero que no tiene una respuesta igualmente fécil,
porgue obliga a un replanteo critico del marco tebrico utilizado. Situdndose toda-
via dentro de la propia 1ldgica de la perspectiva de anélisis en la cual el fendmeno

comportamiento politico de log migrantes es tratado como variable dependiente del

fendmeno demogridfico migracibn, podria darse por superada esta interrogante si
hubiera una relacidn directa y univoca entre migraciédn y frustracién, de modo tal
gue el hecho de la migracién explicase estadisticamente la frustracidén del migrante,
1lo gque la propla evidencla empirica manejada por estos estudios refuta. No siendo
sostenible la asociacidén indicada, no queda otra salida que introducir otros ele-
mentos que pudieran dar cuenta de la variable frustracidn, pero que terminan por

sacar el andlisis del plamo psico~social individual y lo lleva a otros niveles
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ti{picamente més‘mégro—sociales. Una primera expresiéh, un tanto timida de esta
salida dél anélisié, se expresa por la inclusidén de ciertos procesos que sirven
para\bonfigurar el contexto social que rodea al individuo migrante. Agqui suele
‘hacerse referencia a situaciones que‘tienen un cardcter marcadamente estructural
(mafginalizécién, pobreza) y a procesos que igualmente tienen ese cardeter (urba-
nizacién, indusfrializacién, movilizacién politica, institucionalizacién). Intro-
ducida la nocién de contexto social deben incluirse, como parte integrante de ese
contexto, las relaciones de poder‘y las caracteri{sticas politicas que concurren a
definirlb,4pue§ no hay razén vdlida para incluirhéelectivamente algunos aspectos
‘de ese contexto y no otros. No hay razén Vélida entonces para excluir fendmenos
politicos, en particular la ublcaclén que el individuo tiene en la estruetura 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 frustracibn casi necesariamente se relativiza en
términos estructurales. Con ello ocurre que la relacién de dependencia de la’
variable politica (comportemiento radical de protesta) con respecto a la variable
‘demogr4fica migracibn, que caracteriza iniéialmentéaa esta orientacién analitioa,

se hace en el mejor de los casos dudosa y, por lo: tanto, difi{cil de manteéner.

Otra'saiida mis explicita del plano psico-social consiste en_altérar directa-
mente la relacidn de depéndencia entre las variables, asumiendo que.el prcceso
mlgratorio mismo es dependiente de la situaclén del migrante en la estructura de
poder. Ds, en. cierta manera, la’ alternatlva propuesta por Soares que ‘1llevaria a
replantear drésticemerite esta perspectiva de andllSlS, por una linea que parece
més promisoria en- cuanto 1léva necesariamente al examen de. las relaciones de domi-
naclén tratadas como el eje central del anéllsls. Con ‘este. tratamiento, el fené-
meno demogréflco de la migracién aparece sustantlvamente reformulado como una mani-
festa016n espacial ¥ temporal del funcionamiento’ doncreto de.la estructura poli-
tlca tanto en sus niveles locales como naclonales, reglonales e internacionales,

segln sea el tipo de migracidn que se analiza.

Todo este récorrido; sin embarge, lleva a una diétanoia considerable del
punto en qué no?malmente han partido las dinvestigaciones rebréséntatiﬁas de la
orientacidn qué, hasta ei momento, ha parecido prevaleéer en los estudios_empiricos
que intentan ligar migréoién convcomportamiénto’poiitico; .Ia veta que se abre con

un replanteo critico del marco de referencia de tales estudios, es rica en
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posibilidades pare un andlisis politico de fendmenos demogréficos que, como tal,
debe centrarse, debe favorecer, si se prefiere, las relaciones de dominacibn como

parte indispensable del andlisis.

E1 balance de los estudios sobre el efecto polftico de fenémenos demogrificos
no debe llevar a la conclﬁsién de que necesariamente esta orientacién deba abando-
nerse. Bs -justo reconocer que queda mucho tfébajo por realizar, aln sin salir de
esa perspectiva, para mejorar la calidad de ia informacién acerca de la .variable
politica del problema, que es eﬁpiricamente brecaria comparada con la que se ‘
dispone para la variable demogréfica (la migracién). Igualmente queds por delante
un trabajo de conceptualizacién, que es reconocidamente complejo, en cuanto a la
precisién- del radicalismo pélitico'y en cuanto al tratamiento del contexto social

del migrante.

Sin embargo, no se puede evitar tener la impresidn de que esta ovlientacidn
analitica y las tareas de investigacidn que ella deja shiarbas, curnifiguran un
problema que puede s2r mejor tratado después de realizar un andlisiy que revierte
los términos de deperdcncia de las variables, y que se orienta a responder pregin-
tas acerca del efecto demogrifico de laleétructura politica. En suma, la Propo-
sicidn que surge de esta evaluacidn, es que hay una tarea previa y que, por des—
gracia, aparece escasamente tratada en las investigaciones que, de una u otra
manera, intentan expresamente introducir el andlisis politico de los fendmenos
demogréficos. En otras palabras, parece pertinente preguntarse hasta dénde y en
qué momento procede el andlisis de los procesos y estructuras politicas como
respuesta a presiones demogrédficas (en el caso que tratamos éstas se refieren a
la migracién), ¥y hasta dénde y en qué momento procede el andlisis de esos procesos
y estructuras en cuanto genersn o condicionan, en su conjunto, aspectos determi-

nadog de esa dindmica.

