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2 El trabajo que se desarrolla en zste documento no pre-

tende abarcar todas las imnlicaciones gue acarrea una semejan-
e apertura de las variables damogrdfisas (tamaibo, crecimiento,

.y las funcioneg demogrdficas cldsicas {fecundi-

dad, mortalidad v migracidn ccivo determinantes de tales varia-

%

T
hles) al andlisis macrasoccial de accidn politica v, I'or ende,

J-s
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de las politicas. Ta claboracidn tedrica v la acurrilacidn de
¥

G
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6 & le las cilenciss sociales directamente atin-
gentes a este tema son cnmocicamente poico Precisas v escasas
de donde resulta un inevitahle cardcter tentative y nrovisorio
i en la configuracidn de un marce de refarencia gque sirva para
;Qﬁ rA&gwbder al problera., BEste mismo hecho nos ha inducido a-
plen,e r nuestras reflexiones con una zierta parsimonia en
cuante al vuelo de imaginacidén socieldgica que puede emprens
. derse para el tratamiento de un tema que rareciera prestarse
para. relacionar tode gon todo y que, cono resultado, puede no
trauucixse enn problenas de investigacisn de proporciones in-

vestigables,

acidén de la dindnica demogrédfica
oler, contexto gue es el
los procesos ¥y estructuras poli-
ticas, s8i no es acotada con alguna esg). eci ificidad, puede devri=
br s

var hacia cuestiones tedricas de indudable perti-
<

nencia para el andlisis de determinados ﬁro.esos politicos

pero de relevancia lejana para las politicas uenngr&ficas o |

ha
vara los contenidos denogrdficos de las politicas sociales, |

[ |
|
1

por las indudables mediaciones qite eXisten entre los fendmenos

politicos v ueﬁOg? .cog. Las reflexiones gue sigquen en el
curga de este ,rdLBJD v las orilentacinnes de an&élisis cue en
ellas se conticnen, se han elaborada, an la medida de lo posi-
ble, remitiéndose explicitamente a 1a ﬂH”ﬁTV&CiOJ rrecedente
para no perder de vista el objetive de este docurento, que,
como se dije mas arriba, no es otro que cont: ribuir eon alqunos [

-

elementos rara un narco de referencia adecuadeo ¢l andlisis

prolitico de las politicas de poblacién.
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IXI. EL SENTIDO DE ‘LA RELACION
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B ’\«fl’RE‘ TENOMENOS
POLITICOS ‘f DrMOGRIE '
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AFICTS.

Un aspecto que inﬂudablenﬂnte reviste un interds especial
para el tratami:nto de nuestro tema por las implicaciones te&rim
cas y précticas que, como vereros, Qe &l se derivan, es el que

incide en el sentido de la relacidn que =3 necesario establecer
e

los fenémenos noliticos v la dindmica de poblacidn,

Una somera revisidédn de la litcratura muestra cue el inten-
to de estallecer, en alguna forma, relaciones entre clertas va-
riables y funciones demncrdficas tales como tamado de la pobla-~

cidn y tesa de crecimiento, ha estado presente desce antiguo en

la reflexidn racrc%acialn Por ejermi:lo, autores e Organeki
(1972 a 3} v Makerijee (1941) intentaron estabhlecer relaciones

entre Lenqmenos po]f icos v derogrifices ;ara responder a la in-

terrogante acerca de las consecuencias que tenian sobre el roder

del Estado, en particular en las relaciones internacionales, clertas

earacteristicas netamente demogr flcas e la gcblaciéno El pri-

ntre el i{amafio
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nmere de log autores CJtQ(O& revis

de la poblacién y el poder

& a proponer gue
o

Id Q 3 > v f M A
éste Altimo es una funcl : obl: a efectiva (términe nésg

O menos e valente a la pobla iow econdmicamente actival. Makeyriee,
il

en parte, inaag& acerce de las chusas que 81 dencmina®demogendti-
cas® de los conflictos internacionales y en particular en las
politicas acresivas v expansionistas de las naciones en o), perio=
do posterior a la Primera Guerra Mundial, intentando analizar

insidencia de los factores demogréficos en la polftica inter-
nacional de los Estados. .

»

Desde otro punto de vista que se orienta @ una definicidn

e naria de las relaciones entre democgrafia y politica,

un cientista polftico como Woeiner, en uu articule que no deia
P

cuiiz el término

v
v

olédmico y discutible (Mac Cov, 1973

-

"domografia politica" para referirse al estudio de)l tamafo, com-

posicidn y distribucidén de la poblacidn en relacidn al Gohierno
3 politica {Weiner 1971}, Para este autor la “"dercgrafia

e o o i
politica” como campo disciplinaric de

e gle ver cons
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T- a) las consecuencias politicas de cawkios en la noblacidn, es-
pecialmente los efectos de tales camblos {en la estructura de
fami

adadass, en el tamafio de la lia, en el tamafic v densidad de

la pohlacidén, en los diferenciales de crecimiento de gectores
de poblacidn dentro de un pais vy finalnente los nm ovinientos
migratorios) en las deiandas que se plantean a loa gobiernos,
en la eficacia de la accidn de éstos, en la interaccidn poli-
tica de los gruj.os sociales y en la distrilucidn del poder:

b} el estudio de los determinnntes polic ienb del carbio pobla-
cionalﬂ'particularmente las causas polfticas del P?VlﬂieﬂuO de

las personas, v ¢} el estudio ds las pol titicas piblicas y su

impacto en el tamafo, composicidn y distribucidédn de la ponla=
cibn,

Si bien es cierto que, en nrinciplo, el conjunto de los
tres aspectos mencinnados por este autor muestra relacionas de
dependencia rutua entre variables demogrrédiicas y politices, el
desarrollo del articule a gue nos reforiros, sin embargo, no
;arece dejar dudas en cuanto al hecho gue el énfasis fundawmsntal
de la argumentacidn v por ende, el camp«< concreto de eobuil que

allf se propone, estdjuwsto en ol prirero de los tres asunectes

@

sefialados. Lo que resulta de ¢sta definicidn del campo, es fun-
damentalmente un tijo de andlisis en el cunal el jroblema central

estd en el estudio de los efectos politicos de cambios democgréfices,

%; - vale decir, el sentido predominante de la relacidn va desde las |
varlaoleg ccnoorﬁlﬁcaa tratadas corio infependientes, hacia lag |

variables politicas tratadas como dejendientes,

Estos autores, gue s6lo hermos citado a titulo meranmente
ilustrativo, se inscriven en una meodalidad general de aproxima-
¢idn a las relaciones entre fe “Smeno s politicos v demogrificos
que so puede caracteriz en el intento de explicar agnellos coma
variables dej endientes de variebles derogréficas independientes.
En su forma légica mds general ests aprodimacién define el poder
{v los fenémenos politicos que de &€l de derivan) como fendmeno
de ser explicadeo y los fendmenos demograices (tamafio, crecimiento,
distribucidn de la poblacidn) como fendmenos que explican a los

aniteriores o a algunous de ellos,






Esta carscterizacidn formal puede ser vn tanto extrema
y simplista en la medida en ¢ie no hace referencia a las cali-

ficaciones de interdependencia que, en mayor o menor grado, se

hacen con frecuencia al abordar relaciones entre estos dos
tipos de fendmenos nero no lo es en cuanto se refiere a -un
modo ce plantear el problema en el cual el peso fundamental

del andlisis déscansa_en alguna relacidn de causalidad, mnés

o menos explicita, que va desde las variables demogrédficas
hacia las variables polfticas. - 8n tal sentido, dm“stituye

una forma posibié de abordar los problemnas que surjan al
intentar vincular fenbémenos demogféficos con Procesos y estruc-
turas politicas que no ha estado ausente en estidios que se

han dirigido a cobservar esta vinculacidn en el montexto lati-

noanericanc.

Por el contrario, esta aproximacion metodolégica genérica

que comentaros, se juede constatar en un conjunto de trabajos

que han tratado de interpretar los efecteos politicos de la

migracidn rural-urbana en diversos paises del Continente,

— T
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ticos de Tendmenos @Om“ﬁfaffCQV:
o8 d2 migronidn e inestabilidad
ica en américa Latina,

Ia envargadura de los procesos migratorios internos
puesta de relieve y cuantif ¢cada reiteradamente en los diag-
ndsticos de la realidad latinoameriecana, publicadoc en las
dltimas dos décados es, natnralmente, una circunstancia que
se presta rara generar yrﬁgumtaa acerca de los "desenuilibrios®
v las "“disrupciones’ que esta transfrrencia masiva de robla-

¢ién tiene en log procesos v estructuras sociales urhanos,

particularmente en la integracidn politica de las ciudades.

L& magnitud cuaﬁtita: a del fendmeno ha actnado, en estos

“rabéjfg de investigecidn, cono estirulo podéroso para intens

tay analizar cuales podrian, o puedern sa:; sus efectog en los
=

puntos de concentracidn del fendmeno, en este caso los centros

urbancs recestores de las corrientes micratorias vy especificamern-
te las ciudades mekropolitanas. El rarngo de prolilemas de R
vestigacidn que se han guscitado en toino a los efectos de las

nternas es, desde lueago amplisimo cono lo ilustran

migraciocnes

L.d

abundantes estudios gue las han analizado tomando en cuenta

aspectos tales cono los pogikles factores de expulsidn y de

atraccidn de las corrientes migratorjasg los diferenciales demo-
graficos v sociales entre poblacidn no-migrante y migrante, la
insercidn de ésta en la estructura ocularional urbana, la movi-
lidad del migrante en la estratificacidn social urbana, la se-
lectividad del fendmewo migratorio, Dentro de esta vasta acumuzlae-

¢idn de estudios, intercsa destacar, para les propbsitos de este
trabajo, aquelloS-que explicitanente han tratado de introducir

elemgntos Ge andlisis del comportamiento rolitico de los nigran-
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- tenerlas presente en el desarrcollo posterior

Se trata de estudios relativamente recientes gue comparten
en general un modo de aproximacidn al problema que podria carac-
terizarse como un intento de examinar log efectos de un fendmeno
derocorafico como la migracidn, én el com}artdmiento peliticn de
los migrantes y, a través de éste, en el sistema politice urbano.
Este modo de aproximacidn estd a nuestro entender, representado
por autores cono Pye (1965 ), Corneliug {1969), v Nelson {1959,
1970), Clintorn (1972), Alschuiler {1972), Portes (1972},

El marco de referencia general de estos auvtores recibe

en mavor o menor grade la influencia de los tedricos de la so-

cledad de masas vy de la eschela de sociologia ana de Chicago,
vy se desarrollia, por tanto, en una perspectiva gque Jtorga un
tratamiento destacado a procesos v cambios psico-sncisles en re~

lacibn con procesos sccic=ecoldgicos, Dz agui puede desyprender:-

.se la importancia que adguiere, para le l“gjua interna de esta

9':5 5

srspectiva, el proceso de urbanizacidr acelerada y de migracidn
T

masiva en América

hipdtesis gque se ceneren en el marco de referencia tehdrico que

atina, cono ¢aso o instancia de prueba de las

inspira = orienta a estos investigadoves.

los estudios sefialados, para decirlo una ver mds, represen—

tan una forma de tratardento analitico en la que los FP@?LWG“

demogr ificos son co-siderados cono varialle “iﬁdqywnciente” 7

Q.

los fendmenos politicos coro variable “dependie « El nalance

gque puede hacerse d2 elles es, en gencral, poco promisori& sara

nuagstro tema por varias razones que vale la pena resunir para

d= nuestre trabajo.
Para seyr justos en nuestra apreciacidén del tratamiente que des.-
cansa en esta relacidn de 6~p@ndeﬁciawiniepenﬁgnaiay es necesario
reconoger gue tal vez una biggqueda més minuciosa puede mostrar

la existencia de estudios que-hayantomhdo en cuenta otras varia-

&
bles del sistema de relaciones denogrificas como fecundidad o

mortalidad, tratadas en relacidn de indei.endencia con respecto
a Vﬂ“idbl g politicas. Losg estudios revisados se ref ieren con-

i S
sistentenent €. 8 las corrientes nigratorias, lo eual puede tomarse
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en cuenta como indicacidn de lo ex?racrdinariamgnte dificil
que resulta extender este tratamicnto a otras variables de-
nogréficas y comn indicacibn, a la ve= del esfuerzo conside-
ratle de imaginacidn socionldgica que se requerirfa para ligar
fendmenos politicos como dependientes ﬁu otros fenlmenos demo-

gréiicos.

