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INTRODUCCION 3

En las páginas qua signan, se trata de presentar ciertas 
consideraciones en las que se intenta elaborar elementos para 
un marco da referencia adecuado al análisis político do las 
políticas de población* Estos elementos se ordenen pues en 
un eje o;ue constituye el objetivo central del trabajo y que 
se orienta a sentar ciertas bases para una perspectiva especifi­
ca de análisis que puede ser útil para abordar el problema de 
las relaciones entre las políticas de población* el proceso po­
lítico que las Produce y le. estructura ele poder al cual éste 
corresponde» Los obstáculos teóricos y empíricos de este pro» 
blena, a los cuales nos referiremos repetidamente a lo largo de 
estas páginas a no necesitan ser enfatizados para comprender» desde 
la partida» que el tena es altamente complejo y vasto en sus im­
plicaciones o

La necesidad de una perspectiva que permita este tipo de 
análisis surge inevitablemente cuando le*, matriz cuantitativa de 
las relaciones demográficas : o interpreta como un sistema 
abierto a la influencia de procesos y estructuras sociales que 
no sólo intervienen entre dos o más variables demográficas, o 
que las mediatizan como también podría sostenerse., sino que con­
figuran el comportamiento global de un grupo» del cual el dnfco 
demográfico no es más que una manifoafcac;i6n. particular, ’̂uando 
esta interpretación no. hace suficientemente amplia como para in­
corporar los procesos y estructuras políticas» la dinámica de- 
mográ rica queda invariablemente en el ne.rco de las acciones con-» 
car ta. das y los proyectos de acción, que» directamente o indirec­
tamente tienen repercusión sobro l o s con.; ortamientos y tenden­
cias demográficas y sobra lus condiciones de existencia de la 
población* en tiempos y espacios sociales históricamente dadoso
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El trabajo que se desarrolla en este documento no p r e ­
tende abarcar tedas las implicaciones que acarrea una semejan­
te apertura de las variables demográficas (tamaño, crecimiento, 
distribución} y las funciones demográficas clásicas (fecundi­
dad,, mortalidad ÿ  migración como determinantes de tales varia­
bles) al análisis nacrosocial da la acción política y> por ende 
de las políticasc. La elaboración teórica y la acumulación de 
estudios empíricos de las ciencias sociales directamente atin­
gen-íes a este tema son conocidamente poco precisas y escasas 
de donde resulta un inevitable carácter tentativo y provisorio 
en la configuración de un marco de referencia que sirva para 
responder al problema. Este mismo hecho nos ha inducido a 
plantear nuestras reflexiones con mía cierta parsimonia en 
cuanto al vuelo de imaginación sociológica q u e  juede empren­
derse para el tratamiento de un tema que pareciera prestarse 
para relacionar todo con todo y que, cono resultado, puede no 
traducirse en problemas de investigación de proporciones in- 
vestigables0

En efecto,, la interpretación de la dinámica demográfica 
en el contexto de las relaciones de po.ler, contexto que es el 
nudo central en el estudio cíe los procasos y estructuras p o l í ­
ticas, si no es acotada con alguna especificidad,; puede deri­
var hacia cuestiones teóricas y  empíricas de indudable perti­
nencia para el análisis ele determinados procesos políticos
pero de relevancia lejana para las políticas demográficas o

_

para los contenidos demográficos ce las políticas sociales, 
por las indudables mediaciones que existan entre los fenómenos 
políticos y demográficoso Las reflexiones que siguen en el 
curso do este trabajo y las orientaciones de análisis que en 
ellas se contienen,, se han elaborado* en la medida de lo posi­
ble,, remitiéndose explícitamente a la observación precedente 
para no perder de vista el objetivo de este documento* que* 
como se dijo más arriba, no es otro q u e  contribuir con algunos 
elementos para un narco de referencia adecuado al análisis 
político de las políticas de población.
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IX* EL S EOTIDO DE LA RELACION ENTRE FENOMENOS 
POLITICOS Y D E M O G R A F I C O S .

Un aspecto que indudablc-rr-nte reviste un interés especial 
para el tratamiento de nuestro tama por las implicaciones teóri­
cas y  prácticas que, como veremos, de él se derivan,, es el que 
incide en el sentido de la relación que 33 necesario establecer 
entre los fenómenos políticos y  la cinámica de población.