Esta tarea previa que consiste en invertir los términos de dependencia de
las variables hace necesario interpretar las migraciones como un fendmeno que es
condicionado por fenbmenos politicos. Dentro de éstos, adquieren una especial
relevancia las politicas plblicas que emanan de los centros naclonales, regionales
y locales, entendidas como procesc gque permanentemente afecta, en distinta forma,
las condiciones de vida de los diversos grupos o categorias sociales que migran.
En esta perspectiva lo que se necesita es, en otras palabras, generar hipdtesis

que permitan abordar el estudic 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 soclales que colectivamente se:desplazan
en el espacio de una sociedad dada en un tiempo dado. DIsta perspectiva es apli-
cable, en principio, al tratamiento de las demés variables que componen la matriz
de relaciones demogridficas (fecundidad, m&rtalidad, tamatio y estructura de la
poblacién). Sin embargo, el tratamiento de la relaciéh”de'dependencia de estas
variables respecto a las politlcas piblicas, 1levaria’ a extender excesivamente
este trabajo. Lo que se ha querldo destacar en esta oportun*dad es una posible
eproximacidén analitica cuya estructura légica es, basicamente, la misma para todas ¢
las variables demogrdficas. El que estas piginas se hayan referido de manéra

especifica al exsmen de estudios que tratan 1a variable migracién no excluye 1o

anterior y obedéce, simplemente, al hecho de que el andlisis de este fendmeno ha

lievado a diversos investigadores a plantear explicitemente la dinensibn oiios ‘

factores politicos gue pueden asociarse al desplazamlento espacial de la poblacibn.

En sunz, si el resultado del presente examen de loc estudios comentados lleva
a replantear el sentido de la relacién entre fenémenos L»mogréflvus y politicos,

la nocidén de politicas pdbliicas adqu;ere una relevancic

ucial en cualquier marco

or
de referen01a gue pueda ser vtll para 1nterpretar esa relacidn.
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III. EL ANALISIS POLITICO'DE IAS POLITICAS PUBLICAS

1.} Ta n0016n d= polftloas como proceso

Invariablemente la nocién de politlcas se refiere a un programa de accidn o
a la accién misma de un individuo, grupo o'goﬁierno en relacién a uno o varios
problemas. Ias politicas; cualduiera sea el cardeter especifico de su contenido,
son opciones que, en un momento dado, se deciden para resolver problemas, o en
otras palabras, como medio dé superar situaciones gue un sujeto se las representa
como obstdeuld para lograr déetérminados fines. En términos generales el andlisis
de las politicas aun cuando se refiera a una o mAs politicas de contenidd especi-
fico (por cjemplo la politica econémica, la politica agraria'6 la polditica de-
poblaci 6n)9 no puede sustraerse a las interrogantes acerca del contexto politico
en el cual ellas se producen. Si bien es cierto que en algunas escuelas de
ciencia politica comtemporénéa el estudio de los progeéos de %oqude decisién se
encuentra altamente formalizado, de modo que la reconsffuccién de secuencias o
cadenas de decisiones pasadas y el andlisis de probabilidad de décisiones futuraé
pasa a ger un problema tipico de técnica de investigacién, parece convéniente A
seﬁalér que estos andlisis son muy limitados respecto al tratamiento de ese con-
texto. EL congunto de decisiones que técnlcamente conf:guran una politica no
ocurren nunca en el vacio. Por €l contrarlo, suponiendo que ese ‘contexto no es
mds ni menos que una forma de la organizacibén social del poder, resulta que cada
politica de esa organizacidén y aln mds, todas las acciones politicas que alli se

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

Muchas veces ceurre que; en 1a reallzac16n de 1nvestiga01ones sobre politlcas,
las cuestiones Bustantivas Impllcadas por él anélls1s contexuual, tlenden a quedar
oscurecidas cuando los esfuerzos se dlrigen emmnentemente a genera” proposicioneés '
acerca Ge qué es y cdmo debe entendefse una politlea pﬁbllca. Esto es pa:tlcular—
mente notorio en el debate recurrente que aparece en relacién con los "ccntenidos"

de las politicas.

Tampoco se aclaran las implibaeiones sustantivas, cuando las politicas son
tratadas como productos finales de un sistema politico a través de los cuales ese
sistema procesa ciertas demandas o lnsumos politicos. Ias politicas ocurren en un

contexto permanentemente cambiante de capacldades 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 funcidn procesadora de demandas del sistema politico.

Bste 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 politica porque surgen de la relacidn que ésta guarda con la
estructura de poder en la cual se da y con las bases sobre las cuales tal estruce-
tura se sustenta. En las pdginas que siguen se intenta anteponer a la discusibn.
sobre los confenidos de’las politicas y‘sobre qué es y qué no es una politica de
poblacidn, una discusidn previa y.que apunté a la relacidn analitica posible ce

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

Una politlca es un tlpo de acthldad que se desarrolla en el marco de una
organlzaulén social del poder y que estd formalmente destinada a orientar acciones
fuburas de esa misma organizacién. Como tal, ella es un proceso en el tiempo y
mmea un producto firnal. En ese mismo sentido; toda organizacién produce constah«
temente politicas. Genérloamente la nocién de politicas puede, entonces, ap11~
carse al andlisis de cualquler organizacidén que, genéricamente tembién, puede

entenderse como una estructura identificable de relaciones de poder.