Hecha esta salvedad, puede resunirse nuestra apreciacidn
acerca de los resultados a gue han llegade estas investligaciones
en los siguientes puntoss
1.~ Como bien han sefialado algmos estudicsos del tema (Soares

1973}, el nivel de andlisis en gue ge Lrahajn por quienes
han hecho usao de esta «prj}lﬁanluhn estd en el plano del
comj:artamiento individual, Pdsicamente esta circunstancia
ge ; roduce como cconsecuencia de quo los concentos de depri-
vécién relativa, frustracidn, anonia, exrectativas vy otros
sinilares que se utilizan para caract zar la situacidn
hipotéticemente tipica del migrante, conducen a andligis que
se si Luaa en este nivel, La resgpussta del individu00 arare-
ce tratada como un necarismo compensatorio de loa desajustes
psicomsocialequuﬂ se concertualizan en los términog anota=
dos vy qie puede manifestarse en un comportamiento abiesrto
0 en una predispos :ién a asumir ciertas actitudes con
respecto a la percepcién gue tiene el individuo de su propia
situacidn.

Una Qe las diticritadegmds serias que afectt a los andlisis
que tonan esta orientacidn, es el problema de pasar del
plano del com;ortaniento individiual.a niveles en que el com=
portamiento asume formas de accidn gue no pu=aden sey aprehen-
didos por extrapolacidn de conceytos gue funcionan relativa-
mente bien en el nivel del comportariento individual,;, pero
que no resultan del todo adecnados cunando el andlisis se
sitda en el nivel del campertamiente colectivo en los grupos
s»>ciales, En relacidn con la migracidn, Singer ha desarro-

llado la nocidn de "flujo migratoric" precisanente como
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alternativa conceptual que permite analizar este fendmeno
1o como un agregado de decisiones individuales sino cono
5i

un movimiento espacial de un grupo social {Singer, 1973},

El material empirico que caracteristicamente es utilizado
en estos estndiog tiende a estar rMmiv desigualmente distri-

a i

puido en cuanto a las variables o conjuntos de variables
que se refieren a los diversos términos del problema. Desde
luego, debe hacerse nresente gue en su mavor parte, este
naterial provicne de fuentes e ingtrumentos que producen catos
relativamente abmindantes v confiables para asnalizar aspectos

socio-econdémicos d@l'ﬁiqranteo pero insuficientes en cuanto

a los aspectos politicos del comportamiento de estos indi-

viduos, En la ma yoriu de ios casos este material proviene
de inve;tigaplonvs que £neron disefiadas para andlisis en los

que el examen de las variables politicas no estd dentro de

la definicidn del problema del investigador o sdlo lc estéd

en forma tangencial o secundaria. Debe reconoccerse, sin
embargo, que esta limitacidn, es de cordinaria ocurrencia en
el trabajo de andlisis de materi’ales emﬁiricog secundarios,
en los que frecuentermente el investigador debe recomnoner

N4 reelaborar 1a inforriacidn rara adecuarla najor a su proble-

ma, Esgte Cﬁﬁd*01onam1 nto lhpdeJLO 1or la naturaleza de

los datos tiene una incidencia cue va més allé de esta limi-

tacidn cenérica del anfilisis secundario, por cuanto tiende
a agravar la dificultad tedrica va sgefialada en cuanto a la

ligazdn de los niveles de andlislis, que se presenta en loas

estudios rejresertativog de CSLG mocdlo de aproximacidbn a
nuestro problemna.

Teniendo presente estas obgervaciones tendientes a calificay
nqestro juicio acerca del esfuerzo de investigacidn que
reguieren estos estudios, volvamos al punte de la deaicual
distribucién del material pm*irlca en cvanto al tratamiento

de los diversos términos del problena., Lo primerc que salta
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a 1a vista de un ouservador atento, es el contraste marcado
gue se anota entre la masa de informacidn con la cual se
caracteriza el agregado de la poblacidn migrante y los
factores psico-soclales cue se especifican en el individuo
migrante que evalda de alguna manera (positiva o negativa)
su propia condicidn migratoria.

Una parte del problema, aparece, por asi decirlo, profusa-
nente informada por log datos con respecto a la otra parte
del problema; En efecto, el componente polftico del problema
{eféctos que'ia nasa de poblacidn migrante produce en el
sistena pnlitico urbano} tiene un tratamiento combvarativa-
mente pobre. Saberos mcho mis acerca de la micgracidn, los
factores socio-econdmicos asociados con la decisidn de nigrar,
las motivaciones del migrante, las caracteristicas derogri-
ficas de los micrantes, la selectividad y la qraduélidaﬁ

del fendmeno migratorio, que acerc¢a dei com:artamiento poli-
tico del migrante y su insercidn en la estructura politica
vrbana.

Las dos apreciaciones anteviores que se refieren a los pro-
blemas tebricos y empiricos méds caracteristicos de estos es-
tudios, siyven para explicar el estado en gque se encuentva

el estudioc de los cfectos rpoliticos de un fendmeno derogré-
fico corio es la migracién, Seg®n la constatacidén hecha por
los propios autores gue han trabaj-do en esta perspectiva,

la evidencia empirica que han tomado en ¢enta reiteradamente,
refuta las hi}éteqis acerca del comportamiento politico de'.
los migrantes que se derivan del marco de referencia péiQOm
social gque orienta esta perspectiva de anélisis, En general,
todas esas hipbtesis supconen om0 efecto conductual de la si?
tuacién del micrante un comportaniento politicamente yadicali-~
zado cue se manifestaria en accionzs de protesta y en una o
relativa predisposicidn a'la violencia politica, cuya conse~

cuencia agregada seria la inestabilic

e TR T
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stema politico
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Tebricanente el nexo entre migracidn y radicalismo en
esta hipdtesis se establece, como hemns visto, en términos
de frustracidn, concepto con el cual se apunta tanto al con-
junto de condicilones gque caracterizarian al migrante, como
al mecanismo psicolbgice querdesata el comportamiento compensa-
torio de rechazo y protesta, en suma, =21 radicalismo politico.
Siendo éste el nudo de la relacidén dindmica entre situacidn y
comportariento, la no verificacidn empirica de la hipdiesic
‘conduce a los autores que se han comentado, a reformular la
r&la016n prevista intentando establecer grados de frustracidn,
es decir, buscando una escala de intensidad en esta v .riable
interiormente que crnecta migracién co» radicalisrmo v que permi-
ta especifiecar un “umbral" de frustrscidén mis abajo del cual no
se produciria el comportaniento vrevisto por la hipbtesis.

3

Cuando la falta de comprobacién empirica de esta hipdtesis
revierte sobre al marco tedrico que la orienta v se llega a“
reexaminar el nexo que conecta nigracidn con comportaniento
politico, refinande la nocidn de frustracidn en t8rminos da
B0 in‘engucao para llegar a la nocidn de umbral, se abren dos

bﬁsibil1aadmr analiticas.

I2 nrimera consiste bédsicarmente en revisar la cuestidn

operacional de establecer una medicidn adeguada del nivel de

frustracidn, asunto gue traslada el problema tedrice a un pianco
eninentemente empirico, sin un replantec pro; iamente tedbrico,
En resumen, esto significa gue las nwevas interrogantesg no se
dirigen a la revisidn critica del marco tedrico sino a la revi-
316n de la operacionalizacidén y la medicibn ce una voriable gque
no cambia fundamentalmente su status tedroo. Diversos problemas
afectan a esta posibilidad analitica desde el punto de vista de
la 1ldgica del andlisis, cue estarfa demAs reiterar en detalle

en esta ojortunidad, Interesa destacar,. sin ewnbargo, uno de
estos problemas que es la proeclividad, inducida por la falta de

cuestionamiento critico de las teoriss, de transfornar la relaeidn
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hipotética {a partlr de clerto nivel de fxustracién se produce
radicalismo politico} en presupuesto tebrico (el radicalismo

politico supone un alto nivel de frustraeidn),

La segunda loslibilidad consiste en revisar 1a nocidn de
frustfacién va no desde el punto de vistn de la medicidén empirica
de sus niveles nosibles, sino desde el punto cde vista de los
factores gue la producen. For cierto esto revisidn lleva a una
sregunta fécil de formular pero gque 1o tiene una resiuesta igual-
nmente fécil porgue obliga a un replantec critico del maren tebrico
util'dzado, Situdndonos todavia dentro de la propia légica de
la persypectiva de andlisis en 1a cual el fendmeno "comportariento

politico de 1os nigrantes" es trat do como variable " dependiente®

del fenbimeno demogritico "migracidn®, podria darse por superada

2

esta interrogante si hubiera una relacién directa y univoca
entre migr cién v frustracidn, de medo tal que el hecho de la
migracidn "explicase" estadisticamente la frustraeidn del migran:

te, lo que la pfopia evidencia empirica manejada por estos estudio
refuta, No siendo gostenible la asogiacidn indicada, no queda
otra salida que introducir otros elementos gue nudieran dar cuenta
de le variable frustracibn, pero gue terminan por sacar el andlisis
del plano 581@0@9@&1&1 individual y lo lleva & otros niveles ti-
picamente més macro-sociales, Una primera expresidn, un tanto
timida de esta salida del andlisis, se expresa por la inclusién
de ciertos procesos gque sirven para conficurar el contexto social
gue rodea al individue migrante., Acui se hace referen:ia nor-
malmente a siltuaciones que -tienen un cardcter marcadamente es-
tructural {(marginalizacidn, pobreza)l v a procesos que igualmen-
te tienen ese carédcter {(urbaniz awloﬁn incdustrializacién, m~vili=
zacidn polfitica, institucicnalizacidnl. Introducida la nocidn

de contexto social deben incluilrse ¢ mo parte inteqrante de ese
contexto las relaciones de poder v las caracteristicas politicas
gue concurcen a definirlo. pues no hay razén vdlida para incluir

sele-~tivamente algunos aspectos de ese contexto v nosobtros., No
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hay razén vélida entonces para excuilr fendme-os politicosg
en particular la ubicacidn que el individumn tiene en la es-
tructura de poder en razén del grupo a que,perteneée Vv por
tanto, su comportamientc politico, como elemento que ¢ondi=
ciona el nivel de frustrocidn de ese mismo individuo., A
esta~ alturas, el eoncepto de frustracidn casi necesariamen-
te ser*“””u@ifaen'términos astructurales. Con ello acurre
gque la relacidn de de) endencia de la variable politica (com-