Una somera revisión de la literatura muestra crue el inten­
to de establecer, en alguna forma, relaciones entre ciertas va­
riables y  funciones demográficas tales cono tamaño de 1 a pobla­
ción y tasa de crecimiento, ha estado presento desde antiguo en 
la reflexión m a c r o social„ Por ejemplo, autores cono Organski 
(1 9 7 2  a¡,b) y Makerj e e .(1941) intentaron establecer relaciones 
entre fenómenos políticos y  demográficos jara responder a la in­
terrogante acerca de las consecuencias que tenían sobre el poder 
del Estado, en particular en las relaciones internacionales, ciertas 
características notamente demográficas de la población. El p ri­
mero de los autores citados revisó la relación entre el tamaño 
de la población y  el poder del Estado y  l l e g ó  a proponer que 
éste óXtimo es ’ana función de la población efectiva (término nás 
o menos equivalente a la población económicamente activa). M a k e r jee, 
en parte, indagó acerca de las causas que él denomina”demogenéti~ 
c a s ” de los conflictos internacionales y  en particular en las 
políticas agresivas y expansionistas de las naciones en perio­
do posterior a la Primera Guerra Mundial, intentando analizar 
la incidencia de los factores demográficos en la política inter­
nacional de los Estadoso

Desde otro punto de vista que se orienta a una definición 
más disciplinaria de las relaciones entre demografía y política,, 
un d e n t i s t a  político Cono Wginer, en un artículo que no deja 
de ser polémico y discutible (Mac Coy, 1973) acuña el término 
''demografía política" para referirse al estudio del t a m a ñ o „ com­
posición y distribución de la población en relación al Gobierno 
y a la política (Weiner 1971}, Para este autor la "demografía 
política" como campo disciplinario de análisis tiene que v er con:;
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a) la» consecuencias políticas de canticios: en la población? es­
pecialmente los efectos de tales cambios (en la estructura de 
edades? en el tamaño de la familia? en el tamaño y densidad de 
la población,, en los diferenciales de crecimiento de sectores 
de población dentro de un pais y  finalmente los movimientos 
migratorios) en las demandas que s e  plantean a los gobiernos? 
en la eficacia de la acción de éstos? en la interacción p o l í ­
tica de l o s .grupos sociales y en la distribución del poder?
b) el estudio do los determinantes políticos del cambio pobla- 
clona!? particularmente las causas políticas del movimiento de 
las personas? y  c )  e l  estudio de las politices públicas y  su 
impacto en el tamaño? composición y distribución de la p o b l a ­
ción,, ,

Si b i e n  es cierto que? en principio, el conjunto de los 
tres aspectos mencionados por este autor nuestra relaciones de 
dependencia mutua entre variables demográficas y  políticas? el 
desarrollo del artículo a que nos referiros?, sin embargo? no 
parece dejar dudas en cuanto ai "hecho q u e  el énfasis fundamental 
de la argumentación y por ende? el campo concreto de estudio que 
allí se propone? estápiosto en el primero de los fres aspectos 
señaladoso Lo que resulta de esta definición del campo? es fun­
damentalmente un tipo de análisis en el cual el problema central 
está en el estudio de los efectos políticos de cambios demográficos,, 
vale decir? el sentido predominante de la relación va desde las 
variables demográficas tratadas como independientes „ hac i a  las 
variables políticas tratadas cono dependientes o

Estos autores? que sólo hemos citado a título meramente 
ilustrativo? se inscriben en una modalidad general de aproxima­
ción a las relaciones entre fenómenos políticos y demográficos 
que se puede caracterizar en el intento do explicar aquellos come 
variables dependientes de variables demográficas independientes o 
En su forma lógica más general esta aproximación define el peder 
(y los fenómenos políticos que de él de derivan) como fenómeno 
de ser explicado y los fenómenos demográficos (tamaño? crecimiento, 
distribución de la población) como fenómenos que explican a los 
anteriores o a algunos de e l l o s 0





Ssta caracterización formal puede ser un tanto extrema 
y  simplista en la medida en que no h a c e  referencia a las cal i ­
ficaciones de interdependencia que» en mayor o menor grado» se 
'hacen con frecuencia al abordar relaciones entre estos dos 
tipos de fenómenos pero no lo es en cuanto se refiere a un 
modo de plantear el problema en el cual el peso fundamental 
del análisis descansa en alguna relación cíe causalidad» más 
o menos explícita, que va desde las variables demográficas 
h acia las variables políticas» En tal sentido» constituye 
una forma posible de abordar los problemas que surjan al 
intentar vincular fenómenos demográficos con procesos y estruc­
turas políticas que no h a  estado ausente en estudios que se 
h a n  dirigido a observar esta vinculación en el contexto lati­
noamericano..