Especificamente, sin embargo,Ala nocién de politicas estard referida en esie
trabajo a la'organizacién politicd'dellEstado como institucidén capaz de monopolizar
el uso de la coaccidn fisica como recurso de poder propio y continuo. De acuerdo
a ello, .y en términos estrlctos, lo que entenderemos bajo el concepto de pOlitlb&S

son a001ones colectivas concertadas que cuentan con el qparato 1nst1tu01ona11zado

del Estado como _instrumento 1ndlspensable para desarrollarse. Pn esta definicidn

puede 1lamar la atencién el hecho de que no se 1ncluya taxativamente la noc16n de
gobierno que, normalmente, aparece en dlvevsas deflnlclones como elemento consti-
tutivo de las politlcas. Ello se debe al hecho de que, enterdlaas éStnS ultlmas
como un proceso politico, el rol del gobierno en la formulacién e 1mp1emen§a016n
de politicas adquiere una importancia que es relativa segin sea su ubicacibn dentrd
del resto de lcs elementos que conforman dicho proceso.  De agui resulta que la
accidn gubernamental con que se formula o implementa wma politica, no es mds ni
menos que el. moento en que el .contenido de la pblitica se hace formalmente expli-

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

K~ ]
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posiciones y relaciones de fuerzas en. ia arcna politica. Ia formalizacidn de la
politica por accidn del gobierno es el momenito en gque las politicas pasan a ser
representadas para cada actor como una causa anticipada de acciones por venir que
afectan la viabilidad de un estado de.cosas méds o menos lnmedimto, gue cada grupo
y fuerza politica define segln las particulares relaciones que tiene con el resio.

Iz accién Gel gobierno convierte acciones politicas precedentes en politicas pibli--

cas y, con ello, cambia la distribucidn de cepacidades que se da en la esiructura
rolitica y en 1a organizaecidén del Estado. En otras palabras; la politica plébliecs
pasa entonces a ser uvn redurso de poder gus sumenta relativamente la capacidad
politica de algunos grupoé vy fuerzas y dismiﬁuye la de otros. Por lo mismo, l2
politica plblica no dsbe separarse de su contexto porque, en realidad, forme parts

de ese contexto y de las estructuras y procesos que lo conforman.

Ia interpretacidén de la dindmica de interaccién entre procesos y estructuras
politicas es, en realidad, el problema tebrico y metodolégico basico en la cons-
truccidén de un marco de referencia que permite abordar el andlisis de las poli-
ticas piblicas como parte inseparsble del contexto de poder en qus se dan. - Ia
relacidn que se pueda establecer entre estructuras politicas y pelitvicas de pobla-
cidn como objeto de investigacidn, no es mds que un caso especial de la relacién
general entre los fendmenos estructurales del poder y los procesos politicos que,

histéricamente, se concretan para sociedades determinadas.

2. El marco estructural del poder

A, Algunos supuestos y problemas iniclales

Los supuestos en que se Pundamenta la- aproximacién més global al andlisis de’

la estructura politica pueden sintetizarse en las siguientes proposiciones:

a) Toda sociedad estd constituida, en cada momento histérico de su desarrcllo,

como una estruetura de relaciones de dominacién.

b) Ia distribucién del poder es discontinua en el sentido de que el poder no
ge ordena por graduaclones en un contihuo, gino que a lo largo de algin
eje que discrimina entre la posesidn de poder y la carencia de él. Asi
el andlisis de la distribucidbdn del poder requiere ldentificar las brechas
gue separan a guienes dominan, de gquienes son dominados al intericr de uns

estructura politica.
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c)‘Eh la medida en que la distribueidn del poder'se aplica a colectivos
gsociales céﬁaces de accidn concertada y a los individuos sélo como mieme
bros de tales celectivos, la apropiacidn (y por contrapartida la expro-
piacién) de recursos de poder que proviene de la situacidén que cada colec-
tivo tiene en la estructura social, es el pardmetro fundamental de la

forma que asuse esa distribucidn cn ocada momento.

Es un hecho suficientemente conocido el preblema due representa la comple-
jidad tebrica y empirica que existe para ligar el polo estructural del poder con
el polo coyuntural de las decisiones politicas que se expresan en politicas pﬁbii~
cas. Cabe observar, desde luego, que este es un problema que tiene implicancias
tebricas de ordinaria ocurrencia en todos aguelles andlisis de ciencias sociales
que se mueven en el doble plano de las interrelaciones enire proposiciones estruc-
turales y goyunturales. Metodolégicamente, esta complejidad anotada a propdsito
del tema de este trabajo, tiene implicencias también recurrentes en los instru-
mentos con que se intenta interrelacionar andlisis diacrénicos con andlisis

sinerdnicos.

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

niveles, planos o instancias de andlisis en que se Tformula el problema,

De acuerdo a estas observaciones cabria, en principio, una salida relative-
mente convencional al probléma sefialado que aparentemente facilita grandemente el
itinerario tebrico y metcdolégico, pero.que en. realidad pvede conducir a sacrifi-
car una parte del problema por la otra. Esa salida consiste en suponer de partida
que los diversos niveles, o polos e instrumentos dg andlisis son distintos hasta
tal grado, que se rompe el cardcter unitario del fenémeno para conceptualizarlo
ad-hoc seglin los requerimientos radicalmente distintos del nivel de andlisis por
el cual se opta. Ia inercia de la compartamentalizacidén disciplinaria muchas veces
criticada pero otras tantas practicada, facilita Ja propensidn a intsntar esta

sallida aparentemente expedita, pero altamente discutible.

Si se vuelve a las propoéicidnes generales que estén en la base de los sipues-
tos de andlisis de la estructura de poder y que fueron sintetizados en pdrrafos
anteriores,; se puede observar que todos ellos apuntan a reafirmar el cardcter

global del fandmeno social del poder. ILas distinciones de niveles, polos o tipos

-
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de ardlisis, es pertinente como paso o spvlucidn analitica sblo cuando la precede
uvna conceptualizacién relativemente iiclusiva que intenta no perder de vista la
uaidad del fendmeno y que, por ende, nuede: ser Util para evitar la proliferacidn
de corceptualizacionss ad-hoe que, b la largay afectan la capacidad generalizante

del andlisis

B.  Detructura politica vy pOlithaS publicas

Ia forma estruciural gque apume, en cualquier momento histdérico, la socicdad
cengiderada como una pacticular esidbuctura compleja. con pretensiones de toitalidad
para sus miembros, estd dada por las modelidsdes de. inserzidn que tienen los indi-