. portaniento radical de protesta) con respecto a la variable

derogrifica migracidn, que caracteriza inicialmente a esta orien-
tacidén analitica, se hace en el mejor de los casos dudosa-
¥ por tanto, @iffcil de mantener. o

Otra salida més explicita del plano psico-socialansiste
en alterar directanente la relacidn de depencencia entre las
variables asumiendo que el prdceso migratorio mismo es depeh=
diente de la sitvacidn misma del migrante en la estructura de
noder, Es en cierta manera la alternativa propuesta por Sozres
gue llevarfa a replantear drészticamente esta perspectiva de anéd-
lisis, por una linea gue =

ol

estro juicio, parece mds promi-

[}

soria en cuaito llieva nécesarxamente #l examen de las relacio-
nes de dominacién tratadas cono el eje central del andlisis.-
Con este tratamiento, el fendmeno demogrédfieo de la migracida
aparece sustantivaments reformnmliado como una manifestacién es-
pacial ¥y temporal del funcicnemiento concretoe de la estructura
politica tanto en sgus niveles locales como nacionales, regiona=
les e internacionales seguin sea el tij.c de migracidn cue se
anallza.

Todo este recortdo =in embargo., nos lleva a una distan-
cia considerable del punto en gue normalmente han partido las
investigaciones que hemos revisado cone representativas de
la orientacidn que, hasta ¢l momento,ha parecicdo prevalecer en

los estudios empiricos que han intentado ligar migracidn cen

comportamiento politico, La veta gque se abre con un replanteo






eritico ¢el marco de referencia de tales estndios, es rica
en posibilidades para un anélisis politico de fendmenos
deiogrdficos qgue, come tal, debe centrarse, debe privilegiar,
si se prefiere, las relaciones de dominacidn como parte in-
dispensable del andlisis

El balance que hemos hecho de los estudios orientados
hacia el efecto politico de fendmenos demogrificos no debe
ilevarnos a concluir gue necesariamente esta orientacidn debe
sey abandonada, s justo reconocer que queda mucho trabajo por
realizar, adn sin salir de es3 pergpectiva, para mejorar la
¢alidad de la informacién acerca de la variable politica del
prondema, que es empiricanente precaria commarada con la gue ge
dispone para la variable demogrédfica {la migraecidén). Igual-
mente queda por delante un wabajo de crneeptualizacidn, que
es reconogidanente com.leio, en cuanto a la precisidn del
radicalismo polftico y en cuisnto al tratardiento del contexto
sncial del migrante,

Sin embargo, no se »uede evitar laim )r"slé» de gue esta
orientacién analitica y las tareas de investigacidn gue ella

deja abiert s, cnfiguran un problema que puede ser mejor tratado
después de realizar un andlisis que revierte los términos de |

depen&encia de las variables v gue se orienta a resnonder
nreguntas acerca del efecto demogr’fico de la estructura poli-
tica, En suma, la proposicidn que surge ¢e esta evaluacidn, es
gue hay una tarea que eg previa v que por desgracia aparece
escasancnt.  tratada en las investiga-dones que, de una u ctra
manera, intentan expresamente introducir el andlisis politico
de lLos fendmenos demogrificos. En otras palabras, nos heros

preguntado hasta donde v en gué momento »nrosede el anilisis

de ilos procesos v estructuras politicas como respruesta a presio-

nea der ogrificas (en el caso que trataros éstns se refieren a

ia migracidn) y hasta donde v en qué momento procede el anélisis

de esos procesos ¥y estrmicturas en cuanto generan o codiciconan

en su conjunto & aspecitoes deterninados de esa dindmica.

\






Esta tarea previa que consite en invertir les términos
de dependiencia de las wvnriables, reguiere interpretar las

migraciones como un fendmene que es eondicionado por fendmenos

politicos. .Dentro de éstos, xdguieren una especial relevancia

las polﬁtiéas pliblicas que emanan de los centros nacionales,
reginnales y locales entendidas como proceso gue pernanentenen-
te afecta, en distinta forma, las condiciones de vida de los di-
versos grupos o categorfas soclales que migran, En esta perapec =
tiva lo que ge requiere es, en otras palabras, generar hipétesis
gque permitan abordar el estudio de este fendmeno denogrifico en
funcibn del efecto diferencial de las politicas que concreta-
mente altoran el cuadro de situaciones, capacidades v oporiuni-
dades de los grupos sociales que colestivamente se desplazan |
en el espacio de una gociedad dada en un tiempo dado. Esta
perspectiva es aplicable, en principlo, al tratamiento de

las demds variables gue componen la matriz de relaciones dero-
gréficas }{(fecundidad, mortalidad, tanafio v eatructura de ia
poblacidbn) . Creemos, sin embargo, gue el trataniento ds la
relacidn de dej-endencia de estas variableé con respecto a las
politicas plblicas nos llevaria a extender excesivamente este
trabajo, O gue hemos querideo destacar en esta ojcortunidad es
una'aproximaci&n analitica cuva estructura l8gica es hldsicamen-
te la misma para todas las variables demogré&ficas. El gue nos
hayamos referido espewificamente al examen de estudios gue tratan

la variable migracidn no obsta a lo anterior y obedeez simplementes

sos investigadores a plantear explicitamente la "dimensidn?
o log factores politicos gue pueden ascgiarse al desplazariento
espacial de la poblacién.,

En suma, si el resultado de nuestro examen de los estudias
que hemos comentado noz lleva a replantsar el s=ntido de la
relacidn entre fendmenos demogrificos y politices, la nocidn de

-

polfticas piblicas adquiere una relevancia crucial en cunalquier

marco de referencia que pneda ser (til para interpretar esa

relacién,
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III EL ANALISIS POLITICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS,

1, La nocibén de politicas como procesc.

Invariablemente la nocidn de pol{ticas hace referen.
eta a un programa de accidén o a la accidn misma de un in-
dividuo, grupo ¢ Cebiernc en relacibém a uno o varios pro-
blemas, Las politicas, cualquiera sea el caricter espe-
cifico de su contenido, seon opcicnes que en un momento
dado se deciden como modo de resclver problemas, o.en

otras palabras, come medio c.e superar situaciones que un

sujeto se las representa como obstdculo para lograr deter-
minados fines., En términcs generales el &n&iisis_de las
politicas aln cuando se refiera & una o mfe politicas de
contenido especifice { por ej. 12 politica econdmica, la
politica agraris o la politcica de poblacién } no puede
sustraerse a las interrogantes scerca del contexto poli-

tico en el cual ellas se producen, Si biemes cierto que

a
en algunas escuelas de ciencia politica contempordnsa el

estudio de procesos de toma de decisién se encuentra

O b
Q
b

altamen t¢ forxmalizado.de modo que la reconstruccidn de se-

cuencias ¢ cadenas de decisiones pasadas y el andlisis de

probabilidad de deeisicnes futuras pasa a ser un problems

©»

tipico de técnica de investigacidn, parece conveniente
sefialar que estos andlisis son muy limitados ea cuanto al
tratamiente de ese gontexto. El conjunte de decisiones que
téenicamente eonfiguxan una politica no ccurren nunca en
el vacio. Por el eontrario, sunoniendo que ese contexto
no es mas ni menos que una fowma de la oxganizacifn social
del poder, resulta que cada politica de esa organizacidn

y aun mis, tedas las acciones poiiticas que alli se pro-
ducen, no son sino mementos de un proceso politico més
amplioc,

Muchas veses ocurre que en La realizacidn de inves-
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tigaciones sobre politicas, las cuestiones sustantivas
que necesariamente quedan 1ﬂp;i@adaf por el andlisis

contextual, tienden 3 quedar oscurgcidas cuando los es-
fuerzos se dirigen eminentemente a genefar propoesicion-
nes acerca de qué es y cémo debe entenderss una polfti.
ca piblica, Esto es particularmente notorio en el de-
bate recurrente que aparece en relacion con les "contenidos™
de las politicas, ' '

Tampoco se aclaran las ihplicacione% sustantivas a
que aludimos,cuando las politicas son tratsdas como pro-
ductcs finales de un sistena pelitice a2 través de los cua-
les ese sistema procesa ciertas demandas o insumos polfti-
cos, Las polfticas ocurren en un contexto permanentemente
cambiante de capacidades relativas que, can mayor ¢ mena

éxito, son utilizadas por los grupos y fuerzas sociales

participantes del 5i$t@ma° En un sentido preciso perc am-
plio a la vez, las voliticas son un procesc politice en
constante dinavis.ao y no se prestan para ser analizadas ca-
moe productos en los cuales culmina la. funcibn procesadorxa
de demandas del sistema politico.

Muestre punto de partida presente situarse més en las

‘implicacicnes de poder de las noifticas enterdidas como un

proceso pelftico, Estas implicaciores se nroducen respecto

de;cualquier politica porque surgen de la relacibnagie ésta
gaéxﬁa con la estructura de poder en la cual se da y on
las baszes sobre las cuales tal o%t"uctura se sustenta., Con
Las paginas que siguen, expreﬂanante intentamos anteponer
a la discusidn sobre los contenidos de las politicas vy

en particular acerca de qué es v qué no es una politica de
poblacién, una discusién que es previa y que apunta a la
relacidon analitieca que :s posible establecexr entre una pe-
1itica y el contexto de poder en el cual se da.
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Una politica es un tipo de actividad que se des-
arrolla en el marco de una organizacidn social del poder
y que estd formalmente destinada a orientar acciones futu.
ras de esa misma oxganizacibn, Como tal ella es un proce-
so en el tiempe y nunca un producto final, En ese mismo
sentide, toda organizacién "pxduce" constantemente polf-
ticas. Genéricemente la nocidn de politicas puedes enton-
ces aplicarse al anadlisis de cualquier organizacidén que,
geréricamente también, puede entenderse como una estruc-
tura identificable de relaciones de poder,

Especi{ficamente sin embargeo, la nocidn de politicas
estard referida en este documento a la organizacién poli-
tica del Estado como institucidén capez de monopolizar el
uso de la ..coaccidn Fisica como reseursc de poder propio
y continuo. De acuerdo a ello, y en términos estric tos,
lo que entenderemos bajo 2l concepto de polfticas son
acciones colectivas concertas que cuentan con el aparato

dnstitucionalizado del Estado como instrumento indispensa-

ble para desarrollarse, En esta definicidn puede llamar la

a ?