Por el contrario# eses, aproximación metodológica genérica 
que come ntar.os» se puede constatar en un conjunto de trabajos 
que han tratado de interpretar los efectos políticos de la 
migración rural*urbana en diversos países del Continente 0
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1 0 Efectos políticos de fenómenos demográficos: 
los estudios migración e inestabilidad 

política en América Latina»

La envargadura de los procesos migratorios internos 
puesta de relieve y  cuan t i ficada reiteradamente en los d i a g ­
nósticos de la realidad latinoamericana» publicados en las 
ultimas dos décadas es» naturalmente,, una circunstancia crue 
se presta para generar preguntas acerca de los "desequilibrios''' 
y las di erupciones" que esta transferencia masiva de p o b l a ­
ción tiene en los procesos y  estructuras sociales urbanos» 
particularmente en la integración política de las c i u d a d e s 0 
La magnitud cuantitativa del fenómeno ha actuado» en estos 
trabajos de investigación» como estímulo poderoso para inten­
tar analizar cuales podrían» o pueden ser» sus efectos en los 
puntos de concentración del fenómeno» en este caso los centros 
urbanos receptores de las corrientes migratorias y ©specificamen 
te las ciudades metropolitanas. El rango de problemas de in­
vestigación crue se han suscitado en torno a los efectos de las 
migraciones internas es» desde luego amplísimo cono lo ilustran 
abundantes estudios que las han analizado tomando en cuenta 
aspectos tales cono los posibles factores de expulsión y  de 
atracción de las corrientes migratorias., los diferenciales d e m o ­
gráficos V sociales entre población no-migrante y migrante, la 

J  inserción de ésta en la. estructura ocuparional urbana, la movi­
lidad del migrante en la estratificación social urbana» la se­
lectividad del femóme "-o migratorio» Dentro de esta vasta ae tunal 
e ión de estudios, interesa destacar» para los propósitos de este 
trabajo» aquellos que explícitamente han tratado de introducir 
elementos de análisis del comportamiento político de los migran­
tes u r b a n o s a





Se trata de estudios relativamente recientes qu e  comparten 
en general u n  modo de aproximación al problema que podría carac­
terizarse como un intento de exam i.nnr los efectos de un fenómeno 
demográfico como la m i g r a c i ó n ,¡ én el compor truniento político de 
los migrantes y, a través de éste# en el sistema politico urbano. 
Este modo de aproximación está a nuestro entender, representado 
por autores cono Pye (1965 )„ Cornelius (1969}, y Nelson (1969, 
1970), Clinton (1972), Alschuller (1972), Portes (1972)0

El marco de referencia general de estos autores recibe 
e n mayor o menor grado la influencia á e  los teóricos de la s o ­
ciedad de masas y de la escuela de sociología urbana de Chicago, 
y se desarrolla, por tanto, en una perspectiva qu e  otorga un 
tratamiento destacado a procesos y cambios psico-sociales en re­
lación con procesos socio-ecológicos. De aquí puede d e s prender­
se la importancia que adquiere,, para la lógica interna de esta 
perspectiva, el p roceso de urbanización acelerada y de migración 
masiva en América Latina,, cono caso o instancia de prueba de las 
hipótesis que se generan en el marco de; referencia teórico que 
inspira v orienta a estos investigadores0

Los estudios señalados. Para decirlo una v e z  más, represen­
tan una forma de trata? liento analítico en la q u (~ los fenómenos 
demográficos son co-siderados como variable w independiente” y 
los fenómenos políticos cono variable "dependiente". El balance 
q u e  puede hacerse da ellos es, en general, poco promisorio para 
nuestro terna por varias razones que vale la pena resumir para 
tenerlas presenta en el desarrollo posterior de nuestro t r a b a j o 0 
Para ser justos en nuestra apreciación del tratamiento que des­
cansa en esta relación d e  dependencia-independencia, es necesario 
reconocer que tal v e z  una búsqueda más minuciosa puede mostrar 
la existencia de estudios que hayan tomado en cuenta otras varia­
bles del sistema de relaciones demográficas cono fecundidad o 
mortalidad, tratadas en relación de independencia con respecto 
a variables políticas. Los estudios revisados se refieren con­
sistentemente a las corrientes migratorias, lo cual pu e d e  tomarse
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en cuenta como indicación de lo extraordinariamente difícil 
que resulta extender este tratamiento a otras variables d e ­
mográficas y como indicación* a l a  ve*; del esfuerzo consider* 
rabie de imaginación sociológica que se requeriría gara ligar 
fenómenos políticos corno dependientes de o t r o s  fenómenos demo­
gráficos»