.

viduos en um conjunto Ge prcecesos macrosocialss qus gencran coadiclocss de
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tencia similercz para grupos o categorias de individuosa Bl ardlicis de.

gon log procesos de este tipo, que tienen la propiedad de afectar la forme escruc.

tural dz la socaciad, apun+a a une serie de cuestiones centrales :n ia teorile y
erl la 1nvesulgp,16u macTo.- sccloloﬂLou. E1] pubden resurivss en el problema de

¢brs fundar ]a p"onou*c*én de cue la situacion de los individuos condisiona su
ascidn SGClul ¥y orea, por lo tantc, las caractsrisilcas de los gripos soecialen.
“a complejidad de este problema s& bslla en relacion directa coa ¢l tamallo de Los
agr2galons socinles y con la envergadura o escala de las estructures sccizles glo-
bales, razdn por la cual el problems asume una esgaeificidsd sobresaliente en lcs
ardlisis mecrosociales que, preferentemente, se dirigen al estudio de la Toims
eshructural de socieldades inclusivas, nacloreles y *“avvaav, nalas. Algunbs de

los procesos que tienen una relevancia particular en &l endlisis maciro, porgus

sfectan intensamente las medaiidades histdricas de insercidn de individuos, y fuerzas

sociales en Ja forma estructural de la scciedsd que los incluve, son la divisidn
sociul del trabejo, la formzeidn y acumlacidén de capital, la expensidn del infGer-
canbio de bienss y servieios, la centralizacidn burocratica y la movilizacién

colectiva. .
Ia particuiaridad especifica del andlisis politico, esté caoo por Ta‘~efe_

rercia a la nocion «de poder como capasidad relativa ce w ZIupo para condlcloaw

o ¢ehuwiinar lag acclones do otros grupos a sus obj,ulva“ DTOPT 08, O percloldos
como proplee. Dllo dmplica que, destiz este pucto de v1sta9 el enflicis de procescs
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5 arriba, no es relevanie en =i mismo, sino
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wacregpeiales col 1ipo menclonedo mi

en 1o wedida en que ese andlisis pueds centrarse ean lPS lmET;cauJJnes e poder que

i
acarrea la dinfinica histdérica de esos procesos para los colechivos sog 1ales que ce
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urgen o nue son afectados en su existencia pov eza dinduico.
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El desarrollo analitico, que consiste en pasar de las situaciones que confi-
guran distintas condiciones de existencia para diversos grupos a su transformacién
en wm recurso de poder es un paso tedrico fundamental de la estrategia que puede
llevar a conectar estructura politica con politicas piblicas. Iste paso resulta
ciertamente complejo y tiene una trascendencia que, a la postre, puede resultar
ceritica para la viabilidad de un marco de referencia adecuado a dicho propésito.
Las implicaciones de poder que tiene esta transformacién de situaciones en recursos,
aparecen en la nocién de estructura politica (o estructwra de poder), si ésta se
entiende como resultado del proceso mediante el cual algunos grupos logran trans-
formar su posicidn en la estructura social en recursos de poder. Esta es una

transformacibén cualitativa de las condiciones de existencia en capacidad de domi-

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

expresan en términos de intereses colectivos.

TIos procesos politicos se ligan a la estructura politica a través de los
conflictos que se generan en la dindmica de apropiacién y expropiacién 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 segfin la capacidad politica’'que es objeto de apro-
piacién y, por lo tanto, de conflicto. '

Una primera manifestacidn proviene de la conformacidén que pexmanentementé estd
. ocurriendo en la estructura social por el desarrollo de los procesos de tipo macro~
‘'social a que se aludia més arriba, que condicionan la variedad y los tipos de
posiciones en la estructura social que caracterizan a los agregados y grupos que

la componen. Ie relevancia de este fenbmeno, para nuestro andlisis, estd dada

por el hecho de gue no todos esos colectivos sociales compuestos por individuos
que comparten condiciones de existencia (y que, por tanto comparten una similar
poéicién 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 palabfas, no todos los grupos tienen igual capacidad de dominacién en la

‘estructura politica. FEn esta Gltima, las condiciones de autonomia o dependencia

en que cada grupo puede hacer uso de su capacidad de dominacién, variarén de

acuerdo al grado en que las diversas situaciones estructurales que caracterizan a
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las clases y.estratos sociales, estdn representadas en intereses colectivamente
definidos yvesto; a su vez, variard de acuerdo al grado'de homogeneidad o hetero-
geneidad de la situacidn que vdlidamente pueda asociarse a cada clase o estrato
social en ﬁarticular. Bl andlisis del desarrollo histérico de fuerzas sociales,
movimientos sociales y partidos, ceunitrado en ia-indagacién de esta homogeneidad o
heterogeneidad, que estructuralmente condiciona la’ convergencia o divergencia de
los intereses de clases y estratos, resulta indispensable para el andlisis empi-
rico del proceso politico que se manifiesta en el pasaje de la situacibdn en la

estructura social a la capacidad de dominacidn. -

De la desigual distribucidn de la capacidad de dominacién en la estructura
politica surgen dos consideraciones importantes para este andlisis. Una es la
diversided de intereses de las dfétintas clases y estratos y la discrepancia entre
el conjunto'dé intereses representados en la estructura politica y el conjunto de
situaciones existentes en cada momeﬁto en la estructura social. El1 grado en que
se dan esta.divérsidad y discrepancia, es variable para distintas estructuras
politicas en una misma épocé histdrica y para distintos momentos del desarrollo
histérico de una misma estructura polftica. Otra consideracién es que el grado
de autonomie y dependencia (heteronomla) que tiene cada clase ¥ estrato, estd
asociado a los cambios en su insercidn en la estructura soeial ¥y a su capacidad
de dominaciébn (que es una capacidad politica) relativa frente a otras clases v

estratos sociales.