atencion"el hecho de que neo se inciuya®" taxativamente la
nocion de "Gobierno” que normalmente aparece en diversas
definiciones como elemento constitutivo de las politicas.
Ello se debe al hecho de que, entendidas éstas (ltimas como
un proceso politico el rol del CGobierno en la foxmulacidn
o implementacidn de politicas adquiere una importancia que
es relativa segln sea su ubicacidén dentro del resto de los
elementos que conforman dicho procese, De agquf resulta que
la aceién gubernamental con que se formula o implementa
una poelfid ca no es mis ni menos que el momento en que el
contenido de la politica se hace formalmente explicito,
hecho que tiene la mayor significacidn politica por cuanto
exrdena o recordena posiciones y ralaciones de fuerzas en la
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arena polftica. La formalizacién de la politica por accién
del Gobierno es el momento en que las politicas pasan a.
ser representadas para cada acter como una causa antici-
pada de acciones por venir que afectan la viabilidad de
un estado de ¢osas més o menos inmediato, gue cada gmipo

y fuerza politica define seglin las particulares xelacio-
nes que tiene con el resto, La accién del gobierno con-
vierte acciones peliticas precedentes en p@iﬁti@asrpﬁb&&:

gas y eon elle cambia la distribucibn de capacidades que

se¢ da en kestructura politica y en la organizacibn del Es-
tado. En otxas palabras, la politica plblica pasa entonces

a ser un recursc de poder que aumenta relativamente la c¢apa-
cidad polfitfca de algunos grupos y fuerzas y disminuye la

de otres, Por lo mismo, la politica plbliea no debe separar-
se de su contexto porgue cn realidad foxma parte de ese
@cntéxtopa» de las estructuras y procescs que lo confor-
man. '

La interpretacidn de la dinfmiea de imteraceién entve
procesos y estructuras politicas es, en realidad, el pro-
blema tebdrico y metodolégico bisico en la construccién de
un marco de refexencia que permita abordar el anflisis de
las politicas plblicas como parte inseparable del contexto
de poder en que se dan, La relacidn que ze pueda establecer
entre estructuras polfticas y polfticas de poeblacién como -
objeto de investigacibn, no es mis que U Caso egpecial de
la relacidn general entxe los fendmenos estructurales del
poder y los procesos polfticos cue histdricamente se con-
cretan para sociedades detexmimadas,

2, El marce estructural del poder.

a. Algqunos supuestos v pro&lem&s“iniﬁia36§$

‘Los supuestos en que asienta nuestra aproximdcidn
mds global al andlisis de la estructura pelitica pueden






sintetizarse en las siguientes proposiciones: a) toda
sociedad estd constitufda, en cada momento histérico de

su desarr@liu“ como una estructura de relaciones de domina-
c¢ibn. b) La distribucién del poder es discontinua en el
sentido de que el poder no se ordena por graduaciones

en un continum, sino que a lo largo de alglén eje que diseri-
“mina entre la posesidén de poder v la carenecia de éL. As{ el
anidlisis de la distribucibn del poder requiere identificar
las brechas que separan a quienes dominan, de quienas son
dominados al interior de una estructura politica. ¢} Em la
medida en que la distribucibén del poder se apliica a colec-
tivos sociales '@apa@e@ de accidn concertada y a los im-
dividuos sblo en tanto miefnbros de tales colectivos, la apro-
placidén { y por contrapartida la expropiacidn) de recursos

de poder que proviene de la situacién que cadd colectivo tiens
en la estructura social, es el parfdmetro fundamental de tal
forma que asume esa distribucidn en cada momento,

Es- un hecho suficientemzte conocido, y cbvio poxr
tanto, el nroblema que representa la complejidad tedrica y
empirica que existe para liga® =l polo estructural del podexr
con el polo coyuntvral de las decisiones p@liti@as que se
expresan en polfticas ptiblicas. Cabe observar, desde lusgo,
que éste es un probleme que tiene implicancias tedricas de
ordinaria ceurrencia en todos aquellos andlisis de cienecias
sociales que se mueven en el deoble plano de las interrela-
ciones entre proposiciones estructurales y coyam%ufalego
wetodolégicamente esta @ompiejidadpvanoéada a propésito del
prcblema que nos ocupa, tiene implicancias también recurren-
tes en los instrumentos con que s@ intenta interrelacionay
.andlisis diacrénicos con anélisis sincrénices.

Una sequnda observacidn a propbésito de la posible ligg-
zon de los dos polos de nuestre tema, consiste en reconocex
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que esta complejidad proviene de la diversidad de niveles,
planos o instancias de analisis en gue se foxmula el proble-
ma,

- De acuexrdo a estas cbservaciones cabria, en principio,
una sallda relativamente convencional a nuestro problema
que aparenteménte facilita grandemente ¢l itineraric tebrice
y metodoldglce, pero que en ryealidad puede conducir a
sacrificar una parte del problema por la otra. ESsa salida
consiste en suponer de parztida que los diversos niveles,
0, polos e instrumentos de analisis son distintes hasta
tal grado,que se rompe el cardctey unitario del fendmerno
para conceptualizarlo ad-hoec segin les requerimientos radi-
calmente distint@s del nivel de andlisis por el cual se
opta. La inercia de la compavtamentalizacibn diseiplinaria
.machasAveée§ eriticada pero oiras tantas practicada, facilita
la propensidna a intentar esta salida aparent@ménﬁ@ expedita
pero altamente discutible,

Si volvemos a las proposiciones generales que estén

~en la base de los supuestoes de anglisis de la estructura

de poder y que fueron sistentizados en pérrafos anteriores,
observaremos que todos ellos apuntan a reafirmar el carbecter
global del fentmeno social del poder, Las distinciones de
niveles , polos o tipos de an&lisis, es pertinente como paso-
o solucién analitica sblo cuande la precede una - concep-
tuagizacién relativamente inclusiva que intents no perder
de vista la unidad del fenbmene y que, por ende, puede ser
Gtil para .evitar la preliferacidn de concepimlizaciones
ad-heec que a la larga afectan la gepacidad generalizante
del anidlisis. '

b. Estructura politica y politicas plblieas,

%

La forma estructursl que asume, én cualquier momento
histérico, la sociedad considerada como una particular






e$tructura'ccmpieja con'pretensiones de totalidad para sus
miembros, estd dada por las modalidades de insercibn que-
tienen les individuos en un conjunto de procesos macrosociales
gue generan condiciones de existencia similares para grupos

o categorias de individuos, El andlisis de cubles son los
procesos de este tipo, que tiencn la propiedad de afectar

la forma estructural de la sociedad, apumta a una serie de
cuestiones centrales en la teocxfa y la investigacibin macro-
sociolégica que pueden resumirse en el problema de cémo
fundar la proposicidn de que las condiciones de existencia

( la situacibdn) de los individuos condicionan su acecidn

social y crean, por tanto, las caracteristicas de los grupos
sociales. L complejidad de este problema estd en relacién
directa con el tamafio de los agregades soc¢iales y con la
envergadura o© ¢scala de las estructuras sociales globales,
razbn per la cual el problema asume una especifiecidad
sobresaliente en los anélisis macrosociales que, preferente-
mente se dirigen al estudio de la forma estructural de so-
ciédad@s inclusivas, nacionales y transnacionales., Algunos
de los procescs gue tienen una relevancia particular en el
an&lisis macre, porque afectan intensamente las modalidades
histéricas de ingercidn de individuos y fuerzas scciales

en la forma estrustural de la sodadad que los incluye, son
la divisibdn social del trabajo, la formacién y acumulacién
de eapital, la expansién del intercambio de 'bienss y ser-
vicios, la centralizacidm burocritica y la movilizacién
colectiva. |

La particularidad especifica del anflisis politiaw,
estd dado por la veferencia a la nocidn de poder como capa-
cidad relativa de un grupo para condicionaxy o determinar
las acciones de otros grupos -a sus objetivos propios, .o
percibidos como preopios, Ello implica que desde este punta
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de vista el anilisis de procescs Wacrosociales del

tipo que hemos mencionado ms arriba, no es relevante

en & mismo, sino en la wmedida en que ese an&lisis pue-

da cenirxarse en las implicacionss de poder que acarrea

la dindmica historica de esos procesos para los colec-
tivos sociales que de ellos surgen o que son afectados en
su existencia por esa dindmica,

El desarrollo analitice qus consiste en pasar de

‘las situaciones que configuran distintas condiciones de

existencia para diversos grupos a su transformacidn en

un returso de poder, es a nuestro juicio un paso tedrice
fundamental de la estrateglia que puede 1levarnes a coneec-
tar estructura polftica con politicas piblicas. Este paso
es clertamente compleje y tiene una trascendencia que a

la postre puede resulter critiea para la viabilidad de

un marce de referencia adecuwado a dicho propésito. Las
implicaciom s de poder que tiens esta transformacidn de
sftuaciones en recursos aparecen en la nocidn de estructura
politica ( o estructura de ooder), si ésta se entiende como
resultado del proceso mediante el cual algunos grupes logran
transformer su pvosieidn en la estructura social en recurscs
de podexr., Esta es una transformacibn cualtitativa de las gon=
diclones de existencia en capacidad de dominacibn que sblo

se logra en la medida en que las comiciones de existencia
se expresan en términos de intereses ecolectivos,

Los procesos politicos se ligan a la estructura poli-
tica a través de los conflictos que se generan en la dind.
mica de apropiacidn y expropiacion de recursos de poder que
en todo momentn condiciona la aceidn concertada de los grupos
y fuerzss sociales,

Esta dinfmica tiene al menos tres manifestaciones
sinerbnicas que pusden diferenciarse analiticamente segin
la c¢apacidad politica que es cobjeto de apropiacion y pa
tanto, de conflicto,






1. Una primera manifestaciln proviene de la corf ormacién

gue permanentemente estéd ocurriendo en la e structura

soclal por el desarrollo de los procesos de tipo macro-
social a que se alud{a mis arriba,que condicionan la varie-
dad y les tioos de pasiciones en la estructura social que
caracterizan a los agregados, ¥ grupos que la componen, La
relevanciz de este fenfmenc, para nuestro anélisis estd

dada por el hectho de que g todos es s0s colectivos sociales
compuestos pae individues que comparten condiciones de exis-
tencia,{ y que, por tante comparten una similar posicidn en
la estructura- social), lograr transformar su situacibn
colectiva en recursos de peder; ni aquélles que lo logren

Lo hacen de idéntiea monera, En otras palabras, no todos

Los grupos tienen igual capacidad de dominacién en la es-
trucivra pelitica. En esta Gltims, las condiciones de antene-
mia o dependencia en que cada grupo puede hacer usc de su
capacidad de dominacién,variarfnde acuerdo al grado en qus
Las diversas situacioms @ﬁtguctuzaieg que caracterizan a las
clases y estratos $@@ia1@sg;estén represantadas en intere sa%
colectivamente definidos y esto a su vez variard de acuerde
al grado de homogeneidad o hetercgeneidad de la situwacion gque
vllidamente pueda asociarse a cada elase o estrato social
en particular, El andlisis del desarrello histarico de fuar-
zas sociales, movimientos sociales 'y pax&idagp_fenmnado en
la indagacibn de esta homogeneidad o hetsrogenaidad, que es-
tructurdlmen&e.@endl@iona la convergencia o divexgencia de
los intereses de clases y estratcs resulta indisgenxa&i@
para el anilisis empirico del proceso politice que se nani-
fiesta en el pasaje de la situacion en la estxuctura soclal
a la capacidad de dominaeibn,