Hecha esta salvedad,, puede resumirse nuestra apreciación 
acerca de los resultados a que lian llegado estas investigaciones 
en los siguientes puntos ï

Como bien han señalado algunos estudiosos ce! tena (Soares 
1973),, el nivel de análisis en q u e  se trabaja por quienes 
h an hecho uso de esta aproximación* está en el plano del 
comportamiento individúalo básicamente esta circunstancia 
se yieoduce como consecuencia de quo los conceptos de d e p r i ­
vación relativa* frustración* anonía* expectativas y  otros 
similares que se utilizan para caracterizar la situación 
hipotéticamente típica del migrante* conducen a análisis que 
se sitúan en este nivel» La  respuesta del individuo* apare­
ce tratada cono un mecanismo compensatorio de los desajustes 
psico-sociales* que se eonceptualiíian en los términos anota­
dos y  que puede manifestarse en un comportamiento abierto 
o en una predisposición a asumir ciertas actitudes con 
respecto a la percepción que tiene el individuo de su propia 
s i tuación»

Una de las más serias que afecta a los análisis
que Ponan esta orientación* es el problema de pasar del 
plano del corn¿-ortaniento individual,-^ niveles en que el com­
portamiento asume formas de acción cue no pueden ser aprehen­
didos por extrapolación de conceptos que funcionan relativa­
mente bien en el nivel del comportamiento Individuals pero 
que no resultan del todo adecuados cuando el análisis se 
sitúa en el nivel del comportamiento colectivo en loa grupos 
sociales» En relación con la migración# Singer ha desarro­
llado la noción de "flujo migratorio" precisamente cono





alternativa conceptual q u e  permite analizar este fenómeno 
lio cono un agregado de decisiones individuales sino corno 
un movimiento espacial de un grupo social (Singer* 1 9 7 3 ) c

El material empírico que característicamente es utilizado 
en estos estudios tiende a estar n u y  desigualmente d i s t r i ­
buido en cuanto a las variables o conjuntos de variables 
que se refieren a los diversos términos del problema» Desele 
luego* debe hacerse presente que en su mayor parte,, este 
material proviene de fuentes e instrumentos que producen datos 
relativamente abundantes v confiables para analizar aspectos 
sacio-económicos del migrante* pero insuficientes en cuanto 
a los aspectos políticos del comportamiento de estos indi- 
vicíaos o En la mayoría de los casos este material proviene 
de investigaciones que fueron diseñadas para análisis en los 
que el examen de las variables políticas no está dentro de 
la definición del problema del investigador o sólo 1c está 
en forma tangencial o secundaria» Debe reconocerse* sin 
embargo,; que esta limitación* es de ordinaria ocurrencia en 
el trabajo de análisis de materiales empíricos secundarios* 
en. los que frecuentemente el investigador debe recomponer 
y reelaborar la información para adecuarla mejor a su proble­
ma» Este condicionamiento impuesto por la naturaleza de 
los datos tiene una incidencia eue va más allá de esta limi­
tación genérica del análisis secundario* por cuanto tiende 
a agravar la dificultad teórica ya señalada' en cuanto a. la 
ligazón de los niveles de análisis* que s e  presenta en los 
estudios representativos de este m o d o  de aproximación a 
nuestro problema»

Teniendo presente estas observaciones tendientes a calificar 
nuestro juicio acerca del esfuerzo de investigación que 
requieren estos estudios» volvamos al punto de la desigual 
distribución del material empírico en c a n t o  al tratamiento 
de los diversos términos del problema» lo primero que salta
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a la vista de un observador atento,» es el contraste marcado 
que se anota entre la nasa de información con la cual se 
caracteriza el agregado de la población migrante y los 
factores psleo-sociales que se especifican en el individuo 
migrante que evalúa de alguna manera (positiva o negativa) 
su propia condición, migratoria.