En resumen, la estructura politica es un concepto que queda asl referido al
conjunto de relaciones de poder-que resulta del proceso politico mediante el cual
los diversos colectivos que se dan en la estructura social, logran transformar
sus posiciones estructursles en recursos de poder adquiriendo, ‘con ello, cierta
capacidad de dominacibén. Ia nocidn de hegemonié $iene ﬁnﬁ cebida indispensable
en relacién a este concepto pues permite discriminar el centro de convergencia
de iﬁteresas que, aliados o coaligados, aumentan substancialmente la capacidad de

dominacién de une parte de la estructura politica sobre el resto.

Tna segunda menifestacidn de la dindmica que liga procesos y estructuras
politicas, surge, en parte, como una extensidn légice de la anterior, de modo que
no es rosible abordarla sin referencia al proceso reclén examinado. Caracterizada

la estructura politica como resultante de un proceso que transforma posiclones en
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la estructura social en capacidades de dominacidn, es posible amalizar la dindmica
de un segundo proceso politico que consiste en la transformacidn de las capéci_
dades de dominacidn en capacidades de coercidn. Ia dindmica de este proceso se
expresa en la pugna por la apropiacién (y correlativamente la expropiacién) de

un recurso de poder particularmente estratégico tanto para la continuidad como
sara el cambio de la estructura politica: el monopolio de la utilizaciédn de la
coaccidn legitima. E1 resultado de este proceso que transforma cualitativamente
el uso de la fuerza en derecho de coaccidn es, concretamente, la forma estructural
del Estado, centro de poder institucionalizado, inclusivo, con pretensién de ‘
continuidad. Ia nocién del Estado como recurso de poder invariablemente refiere

el andlisis 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 una capacidad predominante al grupo que logra su control,_para mantener
o transformar posiciones en la estructura social, afectar las condiciones de auto-
nomfia o dependencia de la capacidad de dominacién en la estructura politica y,
por ende, para ampliar o restringir el centro hegeménico de esa estructura. Como
resultado del proceso mediante el cual algunos grupos logran transformar su capa-
cidad de dominacidén en capacidad de coercidén, el andlisis del proceso formativo
del Estado no puede estar ausente en un marco de referencia que pretenda 1igér

estructuras politicas con politicas ptiblicas.

El tratamiento del Estado y la forma estructural de la autoridad politica que
en é1 se expresa, como resultante del proceso politico especifico anotado mis arriba,

‘permite analizar una tercera manifestacién de importancia.

Este es el proceso de transformacién de la capacidad de coercién leg{tima
en capacidad de gestidén de politicas piblicas. En este proceso, el aparato formal
de gobierno es un recurso de poder preferente que permite cambiar cualitativemente
las acciones y decisionés politicas de un grupo social dado (y de sus organiza-
ciones y actores politicos), en acciones y decisiones que tienen el rasgo virtual
de ser impuestas al resto de los grupos sociales, organizaciones y actores poli-
ticos por el hechg de contar con el peso institucional y coercitivo del Estado.
El resultado de este proceso de apropiacién de capacidad de gestidén, se expresa en
la estructura de la arena politica y en el régimen de fuerzas que llegan al gobierno.
El andlisis de las politicas gubernamentales pasa a ser un referente indispensable

de este proceso.
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En sintesis, la secuencia analitica desarrollada hasta aqul, remite a la
nocidn de politicas pGblicas con que se comenzd esta elaboracidn, pero situada
ahora en uma perspectiva que la relaciona estrecha e inseparablemente al contextbo
de poder en gue se producen. Toda politica pfiblica incorpora de alguna forma las
tres manifestaciones de la dindmica que liga estructuras y procesos politicos
destacados en esta oportinidad. Ia perspectiva de apélisis que surge de aqui,
parece 6itil para: 1) ligar el polo de la estructura poiitica con el polo de las
politiéas plblicas; 2) para diferenciar niveles de anélisis que no sélo permiten
descomponer felaciones complejas en planos delimitados de reiacionesAmés simples,
sino que hacen posible establecer las articulaciones que conecten esos nhiveles en
un marco conceptual que los integra; 3) para superar el tratamiento aislado de
una politica piblica esbecifica que no permite descubrir la relacién de funciona-
lidad o de contradiccidn que existe entre cada politica con respecto a las deméds.
Por razones de conveniencia préctica, generalmente, esta especificacién tiende a
hacerse siguiendo el patrdn mds o menos convencional de los campos 0 4reas de
accién de los gobiernos, que resultan como consecuencia de la diferenciacidén y la
especializacidn burocrética, pero analf{ticamente todas estas dreas o campos llevan,

por igual, a la dindmica de la gestidén politica destacada como un proceso genérico.
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-niﬁl. ORIENTACIONES EA?A EL ANALISIS POLITICO DE
" - IAS POLITICAS DE POBIACION

omando 1a n0016n de politlcas pﬁbllcas como proceso que es parte de una
dindmica -politica més amplla, es claro que ellas no son méds 'que un momento de
-interaceidn entre estructuras v procesos. En cuanto tales, todas las politlcas
{tienen efectos politlcos reales ¥ virtuales por ‘el hecho de que, a través de ellas,
se concretan opciones preeedentes ¥y se antloipan acclones por venir. Estas opcio-
nes y acciones tienen 51gn1flcaci6n politlca en la medida en que la ‘politica.
publica revierte sobre los procesos que se han caracterizado anteriormente.