De la desigual distribucidén de la capacidad de domina-
elén en la estructura politica surgen des consideraciones
importantes para este andlisis, La prtm ra es la diversidad
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de intereses de las distintas clases y'e@txaﬁ@ﬁ‘y la dis-
crepancia entre el conjunto de intereses representados en
la estructura politica y el @@ﬁjunto'de situaciones exis-
tentes en cada momento en la estructura social. El grade

@

n que se den esta diversidad y discrepancia es variable
para distintas estructuras politicas en una misma época
histérica ¥ para distintos momentos del desarrclle histérisc
de una misma estructura politica, La segundsy consid eraeidn
es que el grado de autonomia y dapendencia { heteroncmia)

. que tienen cada clase y estwrato estd asociado a los cam-

bios en su insercibén en la estructura social y a su capscie
dad de dominacidén ( que es una capacidad pelitica) relativa
frente a otras clases y estratos seciales,

En resumen la estructura pelitica es un concepto que
gueda asi referido al conjunto de relaciones de peder que
resulta del proceso pelitico mediante el cual los diversos
colectivos que se dan en la éstxuctura social, logwan trans-

formar sus posiciones esixucturales en recuxsos de poder

adquiriendo con ello una cierfa capacidad de dominacidnm,

L2 nocibén de hegemonfa tiene una cabida indispensable en
relacién a este concepto pues nermite diseriminar el centro
de convergencia de intereses que, aliados o coaligades, au-
mentan substancialmente la eapacidad de dominaecién de una
parte de la estructura politica schre el restd,

2, Una segunda manifestacidn de la dindmica que liga proceses
y estructuras politicas, surge, en parte, como una extensibn
lbgica de la anterior, de modo que no 2% posible abordaria
sin xefexenecia al proceso que acabamos de examinar, Carsg.
terizada la estructura pelitica como resultante de un process
que transforma posiciones en la estructura socisl en capaci-
dades de dominacibn, es posible analizar la dindmica de un
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sequndo proceso poelitico que consiste en la transfoxma-

eibn de las capacidades de dominacidén en capacidades de
coercibn, La din2mica de este proceso encuentra su referente
especifico en la pugna por la apropiacién ( y correlativa-
mente la exprepiacibn) de un recurso de poder particular-
mente estratégico tanto para la continuldad como para el
cambio de la estructura politica, que no es otre que el
monopolio de la utilizacién de coaceibn fisica { o material)
legitima, El resultado de este proceso qué transforma cuali-
tativamente el uso de la fuerza en dereche de coaccidn es
cencretamente la forma estructural del Estado, centro de
pader instituecionalizado, in@iuéiW@p con pretensidn de
continuidad, La nocidén del Estade cemo recurso de poder
invariableidente refiere el anBlisis a la forma estruc~
tural de la autoridad poiftiea,

CEn relacidn a este segunde proceso el Estado pasa a ser
un recurso de poder que ctorga una capacidad predominante
2l grupo que legra su control, para mantener o ¢ransformar
posiciones en la estructurxa social, afectar las condiciones
de autonomia o dependencis de la capacidad de dominaseion en
la estructura politica y, por ende, para ampliar o restrin-
gixr el centro hegem&nicq de ega estructura, Como resultade
del proecase mediante el cual algunos grupes logran transfore
mar su capacidad de dominacibn en capacidad de coerxeidn, el
anilisis del proceso formative del Estade no puede estar
ausente en un marco de referencia que pretenda ligar estrue-

furas politicas con peliticas plblicas,

3, El tratamiento del Estado y ls forma estructural de la
aut&ridad'pﬁlitiaa que en 61 ge @xpresa, como resultanie

de un procaso pclitice especifico como el gue se ha anctade
mé&s arriba, permite analizar wun tercer proceso politico de
importancia exucial para nuestro probhlema,
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Este es el proceso de transformacién de la capacidad
de coercidn legftima { capacidad que ne se pusds separax
de la estructura institucional del Estade) en capacidad de
gestidn de ﬁ@iitit&; piblica Er este procesc el aparaio
formal de Goblerno es un recurso de. poder preferente gue
pernite cambiar cuclitativamente las aceiones y decisiones
ooliticas de un grupo social dade ( y de sus organizacionss

nte tie nen ol

y acitores polfiticos) en aceiones y decisiones

23

casgo virtugl de ser impuestas al resto de los grupes
scciales, organizacionss y actores polfticos por el heche
de contar con el peso institucional y coercitive dal Esta-
dy. EL resuliade de esie procesc de apropiacibn { y expro-
piacibn) de capacidad de gestibn de p@l#ti@aﬁ ge expresa «n
la estructuxa de la arena poi?;i@ v @l Gobierne ( o més
bien el régimen de fuerzas politicas que acceden al Gubier-

ic
no) como acior preponderante de la arena p@l{t ca, El and
& a i as gubsrnamentales pasa a ser un referents
te prctﬁ;n all cual nos hemos xeferido,

En sintesis, la secuencia anflitica cque hemos desagrollade
hasta aqui, nos remite a la noeién de p&litl@&a plikiicas con
que comenzamos esta elaboracidn, perc situada ahoxa en une
perssectiva que lag relaciones astrecha e insepara »iemenxa‘
al COPLG ‘to de poder en que s& producen, Toda poiftica pb- -
blica incorpora de alguna forma las tres manifestaciones da
la dinimica que liga estructuras y progeéus-poi&tigcﬁ que
hemos destacade en esta oportunidad., La perspers
andlisis que surge de aqui, nos parece ﬁtil para: 1) ligar
el polo de la estructura politics con el

v 2 A L P 1 Y ye @
piblicas, 2) para diferenciar nivelesde analisis que :

2
i
o)

permiten descemponer relaciones complejas an plancs delimita.-

dos de xelaciones mas simples, sinoe que hacen posible este-
klecer las articulaciomn®s que e¢onecten ezos niveles en un

marco conceptual que los integra, 3) para superar ¢l trata






miento aisla dq de una politiea pun fica especifica que

no permite descubrir la relacibn de ‘uwcionaildad o de
contradiccion que existe entre cada pelitica Lon Feg-
pectoc a las dem %s, Por vazones de conveniencia pristica,
generalmente, esta especificacién tiende a hacsrse sigulen-

g

Y

do el patrion mds o menos convencional de los campos o &reas

£

de aceidn de los gobiernecs que resultan eono consecuancia de
Lla diferenciacilén y la wespecializacién burcerdtica, pero
aneliticamente todas estas 8reas ¢ cempos llevan, por igual,
a la dinimica de la gestion politica que hemos destacade
como un proceso genérico.







IV, CORIENTACIONES PARA EL ANALISIS POLITICO DE
LAS POLITICAS DE POBLACION

Retomando la nocidén de polfticas wéblicas como proceso gue 3
parte de una dindunica polftica méds amplisa, es c¢laro que ellas no
zon més gue un nowmento de interaccldn entre estructuras ¥y procesci.
En cuanto tales, todas las polfticas tienen efectos peliticos res-

les y virtuales por el hecho de que a <ravéds de ellas se concretsn
opciones precedentes v se anticipan acciones por wveunir, Bstas on-

ciones vy accliones tienen uicngfiuac1oo nolitica en la medida -en gue
la F@liuiCq gﬁblica "revierte® sobre log pr esos que hemos caras =
terizedo anteriormente, '

Toda nolitica wiblica afecta, por clerto que en forma difercons

cial, la capacidad de gestidn politica, de cosrcidn le

(u

gitina v de
dominacidn., 1 andlisis de este gfecto discriminado se logra cuans

do cada politica es situada en la estructura politica, en la es -
tructurs institucional del Estade vy en el réglmen politico de gu=
biernc.

Un par de okservaciones pertinentes a procesos demogrificos
pueden servir de aclaracidn a nuestro tema, La trayectoria seculasy

de ajuste, desajustesy reajustes de las tasas de mortalidad v nas
talidad, en merfcdos histériccs largns, es el wnroceso demogrifico

gue se con ce con el nombre de “transicidn demogrdfica“. La inter-
pretacidn de estas trayectorias normalmente se. x‘ cula a diverses
factores con los cuales este wrocese demogrﬁfice avarece histdérica-

mente asocliado. Eatre dichos factores normalmente se nencionan én

la literatura, las innovacicnes cient{ficas v tecnoldglicas en la uu

( .';

dicina v el mejoramiento de las condicicnes alimenticlas u otres
similares que afectan las condiciones de vida de colectivos socliales
de modo tal que tausan una secuencia que narte con un descenso, éa

tasa de mortalidad,
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Sin embargo, la interpretacidn de este fendmeno demogrifico
ouesto en el marco de referencia cue hemog tratado de desarrollar,
necesariamente gse amplia a partir de la pronosicidn de que el pro-
cesc de transicidn indicado en las treyectorias de las tasas dend
gréficas aludidas, requiere, cono condicidn nara su desarrollo, :
una sstructura pelftica en la cual la crganizacidn institucional del
Bgtado v las acciones del gobierno hdcen posible la awlicaciédn de
clertas nolfticas pliblicas. '

No basta en esta linea de andlisis referir el fendmeno demo -
gréficoe a factores gendricos nues estos factores omneran en la rea-
1idad a través de alguna canacidad nolitica (en el sentido eamnlio
que-le-hemos dado a este término} gue anlica estos factores coro

medics u objetivos de voliticas piblicaaz concretas.

El mismo aleance wuede hacerse resnecto del fendmenc do la
migracidn cuando se le sitda en esta persnectiva., Reptowando las
observaciones que se hicieron en la primera narte.de este trabajo.
}a migracidn, que es indicada enniriceamente vor cambicz en la loca-
lizacién esnaclal de individucs y famillas que se desnlazan entre
lugares de origen y de destino, anparece conmo fendmeno que ze liga
tanto a condicionamientos estructursles del medio, como a los efec-
tos discriminados de wolfticas nmiblicss que afectan (o no afectan;

esos ¢condicionamientos,.

Estos dos ejemnlos sirven nara ilustrar la forma en guw el
andlisis wolftico de las nolfticas ﬁﬁblicas orienta, © recrienta
mds bien, el gentido vrincinal de la relacidn que es necesario ese
tablecer entre los fendmenos Cemogrdficos y los fendmenos polfticos,
a la cual nos referiros al comienzo deeshe trabajo.