Una parte del problema,, aparece, por así decirlo, profusa­
mente informada por los datos con respecto a la otra parte 
del problema» En efecto, el componente político del problema 
(efectos que la nasa de población migrante produce en el 
sistema político urbano) tiene un tratamiento comparativa­
mente pobre» Sábenos mucho más acerca de la migración, los 
factores socio-económicos asociados con la decisión de migrar., 
las motivaciones del migrnnte, las características demográ­
ficas de los m i orantes, la selectividad y la gradualidad 
del fenómeno migratorio, que acerca del comportamiento polí­
tico del, migrante y su inserción en la estructura política 
u r b a n a 0

3.« Las dos apreciaciones anteriores que # e  re f i tiren a los pro­
blemas teóricos y empíricos más característicos de estos es­
tudios, sirven para explicar el estado en que se encuentra 
el estudio de los efectos políticos de un fenómeno demográ­
f i c o  cono es la migración* Según la. constatación hecha por 
los propios autores que han trabajado en esta perspectiva,, , 
la evidencia empírica que h a n  tomado en o ’enta reiteradamente, 
refuta las hipótesis acerca del comportamiento polit Leo de'. 
los migrantes que se derivan del m a r c o  de referencia psico- 
social que orienta esta perspectiva do análisis. En general* 
todas esas hipótesis suponen como efecto conduetual da la si­
tuación del migrante un comportamiento políticamente r a d ical!- 
zado rue se manifestaría en accionas de protesta y en una 
relativa predisposición a la Violencia política., cuya conse­
cuencia agregada sería la inestabilidad de), sistema político 
urbano»
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Teóricamente el nexo entre migración y radicalismo en 
esta hipótesis se establece* cc.no 'hemos visto* en términos 
de frustración* concepto con el cual se apunta tanto al con­
junto de condiciones que caracterizarían al migrante,, como 
al mecanismo psicológico que desata el comportamiento compensa­
t orio de rechazo y protesta* en suma* el radicalismo político. 
Siendo éste el nudo de la relación dinámica entre situación y 
comportamiento* la no verificación empírica de la.hipótesis 
conduce a los autores que se han cementado* a reformular la 
relación prevista intentando establecer grados de frustración* 
es decir* buscando una escala de intensidad en esta variable 
interiormente que conecta migración coi radicalismo y  que permi­
ta especificar un "umbral" de frustración más abajo del cual no 
se produciría el comportamiento previsto por la hipótesis.
Cuando la falta de comprobación empírica de esta hipótesis 
revierte sobre el m e r c o  teórico que la. orienta y se llega a ' 
reexaminar e.l nexo que conecta migración con comportamiento 
político* refinando la noción de frustración en términos de 
m  in'ensidad para llegar a la noción de umbral* s e  abren dos 
posibilidades analíticas,.

La primera consiste básicamente en revisar la cuestión 
operacional de establecer una medición adecuada del nivel de 
frustración* asunto que traslada el problema teórico a un plano 
eminentemente empírico* sin. un replanteo proi lamente teórico.
En resuman-* esto significa que las nuevas interrogantes no se 
dirigen a la revisión crítica del narco teórico sino a la revi­
sión de la operacionalisación y la medición de una variable que 
no cambia fundamentalmente su status teórico. Diversos problemas 
afectan a esta posibilidad analítica desde el punto de vísta de 
la lógica del análisis* cue estaría comas reiterar en detalle 
en esta oportunidad. Interesa destacar* sin embargo* uno de 
estos problemas que es la proclividad* inducida por la falta de 
cuestionamiento critico de las teorias* de transformar la relación





hipotética (a partir de cierto nivel de frustración se produce 
radicalismo político) en presupuesto teórico (el radicalismo 
político supone un alto nivel de f r u s tración)0