Toda politica ptiblica afecta, por cierto que en forma diferencial, la capa-
cidad de gestidn politiéa,‘dé‘dbercién legitima y. de dominacién, EL andlisis de
este efecto discriminaﬁo se logra cuando cada politica es situada en la estructura
politica, en la estructura institucional del Estads y en el régimen politico de

goblerno. -

. Un paxr de observaciones pertinentes-a proceéoé demogréficbs'pﬁedén'éervir de
aclaracién., ILa trayectoria secular de ajuste, deséjusfés y reajﬁStéé de las tasas
de mortalidad y natalidad, en periodos histéricos largos, es el proceso demogrifico
que se conoce con el nombre de "transicién demogrdfica'. Ia interpretacién de
estas trayectorias normalmente se vincula a diversos factores con los cuales este
froceso demogrdfico aparece histéricamente asociado. Entre dichos factores normal-
mente se mencionan en la literatura, las innovaciones cientificas 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 tal que causan

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

Sin embargo, la interpretacibn de este fenémeno demogréfico puesto en el marco
-de referencia que se ha tratado de desarrollar, necesariamente se amplia a partir
de la proposieidh de que el proceso de transicién indicado en las‘trayectorias de
las tasas demogriaficas aludidas, requiere, como condicién para su desarrollo, una
estructura politica en la cual la organizacidén institucional del Estado y las

ecciones del gobierno hacen posible la aplicacidn de ciertas politicas ptiblicas.

No basta en esta linea de andlisis referir ¢l fendmeno demogréfico a factores
genéricos, pues estos factores operan en la realidad a través de alguna capacidad
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rolitica que aplica estos factores como medios u objetivos de politicas piblicas

concretas,

Tl nismo alecance puede hacerse respecto del fendmeno de la migracidn cuando
se le sitla en esta perspectiva. Retomando las observaciones que se hicieron en
la primera parte de este trabajo, la migracidn, que es indicada empiricamente por
cambios en la localizacidn espacial de individuos y familias que se desplazan
entre lugares de origen y de destino, aparece como fendmeno que se liga tanto a
condicionamientos estructurales del medio, como a los efectos discriminados de

politicas piblicas que influyen en esos condicionamientos.

Tstos dos ejemplos sirven para ilustrar la forma en que el andlisis politico
de las politicas pliblicas orienta; o reorienta mds bien, el sentido principal de

la relacidn que es necesario establecer entre los fenbmenos demogrdficos y los

.  Penénenos politicos, a la cual se ha hecho referencia al comienzo de este trabajo.

Para este andlisis el contenido de 1avpolitica pasa shora a ser un dato de
primer orden, tanto a través dé la manifestacién formelizada que le imprime a la
politica péblica la decisién gubernamental que la formula o implementa (la poli-
tica explicita), como a través del significado que cada actor politico le atribuye
en cusnto al efecto discriminado de la politica (la politica implicita).

Segin lo anterior, el contenido de la politica (por ejemplo, la politica
econbmica, la politica de seguridad nacional, la politica social u otras adjeti-
vaciones con gque se ideﬁtifican ciertos campos de accién pﬁblica) es felevan%e
para el éﬁélisis politido en la medida en que es posible seflalar la relacibén que
tiene cualquiera de estos "contenidos" con el cantexto'de podef del cual son
parte. Seflalar esta relacidn significa concretamente responder a.ciertas preguntas
centrales que es posible plantear en este andlisls, preguntas que se resumen. en
cbémo operan esos contenidos, y cudles son las acclones gque ellos implilcan para
afectar o no afectar las capacidades de dominacidn, de coercidén y de gestidbn de

algunos colectivos y grupos sociales en desmedro de otros.

Toda politica piblica es represemtada como resolucidn de problemas para
algunos grupos y fuerzas politicas y como fuente de problemas para otros, porgue

afecta discriminadsamente las diversas capacidades en la distribucidn del poder.
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Ta vianilidad de lag politicas phblicas gueda sujeta v por lo taarto condicionada
j J
en cada momento, a la acumulacién de canacidades gue nuede generarse en torno al

contenido de la politica.

A este respecto, sin embargo, es preciso sefialar que ninguna de estas capa~
cidades aislacdamente considerada puede satisfacer las condiciones para la viabi-
lidad politica Ce una politica piblica. In otras palabras, una alta capacidad
de dominacién hegemdénica en la estructura politica, no basta para que el grupo .
hegeménico logre asegurar esa viabilidad, si no concurren otras capacidades poli-
ticas; del mismo modo que no bastan para agegurarla una alta capacidad de coer- 'y
cibn institucionalizada, ni una alta capacidad de gestién gubernamental. En cada
momento vna politica piblica resulta como consecuencia de acciones previas
logradas por el ejercicio de tales capacidades, pero al mismo tiempo produce efec-
tos en las condiciones de esas capacidades npoliticass In cualquiera de los campos
de acclbn o sectores de la actividad plblica, 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 counsecuencias importantes: a) la primera

es que toda politica plblica tiene un_ébjetivo nolitico que estd dado por el tipo

de capacidad politica a la cual se orienta, b) la segunda es que toda politica

produce resultados politicos que estén dados por el efecto que ella tiene en las

condiciones bajo las cuales los distintos grupos y fuerzas politicas desarrollan
sus capacidades de dominacién, de coercibn o de gestidn, o dicho en otros términos,
por los efectos que ella tiene en la estructura politica, en la estructura insti-

tucional del Bstado, vy en el gobierno.

Segin 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 .o
posible insinuar algunas distinciones que pueden resultar adecuadas para el

andlisis de esos contenidos.

Un primer tipo estd constituido por aquellas politicas directamente orienta-
das a afectar la capacidad de gestién del gobierno y que podriamos denominar poli-

ticas de adninistracidn.
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Un segundo tipo lo conforman aquellas politicas pdblicas directamente orien-
tadas & afectar la capacidad de coercidn insbitucional del Estado, eue pueden

englobarse en el término de politicas de intervencidn.