Para este andlisis el contenido de la polftica wasa ghora a
ser un dato de nrimer orden, tanto a través de la manifestacidn

formalizada que-le irmrine a la politica piblica la decisidn gu -
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bernamental que la formula o imnlementa (la polftica “explicita")
cono a través Gel'significado que cada actor nolitico le atribuye
en cuanto al efecto discriminado de la polftica (la nolfticaim-
nifeita™), B

Segin lo anterior el contenido de la politica (nor ejemnlo,
la politica econdmica, la politica de seguridad nacional, la poli-
tica socizl u otras adjetivaciones con gue se identifican clertos
tcammos® de accidn miklica) es relevanits para el andlisis politico
en la medida en gue es posible sefialar la relacidén gue tiens cualguies
ra de estos “"contenidos"” con el contexto de voder del cual son paw-
te, El sefialamiento de esta relscidn significa concretamente reg -
nonder a clertas preguntas centrales gue es mosible nlentear en este
andllisis, A nuestre juicio esas wmreguntzs se resumen en cdmo ope~
ran esos contenidos, v las acciones gue ellos idnnlican nara afectar
o no afectar las cavacidades ds dominacidn, de coercidn y de gestidn
de.aigunda colectivos v grunog soclaler en desnmedro de otres.

Toda politica piblica es representada como resoliucidn de pro =
blemas para algunos grupos y fuerzas politicss v como fuente de proe-
blemas para otros, porque afecta discriminadamente las diversas cas
pacidades politicas en la distribucidn del poder, wa viabilidad
de las polftices pdblicae guada sujeta v un tanto condicionada en
cada momento, a la scumulascidn de canacidades poifticsas que puede
generarse en torno al contenido de la nol{itica,

A este respecto sin embargo, es mreciso geiflalar oue ninguna dz
estas capacidades zisladamente considersda wmede satisfacer las
condiciones para la viabilidad polftica de una bOlftica piblica,

En otras palabras una alta capacidad de dominacidén hegemdnica, en

la estructura molitica no basta vara gue el gruno hegemdnico logre
amourar esa viabilidad, si no concurren otras canacidades noliticas.
del mismo modo gue no kasta para asgurarla una alta canacidad de
coercidn institucionalizada, ni una alta canacidad de gestidn gu=
bernsmental, £n cada momento una nolitica wmiblica'resulta" cono

consecucnclia de accidn nosibilitadas nor el conjunto de teles cana-
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cidades, perod mismo tiempo’ produce efectos en las condicicnes de
esag cenacidades pclfﬁicasa En cualcuiera de los cammos de accibn
o sectores de la actividad wdblica, las volfticas nueden estar orisn-
taday a afectar preeminentemente a algunas de estas cawacidades

semin sean las caracteristicas globales de la totalidad de) nroce=
so politico (o del sistema wolftico},

Le esto se desnrenden al menos dos consecuencias imnortantes:
a) la nrimera es que toda nolftica nwdblica tieme un obietive polf-
tize que estd dado por el tino de canaridad nolitica a la cwml se

urlantaﬁ b) la segunda es que toda politica nroduce resultados REE

Jfiticos que estdn dados nor el efecto gue ella tiene en las condicic-

;i én

]

Ca

nes bajo las cualesg los distintos grunos y fuerzas peliticas desa =
rrcllian sus canacidades ges &

e dominacidn, de coerxcidn o de.
dicho en otros términos, por los efectos gue ella tiene {0 llega a
tener) en la estructura politica, en la estructura institucicnal
del Fgtado, vy en el Goblerno,

Segin 8i el contenido de la dOlZﬁiLd se orienta a producir, o
Prod uce efectos preeminentes en estas canacidades o en las condd -
ciones en gue se Jesarrollan, es ro»ibxe insinuar algunas distin -
ciones que pueden resultar adecuadas wara el a“dliﬁi de esos cons
tenidos,

Un nrimer tine estd constituido ror aguellas politicas direc—
tamente orientadas a afectar la canacidad de cestidn del Goblerno
v que podrfamos denominar polfticas de administracidn.

Un segundo tipo lo conforman aquellas wolfticas @ﬁblic"s di -
rectamente orientadas a afectar la canacidad de coercidn institun -
clonal del bstade que mueden englobarse en el términc de nolfitica
de intervencidn,’ '
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Un tercer tipo se refiere a aguellas noliticas oﬁblicas direcs
tamente orientadas a afectar la canacicdad de domian*on que confor-
ma la estructura politica {o estructura de noder) y gue, »or tanto
podrfamos entender como, pollticas estructurales,

Obviamente no es necesario mcalcar elTechoo suficlientenste
puesto de relieve en este mismro trabajo, que la orientacidn de la
politica (el objetivo wolitice) ne es coincidente con los resulte-

dos que nroduce, *n concreto e sto significa que el ebozo de tipi-

ficacidn gue hemos hecho mds arriba es caracterfisticamente flexible
nor cnante una politica que por su corientacidn es de un tipo, por

resultados puede ger de otro tino. Esto no debe llamar la

sus
atencién si no se plerde de vista la dindmica de los nrocesos po-
lativoe secciones anteriores de ege

te trabajo.

a que hemos hecho referencia en

El conjunto entrecruzado de politicas de los tres tinos gue

es dable analizar en sociedades concretas lleva a la nccidn de es-

trategia de desarrolle o estile de desarrollo cue ha surgido en las

dltimos afhos.

No es nuestro proodsito chondar en las cucsticnes de orden

tedrico v retodoldégico que estdn imnlicadas en esta necidn y en los

debates que se han suscitade en torno a ellas, Lo gque interesa,

destacar en esta oportunidad es que el andlisis politico de las po-—

1fticas niblicas no nuede hacerse aisladamente :eﬁﬁeCLQ de “"polfitie

cas esnecfficas® insenarable del

contexto de wolfticas al cual se integra vy en el cual adquiere sor

puesto gue cada una de ellas es

En otras palabras, esg insenarable de la estrategia (o sstﬁiai

arrollo en la cual estd contenida v esta e strategia es un nyo-

ceso_pmli co en el sentido en que agul le hemos d ado a esgte dicino

. . ' e G
Toda etrategia de desarrolle contienae politicas piblica

ministracién, de intavemcidn v polfiticas estructurales v pdr tani

el
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al régimen politico que gobierna, a la estructura institucional del
kstade v a la estructura polftica. En el conjunto de politicas que
conforman esaestrategia, sin embarge la orientacidn (o los resulta-
dos} de ellas pueden acentuar nno n otro tino de politicas,

En otras palabras una estratecia dada siempre imnlica procesos
{rmds o menocs explicitos por cierto segin el caso de gue ge trate} ds
dominacidén, de coercidn institucional v de gestidn guhernamental,
pero al miswmo tiempo buedé acentuar la formulzcidn o imnlementacidn
de polfticas dirigides a resolver prioritariamente “problemas™ de
administracidn gubernamental, de intervencidn del Estado, © de con =
formacidn de la estructura social.

Es un date conocido que la concentuzlizacidn de las politices

de poblacidn ha dado origen a un debate intenso entre diversas po=
gsiciones en cuanto al contenido de tales politicas (Mird, 1970; Con-

zélez, 1970s Perelson, 1971y Davis, 1967,1970; Bergman 1873}, la
discusidn ha tendido a ser marcadamente normativa en la medida en
que las diversas posiciones o pronosicisiones polemizan acerca de
qué debe. entenderse como polftica de noblacidn v quéd no debe entene
derse cono tal, No corresponde agqui renstir en detalle las carac -
terfsticas de. este debate, ni analizar cada una de las nwroposiciones
de politica que se han perfilado en el curso de ese debaie,

Para el tino de andlisis polftico gue hemos trazado en sus
rasqgos generales en este aocuméntoo no se regquiere discernir cudl
proposicidén de politica es "mejor® o "meor® considerada como defi-~
nicidn, pues mds bilen serd el nilvel de andliss el elewentc gue lis-
vard a una u otro propesicidn de polftica de poblacidn. Lo gue ana-
rece cowo reguisito indiswensable de andlisis es el tratamiento de
la politica de woblacidn insertada, puesta en relacidn, con la es
trategia de desarrollo de la cuasl forma parte., &n otras palabras,
el criterio pare discernir la adecuacién de la definicidn ds poli-

B

tica de poblacidén estd dado por d hecho de que tal peolitica ne puede






Bine Lua debe abarcarlas a todas .

guadar circunscrita a polfticas miblicas de administracidn, o a
politicas de ‘intervercidn 8¢l estads, o & wolfticas estructurales

Analizar esas politicas en la merspectiva que hemos intentado
significa traterlas como un caso esneclal de la relacidn mids e

&
b;.:ﬁ
]
]

ral gue se establece entre estructura volftica y politices pdblicas,
Es esa relacidn la que lleva a la distinriﬁn @ ing@qxﬂainn de nive-
les de andlisis que nueden 1 resunirse como sigue:

a} Un primer nivel de andlisis debe referirse a las relaciones, mds

© enos obviasa entre goblerno v problemas de noblacidn, en donde

ia nocién de politica de poblacidn nuede referirse a la adon widn,
ner el goblierno de un pafs, de medidas dirigidas deliberadamente a
influir sobre las variables uemogréficawp sea coro efecto nrincipal,
sea como efecto secundario wrevisto, =Zsta wrimera ubicacidn del L=
blema se hace insuficiente desde el momento mismo en que, siempre
dentro de este nivel, se observa que la nccidn de goblerno (y por
tau to su accidn) imnlica necesarismente una nluralidad de polfticas
Cd]u coherencia mutua y convergencia comdn ez variakle, Surge asf
1a necéesidad de analizar un eznectro de polfticas llamadas sociales,
desde el wanto de vista de su efecto sobre ‘las condiciones reales de
existencia de la roblacidn y de su alcance sobre la estructura v la
dindmica denogrificas.
b} Otro nivel de andlisis selace necesario cuando se introduce el
susuesto de que las politicas no se dan sino en un contexto de rela-
ciones politicas, en el cual resulta que toca pmlituﬂa responde mis
Q |menos directamente al marco de intsreses, de recursos de poder ¥
de canacidades de dominacidn, ceercidn v gestidn de distintos oru =
nos sociales. El gobierno, agente ds noliticas en un sistema diver-
samente institucionalizado, es sdla marte de la organizacidn social
del poder queiencuentra su expresidén en el Estadoﬂ Cake, en conage-

cuencia, introducir en este nivel la nocidn de roliticg= &xplﬁci o=

. Py T s
tas a imnlicitas y amlizar la reladidén que =e da entre los —royectos
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=] iﬂeologiaa noliticaa en wugna nor el acceso al Estado, o consoli-
dados en su control, con resnecto a la immlementacidn de tinos dis-
tintos de polfticas, &quf, cabe el andlislis de:las vinculaciones en=
tre el régimen politico, el Estado, las polfticas demogr&ficas y las
estrateglas o "estilos® de desarrollo,

©) Un nivel mds comnleio de anflisis, surge al tomar en cuenta el
contexto estructural mis ammlio en el cuzl se da la miuralidad de

politicas de un gobierno. En este nivel la nocién de politic

=1
Ffurndamentalmente como eslakén zntre el contexto estructural {sistena
co dado, base socio-econémica conccida, estructura demogréfica

Bk

definida, condiciones histéricsmestructufalQﬂ de dominacidn ¥ deven-
dencia dadas, ete.) y las prdcticas v comportamlentos colectivos de
grupes, agencias gubernamentales y otras organizscicnes, Un tema

.caracteristice en este nivel macro eéstructural, estd dado vor el

andlisis de politicas demogrdficas en relacidn con movimientes esous
clales de poblacié con procesos de “transicldn demogrifica®.