Un tercer tipo se refiere a aguellas politicas piblicas.directamente orien~
tadas a afectar la capacidad de dominacién que conforma la estructura politica
(o estructura de poder) y que, por lo tanto, podri{amos entender como politicas

estructurales.

Obviamente no es neéesario recalcar el hecho, puesto de relieve en este
mismo trabajo, de que la orientacién de la politica, el objetivo politico, no es
coincidente con los resultados que produce. In concreto esto significa que el
esbozo de tipificacidn ya realizado es flexible por cuanto una politica que por
su orientacidn es de un tipo, por sus resultados puede ser de otro tipo. Esto
no debe llamar la atencidn si no se pierde de vista la dindmica de los procesos

politicbs tratada en secciones anteriores de este trabajo.

Bl conjunto entrecruzado de politicas de los tres tipos gue es dable analizar
en socledades concretas,; lleva a la noclén de estrategia de desarrollo o estilo

de desarrollo que ha surgido en los Glitimos afios.

o se trata aqui de ahondar en las eueétiones de orden tedrico y meitodoldzico
inplicadas en esta nocidén y‘en los debates suscitados en torno a ellas. Io gue

interesa destacar en esta oportunidad es qué el andlisis politico de las politicas

plblicas no puede hacerse aisladamente respecto de politicas espepificas, puesto
que cada una de ellas es inseparabié.del contexto de poiiticas al cual se integra
y en el cual adquiere sentido. In otras palabras, eé inseparable de la estra-
tegia o estilo de desarrollo en lé cual estd contenida,'y esta estrategia es un

oroceso politico en el sentide en que aqui le hemos dado a este tlfimo término.

Toda estrategla de desarrollo contiene:pbliticas piblicas de aéministracién,
de imtervencidn y politicas estrueturales y, por lo tanto, afecta al régimen poli-
tico que goblerna, a la estructura institucibnal del Estado ¥ a la estructura
nolitica. TIin el conjunto de politicas que conforman esa estrategia, sin embargo,
la orientacidn o los resultadeos de ellas pueden acentuar diferentgs tipos de

politicas.
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Ea otras palabras, una estrategia dada siempre implica procesos (més o menos
explicitos por cierto seglin el caso de que se trate) de dominacidn, de coercién
institucional y de gestibén gubernamental pero, al mismo tiempo, puede acentuar
la formulacién o implementacidén de politicas dirigidas a resolver prioritaria-
mente "problemas" de administracidn gubernamental, de intervencién del Estado,

o de conformacidn de la estructura social.

Es un dato conocido que la conceptualizaciédn de las politicas de poblacién S
ha dado origen a un debate intenso entre diversas posiciones respecto al éonte-

nido de tales politicas (Mird, 1970; Gonzdlez, 1970; Berelson, 1971; Davis, 1967 '
y 1970; Bergman, 1973). Ia discusién ha tendido a ser marcadamente normativa en

la medida en que las diversas posiciones o proposiciones polemizan acerca de qué

debe entenderse como politica de poblacién y qué no debe entenderse como tal.

No corresponde aqui repetir en detalle las caracteristicas de este debate, ni

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

curso de ese debate.

Para el tipo de andlisis politico trazado en general en este documento, no se
requiere discernir cudl proposicidn de politica es mejor o peor considerada como
definicibn, pues mds bien serd el nivel de andlisis el elemento que llevard a una
u otra proposicién de politica de poblacibén. ILo gque aparece como requisito indis-
pensable de andlisis es el tratemiento de la politica de poblacién insertada, puesta
en relacién con la estrategia de desarrollo de la cual forma parte. En otras
‘palabras, el criterio para discernir la adecuacidén de la definicién de politica de
poblacién estd dado por el hecho de que tal politica no puede quedar circunscrita
a politicas pdblicas de administracién, o a politicas de intervencién del Estado

o a politicas estructurales, sino que debe abarcarlas a todas.

Analizar esas politicas en la perspectiva que sé ha intentado significa tra- ‘v
tarlas como un caso especial de la relacidén mds gemeral que se establece entre ~
estructura politica y politicas ptéblicas. EIs esa relacién la que lleva a la dis-

tincidn e integracién de niveles de andlisis que pueden resumirse como Bigue:

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

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

poblacidén puede referirse a la adopeidn, por el gobierno de un pals, de medidas

dirigidas deliberadamente a influir sobre las variables demogréficas, sea como
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efecto principal; sea como efecto secundario previsto. Esta primera ubicacién del
problema se hace insuficiente desde el momento miémo_en que, siempre dentro de
este nivel, se observa que la.nocién de gobierno (y por lo tanto su accién), '
implica necesariamente una pluralidad de politicas cuya coherenbia mutua y conver~
gencia comin es variable. Surge asi la necesidad de analizar un espectro de poli-
ticas llamadas sociales, desde el punto de viebta de su efecto sobre las condicio-
nes reales de existencia de la poblacibén y de su alcance sobre la estructura y la

dindmica demogridficas.

b) Otro nivel de anilisis se hace necesario cuando se introduce el supuesto
de que las politicas no se dan sino en un contexto de relaciones politicas, en el
cual resulta que toda politica responde mAs o menos directamente al marco de inte-~
reses, de recursog de poder y de capacidades de dominacibn, coercibn y gestién de
distintos grupos sociales. El gobierno, agente de politicas en un sistenma diver-
samente institucionalizado, es sélo parte de la organizacién social del poder que
encuentra su expresidn en el Estado. Cabe, en consecuancia, introducir en este
nivel la nocidn de politicas explicitas e implicitas y analizar la relacidn que se
da entre los proyectos e ideologlas politicas en pugna por el acceso al Estado, o
consolidados en su comtrol, respecto a la implementacidén de tipos distintos de
politicas. Aqui cabe el andlisis de las vinculaciones entre el régimen politico,
el Dstado, las politicas demogridficas y las estrategias o estilos de desarrollo.