Puede decirse gue estos tres niveles de analnsiu ¢stdn cruza-
dos wor un objetive analitico que eé comén a todos, sin verjuicio
de (ue se manifieste mds directamente en algunos de tales niveles
que en otros., Ese objetivo analftico no es otro que el intento de
abordar las cuestilones demogrificas de la nohlacidn, coro wvariabl

G}

fundamentalmente devendiente de nrocesos y estructuras macro socla
leé que condicionan los términcs de los wroblemas de noblacidén y
en eonsecuenc ia los recuerimientos de noliticas de noll acién en
Andrica ﬁatina (URZUA 1974: po25 ¥ 88s)o
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tmbora cimplificando e eventualmente alterande a terminologia
de Rafil Atria, creieo poder distinguir, assim
a) un conjurto d= ergumentos critices, consubstanciados no exame da litera~
tura soore “demografia polfitica" e ¢Obre “efeitos politicosz" de varifveis
demograficos;
b) waa tentztiva de exolicitagio de uma perspectiva alternativa, fundada

diretamente em instrumentos de andlise politica (pontos 2 e 3, acima).

Devo dizer de infcic que concordo com a direczo geral do argumento.
imbord néo tenha familiaridade suficiente com 2 bibliografia citada, parece-me
que a proposta acompanha uma gaudével midanga no sentido de se estudar os

efeitog de politicas péblices. Dada essa direczo geral, parece-me que o

debate pode ser frutiferamente allmentado com as duas segiintes indagagSGS:

a) & setisfatfrio o esquema au "modelo" alternativo apreséntado? Pefiro-me,
naturalmente, a clareza, coerencia formal, e sobretuds a cepacidade do
modélo em sugerir e discriminar problemss relevantes a0 nivel da observacio
erpirica,

bh) 2d inteiramente corretos os argumentos criticos®

A primeira indagagdo €&, naturalmente, a mais importante, dado o ohjetivo
precipuc 4o paper. Procurarei sugerir que o traballio & de certo mado
tinmido neste partiéular, e que essa timidez pode estar relacionada, entre

outras razoes, com .algumas imprecisBes no tocante ao chjeto da sequmda
indagaggo.,

Observe-ue, para fazer justiga =0 autor, que €le deliberadamente
se impBs "cierta persimonia en cuanto al vuelo de imeginacion sociolégica™
{p&gina. 2), viecande manter-se em nivel de sm&lisis relevante para a andlige
dog fenbmenos demcgréficos. E geu ponto principal ~como vimes, a neceszidade
de se estudar efeitos demogrificos produzidos por distintas "estrategias de
degarrollo”- & indiscutivelmente relevante, O problema &€: cSme? . E° neste
aspecto, on seja, na tentavia de estabelecer pontes operacionaie para a
pesquisa, que o trabalho deixa a desejar, A se;ﬁo 111 ("F1l An&lisis Politico
de las Politicas Piblicasr ) desenwnlwve »ng premiazzs bisicas do que ee iph
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Fealiza, assim, a dificil tarefa de

do politico. C conceito chave perece

soclais generalizados em recurscs de poder,

Damper s

sicfes (ou condicjfes de existencia) estruturalmente locali-
zadas, Numa discussao mais técnica, & possivel que esta formulegdo parega
insatisfatbéria tanto =08 “autonomistpes" quanto aos "reducionistas" do poder
a0 creio ser éste porém, a ponto de maior interfsse para a presente reuniao.
Assinelo~o sdmente para destacar que o principal predute desta parte do
trabalhe & a distingso entre as trés "capacidades" -de dominagdo, de coergic
e de gestao- como recursos apropriados/expropiados na luta entre 0s grupos
soclaig, A "capacidade de dominaga@o“, parece ser wm termo mais inclusivo,
referente a totalidade dos recurses de poder {ver piginas 25, segundo e

terceiro parfgrafos). E em sequida aspecificada come “capacidade de

coerg®" (na linha clissica que acentda a concentracgdo dos meios de violencia)

e como “capacidade de gestao™, Esta Gltima, ndo & definida com suficiente

clareza, Na p2gina 27 destaca-se a apEo do Estado, utilizamdo a coercao, no

sentido de conferir generalidade a decisoez senmpre mais acu menog "particula-

. - o = ) . o :
res, Na segao seguinte, as puliticas pfblicas que tem por objetivo preeminente
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afetar a capacidade de gestao dos grupos sociais sao demominadas "poli-

ticas de administrag@o ", Nao fica claroc, assim, se este conceito-capacidade
de gestan-se vefere ao problema cléisgico de um grupe ser capaz de propor

um projeto vifvee para toda & roiedade, en determinado momente histbrico-

¢ que, naturalmente, se traduziria como capacidade de iniciar novas politicas
pliblicas; se ac problema da legitimidade; se, enfim, ao problema de um

grupo dispor on nao de efetivos para manejar eficazmente o aparate burocrétice-
estatal,

Demprei-me no ponto anterior, embora a meu ver a segao IV deva
ser o objeto principal, porque o proprio autor retorna % sua clagsificagdo
de capacidades, ) agora como clagsi-
ficagao de politicas. Ressaltande que um mesma politica gowernamental pode
afetar as tres capacidadeg; vale dizer, que ela pode altarar a distribuicao
scciae do poder nos tres aspectos mencionados, o autor propée que se
denomine politicas " de administragdo " aquelas que incidem sobre a capaci-
dade de gestao; de "polfticas de intervenqib as que incidem sobre a2 capaci-
dade de coergde ; e “estwturais®, as que incidem sobre a capacidade generali-
zada de dominagao.

Sob um prisma puramenfe terminoibgico, nac me parece necessario
acrascentar estes térmos, visto que as polfticas poderiam ser descritas dire-
tamente como incidentes sobre os recursos de dominagdo, de gestdio, e de
coercio, A dificuldade maior, porém, & substantive, e se refere % escassa
capacidade de discriminagdo empirica deste esquema categorial., A capacidade
de coergao, por exemplo, & referida pele sutor & “"pugna pela apropriagic (e
correlativamente & expropriacio...” { del) monopolio de la utilizacién de
coaceidn fisica,.. legitima,” Refere-se, portanto, nao sdmente a posse
imediata de meios de viclencia, mas tambén, e sobretudo, ao processb espe=
cifico da pugna pelo conirdle do aparato estal, Considere-se, porém, um pafs em
que ¢ cuntrdle do apaﬁato estatal & alcancado pela competigio eleitoral.

Neste caso, teriames que incluir na categoria "politicas de intervengio™ a
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propia pugna eleiteral, pois ela € presumivelmeaite o processo pelo

qual os detentores do peder de Estado procuram conservi-lo, e

assegurar { pela propaganda; pela corrupgiio, mediante polfticas
“gociais®, etc.) que os adversarios nao o conquistem, Claramente,

sem estender esta discugsao , a distinq?o‘ entre as tres “capacidades®

& precarfa e insuficiente para uma correiativa clagsificagao de polfticas.
phblicas. |

Outros pontos apresentados na seqao IV, enbora a meu ver
cbrretos, nao suprem a deficiencia apontada, no que se refere ao desen-
volvimento operacicnal do esquema tebrico., Nem a advertencia quanto a
recessidade de distinguir entre obgetivos e resultadoq_z nem a reiteracéo
do carfter diferencial do impacto das politicas pfiblicas, parecem sufi-
cientes, sob este ponto de vista,

Para concluir esta parte do comentario, relative a segao IV
gostaria de destacar dois pontos, O primeiro tem a ver como a enfase dadé
pelo autor ( plgs. 29=31) ao cardter por assim dizer "constifutive®
das politicas pdblicas, e portanto, do processo politico e da estructura
estatal, A negligencia da politica tem de fato levado, ao que se po deria
chamar de "espontaneismo sociolegista®, ou seja, a ignorar que esges
fenfmenos tem “como condicién para su desarrollo, una estructura (espe-
cificamente) polftica,..” Aqui, paréceme scertada a posicao do autor,

e ndo somente no que se refere a "tramsic@o demogréfica®, que ele toma
como exemplo,

Noutro ponto, porém , as comsideraco@s que apresenta parecem
depa siade preliminares. Reiterandc a inconveniencia de anélises isoladas
de politicas especificas, o autor comceitfia "estrategia de desarrollo” como
"el conjunto entrecruzado de politicas de los tres tipos ( administragao,
interveng@io e estruturais) que es dable analizar en sociedades concretas...”
Parece mesmo acreditar que a consideracac desses conjuntos ( estrategias)
permite superar o teor "normativo"” des debates sobre 0 que & € 0 que nao &

polftica de populagdo .
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Permito-me, porem , suscitar algunas indagagdbes a respeito.

Se a existencis de una estrategia se define em fungac de certo griu de
coerencia entre pol{ticas pfiblicas, a partir de que limite inferior de
coerencia poderemos pegar a existencia de una estratégia? Que relagac
existe entre o conceito de estratégia ¢ o desenvolvimiento temporal das
politicas plblicas: Falaremos, por exemplo, de um mesma estratégia quando
um regime politico inteiramente distinto prossegue determinadas politicas
plblicas do regime anterior?

"EStratégia®™ refere-se ao objetive das politicas pdblicas, aos seus
resultados , ou a amboes? Uma breve reflexao deverf ser suficiente para#
indicar que n2c se trata de questoes meramente acadénicas.

Parece-me, em conclusdc , que o grande mérito do paper comentado
estd na insistencia quanto & necessidade de se inverter a 8tica dos
"efeitos politicos™ de FenOmenos demogréficoso Precisamos, realmente, de
estudos sobre as consequences demogréfices dos processos politicos,
particul armente daquéles que se consubstanciam em politicas pdblicas.