¢) Un nivel mis complejo de andlisis, surge al tomar en cuenta el contexto
estructural méds amplio en el cual se da la pluralidad de politicas de un goblerno.
Tin este nivel la nocidn de politicaz actla fundamentalmente como eslabdn entre el
contexto estructural (sistema politico dado, base socio-econdmica conocida, estruc-
tura demogréfica definida, condiciones histdrico-estructurales de dominacidn y
dependencia dadas, etc.), y las prdcticas y comportamientos colectivos de grupos,
agencias gubernamentales y otras organizaciones. Un tema carvacteristico en este
nivel maecro estructural, estd dado por el andlisis de politicas demogridficas en

relacibn con movimientos espaciales de poblacidn o con procesos largos de

Giransicidn demogrdfica.

Puede decirse que estos tres niveles de andlisis estdn cruzados por un obje-
tivo analitico que es comdn a todos, sin perjuicio de que se manifieste mas direc—

tamente en algunos de ellos que en otros. DLise objetivo analitice es el intento
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de abordar los compovtamientos demogrdficos de la poblacibn, como variables funda-
mentalnente dependientes de procesos y estructuras macrosociales gque condicionan
los términos de los problemas de poblacibén y en consecuencia, los requerimientos

de politicas de poblacidn en hudrica Iatina (Urzda, 1974).



o
3
e~

REFEDENCIAS BIBLICGRAFICAS

Alzcmiler, ILawrence R., "Algunas cons=cuencias politicas de la urbaniracidn
répida en México", Revista Iatinoemericans U. Giencia Politica, vol. IIT,
We 1, abril 1972, pp. 131-143.

Berelson, Berpard, "Ponulation Policy: Personal Notes", en Popula tion Studies,
Iondres, vol. 25, N° 2, julio 1971, pp..173-182.

Bergman, Elibue, "The evaluatlon of Population Pollcy"°'some mL351qg links".
Rehovot Conference on Eeconomic Growth in developlng countries Israel,
septiembre 1975, pig. 13. . '

Clinton, Richard, "Portente for Politics in Iatin American Population Expansion',
Ammals of the Scuth eastern Confersnce on ILatin Amesrican Studies,; vol. ITI,
we 1, marzo 1972, pp. 70-83.

Cornelius, Wayne A., "Urbanization as an Agent in Iatin American Political
Instability: the Case of lMexico", American Political Science Review, vol.
639 19699 IJP. 833“‘857.

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

"Origeney de las deficiencias en los modernos programas de poblacién'.
Conferencia Regional Latinoamericsna de Poblacidn, México, Actas, vol. 2,
1970, pp. 276-287.

Eldridge; Hone T., "Population Policies. Intermational Encyeicpaedia of the
Sceial Sciences, 1968; vol. 12, pp. 381-588,

Gonzélez, Gerardo, "Politicas de poblacién y marginalidad social, Conferencila
Regional T Latlnoqﬂerlcana de Poblacidn, 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, "Poliiicas de poblacidnm: 4quéd?, spor quéd?, spara quéd?, sebmo?",
Conferencia Regional Latinoamericana de Poblacidn, México, 1970, Actas, vol.

“2’“‘-.090 276 Z81o
Mukerjee, Radhakamal, "Population theory and politics", American Sociological
Review, vol. 6, dicicmbre 1941.

Helson, Joan, lMigrants, Trban Pcverty and Instability in develcoping nations:
Harvard University Center for Iuternational Affairs, 1969, pig. 81.

"Urbaa Growth and Poiitics in Aeveloping naiions", Couference on
Anternational Economice Development, Columbla University, febrero - 19(0, PEg.25.

Organsltiy, A.F.I., {et.al.) "The effeciiva populatlon in International Politics",
Clivton, R,, Fiesh, 7., Codwin, K., (=ds.) Political Scis=nse in Population
Siudies, D.G. Heath, Lexington, Mass, 1972, pp. 79-98.

5. '"Eifectlve populaticn as a source of irternational power'", Tovw, Michael
(ed.) Infsrnational Aspecis of Overpopulation, Icndres, Mac. N111an, 1972,

ey




b

Portes, AAP’”“GTO? "Orbhariizacidn -7 politica-en Améyica Tating", Devista Parzguaya
de Socioicgla, Aflo 9, N° 4, mayo-zgosto 1972, pp. 42-72.

Pye, Iucien, "ILas ianferencias politicas de la urbanizacidn y el proceso de desg-
rrolio', Santiago, 1n%ora, 1955, pag. 3.

Singer, Paiilo, "Migracoas 1nter:ﬂs: anldcraﬂoeb tedricas sobre o scu estudo",
Singer. Economia Politica de Urbvawizecao, Ediciones CEBRAP, Sao Paulo, 1973

Soares, Glaucio, "Apuntes sobre las consecuencias politicas de la migracién",
CIACSO. Migracidn y desarrollo, Buenos Aires, 1973, pp. 99-113.

Urzéz, Radl, "ILa investigacidn en Ciencias Sociales y las politicas de poblacién',
Sanbisgo, Unidad Central PISPAL, mimeo, 1974 peg. 64. :

Vesconi, Towds, "Poblacx6n>y sistemas p0¢itleos, No tas para una dlqcu316n"
Tercera Reunidbn de CLACSO, Santiago, 1969, Doc. Ag-I11-9.

Weiner, Myron; "Political demography and inquiry into the political consequernces
of population change", Roger Revelle {(ed.) Rag1d Populatiion Growth: Conse-
quences. and pollc" 1mpl¢cat onb, Bzaltimore John Hopkins Press, 1971, pp..
567~617.







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