0 marco tedrico para tal empreendimento, porém, naoc parece
estar disponivel, B & neste ponto que eu faria um reparo & argumentacao
critica do autor, nas secGe iniciais do trabalha , Ble descarta a maioria
dos estudos disponiveis com base em argumentos a meu ver convencionais
e nem sempre corretos. Muito se tem dito sfbre estudos que se limitam "ao
plano do comportamento individual™ { p&g. 8)3 ou, no tocante ao estude de
deciso@s, a suas limitacdes "en cuanto al tratamiento del contexto ( macro-
social™ plg. 16), Se bem &-verdade que muitos estudos descoshecem o nivel das
das estru turas macro-scciais, a mera reiteragac da necessidade de se
conlisch~ Lan ks Pesclve nosgos preblemas de investigacac, No tocente ao
imﬁacto das poli{ticas péblicas sobre a populegao , & bem possivel que
sejamos abrigados a fazer um méximo aproveitamento dos estudos de corte
*individual® tradicional; pois & a partir deles, quem sabe, que poderemos
descobrir que politicas tem pacto mais importante, sobre que categorias sociais,
sob que condicpés , etc. Ao mesmo tempo teremos de faser maiores esforgos

no estudo e c1assi£ica¢56 das polfticas plblicas, n fim de estabelecer






e pontes entre os dais nivels. 0 reconbecimento de que um e ocutro se

mtes mais amplos da estrutura politica

vanto de partidas mas nic € o de chegada,







SEMINARIO SOBRE ESTRUCTURA POLITICA Y POLITICAS
DE POBLACION. Santiago de Chile, 26-30 de mayo de 1975

SOBRE ESTRUCTURA DE PODER Y PROCESOS DEMOGRAFICOS.
UN COMENTARIO AL TRABAJO DE RAUL ATRIA%/

Jorge Graciarenait®/

#/ La nota se refiere al documento de Radl Atria, "Anotaciones para
el andlisis politico de las polfticas de poblacidn: La relacidn
entre estructura politica y politicas pUblicas", presentado al
seminario organizado por CELADE con el auspicio de PISPAL que
tuvo lugar en Santiago de Chile del 26 al 30 de mayo de 1975.

¥¢/ El autor es funcionario de la Divisidén de Desarrollo Social de las
Naciones Unidas; no obstante las opiniones aqui vertidas son de su
entera responsabilidad personal.
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l. El trabajo comentado.posée varios aciertos .en el planteamiento del
problema que es- importante destacar. El primero se.refiere a la relacién
entre estructuras polfticas y procesos demograficos-siendo las politicas
de poblacién,el,medio por él.qpe 5qpellas influyen y tnensforman la
dindmica demogrifica. La perspectiva de las relaciones de poder constituye
una via poco utilizada en los afios recientes, en. que ha predominado o
el analisis demogréfico condnatices e ingredientes psicosociales y
econdmicos. Sin embargo, los antecedentes son.muchos y entre ellos se
encuentran algunas de las ilustres figuras de las c1enc1as sociales.
Bastarla recordar las dlversas ideas y. teorlas que se formulan en el
perlodo que va desde Malthu§ a Marx en que el debate sobre el problema
demogréfico,pasa.al centro de1,ggro inﬁéieqyuél y politico.. Esg gran
tradicién fue lamentablemente bpacada por .otras perspectivas que recortaron
los procesos dembgréficos aisléndolos dé sus.ralces y contextos mis
51gn1f1cat1vos, como ser, los procesos economlcos, sociales y polfticos
_mas generales. : ; gl 80 ,
E1l gegundo punto que merece ser destacado es.el del relieve atribuido.
a la insercién de las péli@iqaé_de,poblaciénﬁen.gl.contexto-de,las politicas
pﬁbligag en,general como up_mgdolnegesapiQ péra_desqubrir‘el.sentido.de_
.3équ§llaS-ﬁ:El autor Sup9n§¥y afirma que el proquQ,polipico Se.Mmueve. en una
(0 varias direcciones identificables.y que su direccién principal es la-que
hara posible desc1frar el sentido de cada. polltlea de poblac1on.: Se :puede
agregar que las polltlcas tlenden a conformar conflguraclones mas 0. menos.
coherentes e 1ntegradas, ¥ que en ese contexto una polltica cualqulera posée
ademas de su sentido propio aquel QtranEe se infiere del-"contexto de
politicast que_expresénAlos intereses_déjlosigrupqs.hegeménicqs.en interacciodr
-con otras fuerzas sociales. ., ”{-;: . L :
Finalmente, me parece digno de“céﬁg;deraéién el énfasis que, se ha
puesto en la autqnomia relativa delvEétégo ¥y de las politicas respecto de
sus determinantes estructurales y de.ios procésos demograficos, a los que

se reconoce la capacidad de transformarlos o desviarlos. Esta postulacidn

/abre la
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abre la posibilidad de reqblocag a la estructura politica}j al Estado como
factores causales que producen cambios_estructurale5~y modificaciones en
los procesos sociales ba51cos._ Sin embargo, tengo una reserva que haré
explicita mis adelante acerca del progreso logrado en la explora01on de
esta perspectiva.

2. Algunos otros aspectos merecen qbservaciones. Comencemos por ‘lo que
se refiere a las politicas en genefal En la pigina 16 se da la 31gu1en,p
definicidn: "la nocidn de polltlca s hace referenc1a a un programa o a la
accién misma de un individuo, grupo o gobierno en‘re1301on con uno o vquos
problemas!. = Subrayo los términos accidn e individuo yggrdbo. En este

contexto las politicas se vuelven sindnimo de 3001on soclal. .Ndlveo"la
ventaja de una definicidn tan 1nclu31va y vaga, y creo que tampoco la ve

el propio autor porque en las paglnas 51gu1entes le atribuye al término

una connotac¢idn mis restringida. No obstante las d1f1cultades para
comprender 1lo que son las politicas persisten y a varios nivelés. Cuando ‘
se dice que las politicas son opciones para resolver problemas o situaciones
que un sujeto se representa como obstaculos para&supefar determinados fines
(pégina 16) se insiste en una perspectiva accionalista que como se sabe
contiene presupuestos no gompatibles con elieﬁfoque‘més éstructuraliéta que
se ha adoptado en el trabajo. En rlgor, no he encontrado una base clara para
distinguir las pollticas de otras formas de accidn soc1a1 ni tampoco cuando
se habla de politicas publlcas, porqne no se sefiala lo que las diferencia

de las otras politicas no publlcas3 Me parece positivo apuntar qué habria
que destacar mds la relaéién entre las pollticas y el Estado, por un lado,

y entre las polltlcas ¥ su racionalidad en termlnos de los intereses de 1os
grupos y Sectores dominantes, por el otro. Cabria agregar que me parece

de rigor una mayor explicitacidén de la distincion entre politica de poblacidn
¥y proceso demografico, conqeptos estos sobre los que;'en mi opinidn, hay

una frecuente confusidn de sentidos a lo largo del trabajo.

/3. Un
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3. Urxcomentarlo ‘'seme jante se!‘puede. anotar anprbp031to de un.tema mas-
especifico y central para este trabajo que es el de las polfticas de poblacién.
Las cuestlones ba51cas sobre 1o qué es una polltlca de poblacién, cémo se

la reconoce en 1a realldad ¥ se-la dastlngue de las otras.politicas, no tiers:
una respuesta precisa tanto al nivel :de 1a conceptualizacidn tedrica como 4l -
de las 51tu361pnes tipo. (o los casos concretos) donde estuvieran claramente.
configuradas. ‘Se dice reiteradamente. que las politicas:de poblacién. se
integran con las otras politicas pero~gg_sé sefiala como. Y este es un

punto muy importante que tiene una reladidn estrecha con el anterior, cuya.

elucidacidn es fundamental para-cualquier téntativa de investigacion

ﬂconcreta, sea emplrlca 6.de reconstruccidn histdrica. . Para esclarecer estas

dificultades hublera sido necesario que ‘se introdujeran: 11ustrac1ones
concretas y referencias a 31tuac1one3vhlstorlcas, esto ademis de’ los‘reajustes
conceptuales reqperldos para lograr un més ‘alto grado de: pre0131on en las:
categorlas analltlcas utilizadas: ‘, ;z-~‘m. : 8 '

“Efi résumen, no estd claro lo qpe sean las. pollticas de pobla01on ni sus
conexiones estructurales con otros procesos soci opolitlcos, su dependenclav
de l& actlon del Estado'y su insercidn em-las formaciones’ hegamonlcas
prevalecientesia Cohsecuentemente,;se:1mpone~una deflnlclon'mas,especifica,;;
con- referentes concretos y . explicitos, de esta ¢ategoria analitica.:ZEn
general, pienso-que un movimiento recurrente de lo abstracto a lo concreto
v viceversa habria beneficiado considerablemente el rigor;analitico del

trabajo pues ese vaivén discursivo habria puesto de relieve la necesidad-. ..

/i

de explicar mds a fondo las conexiones que se han sefialado. . 3,

L. Otro aspecto relevante es el de la relacidn entre las politicas de
poblacidn y los diversos grupos, sectores, capas y clases sociales.. Fuera

de algunas referencias hechas al pasar con respecto a la estratificacidn
social no hay un tratamiento sistemitico de la relacidn entre politicas.de
poblaclon y clases o sectores sociales, ni tampoco se encuentran orientaciones
sobre la manera como se vinculan los intereses de grupos y clases sociales
(que sonjla médula de las relaciones de poder) con las metas y consecuencias
de las pol{ticas de poblacidn. Este es un problema insoslayable porque

sin un adecuado esclarecimisnto de las relaciones hegemdnicas y los

/intereses grupales



intereses grupales consigdero. que sera imposible la identificacién de los
“objetivos no profesados y latentes de las politicas de poblacidn, cualquier
cosa que estas sean. ¢ %
5. TFinalmente, quisiera sefialar una cuestidn bisica que se.réfiere a
varias de las obsérvaciones anteriores. Hay siempre y necesariamente una
politica de pob1a01on° La respuesta tendria que ser ciertamente negatlva-
Entonces cabe otra cuestlon‘complementarla que es esta: de qué manera se
distingue un proceso demografico con o sin polftica de poblacion? La
presencia histérica del Estado haria suponer la existencia necesaria'de
politicas en todas las dreas de polfticas y, en este caso, de polfticas de
pob1301on como parecerian sugerirlo las observaciones de paglnas 29 y 30
respecto a la "transicidn demograflca" ¥ las migraciones? Una tltima cuestidn
que parece relevante que tiene que ver con la 1nte1nea1aclon entre estructura de
poder y proceso demografico puede ser formulada 331: ademas de las politicas
de poblacidn hay otros medios de influir sobre la dindmica demografica
desde las diversas fuentes de poder? En oﬁras”palabras, se debe suponer que
todas las acciones del poder sobre el proceso demografico son invariablemente
aspectos de una polltlca° : : i .

En un comentario adicional se podria sugerir la necesidad de estudiar
la conexidn mas general entre formaeciones histdrico-sociales concretas y
estructura y tamafio de la poblacidn, en el entendido de que un tipo particular
de sociedad poseée un tipo correspondiente de configuracidn y dinamica
demogréfica que constituye el pardmetro estructural fundamental de las
pol{ticas de poblacién. : | :
v6. Considero que el trabajo es un comienzo promisorio de analisis de algunos
importantes problemas hasta ahora olvidados o quiza - porqué no - esquivados.
En mi opinidn, habrfa que-continuarlo hasta alcanzar un terreno mis concreto
donde las proposiciones se refieran a objetos sociales identificables.
De esta manera:.se pondrian a prueba las categorias y relaéiones analiticas

principales déndqles un fundamento relativamente plausible para la

/investigacidn que
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investigacion que de ellas se podrfan derivar. Y en estos nuevos desarrollos

del trabajo sugiero que se preste mis atencidn al problema analitico y
concreto de las polfticas de poblacidn pues se necesitan mayores progresos
as{ como afinamientos y precisiones en su elaboracidn, para que la conexidn

entre poder y poblacidn que se ha estudiado aparezca mas rigurosamente funde'’