La segunda posibilidad consiste en revisar la noción de 
frustración ya no desde el punto da vista de la medición empírica 
de sus niveles posibles,, sino desde el punto de vista de los 
factores que la p r o d u c e n „ Por cierto estn revisión lleva a una 
pregunta fácil de formular pero quo no tiene una respuesta igual - 
mente fácil porque obliga a u n  replanteo crítico del m a r c o  teórico 
u t i •iaadoo Situándonos todavía dentro de la propia lógica de 
la perspectiva de análisis en la cual el fenómeno "comportamiento 
político de l o s  migrantes'* es trat' do como variable " dependiente5’ 
del fenómeno demográfico "migración"„ podría darse por superada 
esta interrogante si hubiera una relación directa y  unívoca 
entre migr ción y  frustración* de m odo tal que el hecho de la 
migración "explicase" estadísticamente la frustración del migran- 
te* lo que la propia evidencia empírica manejada p o r  estos estudios 
refutao No siendo sostenible la asociación indicada* no queda 
otra salida que introducir otros elementos que jnidieran dar cuenta 
de le variable frustración* pero q ue terminan por sacar el análisis 
del plano psico-social individué! y lo lleva a otros niveles tí ­
picamente más raacro-sociales* Una primera expresión* un tanto 
tímida de esta salida del análisis* se expresa por la inclusión 
de ciertos procesos que sirven para configurar el contexto social 
que rodea al individuo migrante» Aquí se hace referencia nor­
malmente a situaciones que tienen un carácter marcadamente es~ 
tructural (margina i is ación,, pobreza) y a procesos que igualmen­
te tienen ese carácter (urbanización,, industrialización* movili­
zación política* institucionalización* fl Introducida la noción 
de contexto social deben incluirse c no ¿'.'arte integrante de ese 
contexto las relaciones de poder y  las características políticas 
que concurren a definirlo» pues no h a y  razón válida para incluir 
selectivamente algunos aspectos de ese contexto y nosotros» Mo





hay razón válida entonces para e x c ’uir fenómenos políticos» 
en particular la ubicación que el individuo tiene en la es­
tructura de poder en razón del grupo a que p e r t e n e c e  y por­
tanto» su comportaráenta político» cono elemento que condi» 
ciona el nivel de frustración de ese mismo individuorj A 
ester- alturas ; el concepto de frustración casi necesariamen­
te se rei&tlviza en términos estructurales. Con ello ocurre 
que ia relación de de; enrienda de la variable política (com­
portamiento radical ele protesta) con respecto a la variable 
demográfica m i g r a c i ó n « que caracteriza inicialmente a esta orien 
tación analítica» se hace en el mejor de los casos dudosa 
y por tanto» difícil de m a n t e n e r c.

otra salida más explícita del plano psico-social cansiste 
en alterar directamente la relación de dependencia entre las 
variables asumiendo que el proceso migratorio mi s m o  es depen­
diente de la situación misma del migrante en la estructura de 
poder. Es en cierta manera la alternativa propuesta por Soares 
que llevaría a replantear drásticamente esta perspectiva de a n á ­
lisis» p o r  u n a  línea q u e  a nuestro juicio,, parece más pr o m i ­
soria en cuanto lleva necesariamente al examen de las r e l a c i o ­
nes de dominación tratadas cono el eje central del análisis»
Con este tratamiento» el fenómeno demográfico de la migración 
aparece sustantivamente reformulado como una manifestación es­
pacial y  temporal del funcionamiento concreto do la estructura 
política tanto en sus niveles locales cono nacionales» regiona­
les e internacionales según sea el tipo de migración rue se 
analizac

Todo este recorrido sin embargo» nos lleva a una distan­
cia considerable del punto en que normalmente han partido las 
investigaciones que henos revisado c o n o  representativas de 
la orientación que .hasta el momento,, ha parecido prevalecer en 
los estudios empíricos que han intentado ligar migración con 
comportamiento político,, La veta que se afore con un replanteo





critico del marco de referencia de tales e s t u d i o s * es rica 
en vosibilidados para un análisis politico de fenómenos 
demográficos que, como tal* debe centrarse* debe privilegiar* 
si se prefiere» las relaciones ele dominación <?omo parte in­
dispensable del análisis*

El balance que hemos hecho de los estudios orientados 
hacia el efecto político de fenómenos demográficos no debe 
llevarnos a concluir que necesariamente esta orientación debe 
ser abandonada*. Es justo reconocer que queda mucho trabajo por 
realizar* aun sin salir de esa perspectiva* para mejorar la 
calidad de la información acerca de la variable política del 
problema» que es empíricamente precaria conparada con la que se 
dispone para la variable demográfica (le. migración) „ Igual­
mente queda por delante un habajo de conceptualización» que 
es reconocidamente complejo» en cuanto a 3.a precisión dell 
radicalismo político y  en cuanto al tratamiento del contexto 
social del migrante*,

Sin embargo* no se puede evitar laimpresión de que esta 
orientación analítica y las tareas de investigación que ella 
deja abierfc s„ configuran u n  problema que puede ser mejor tratado 
después d e  realizar un análisis que revierte los términos de 
dependencia de las variables y que se orienta a responder 
preguntas acerca del efecto demográfico de la estructura poli- 
ticao En suma* la proposición que surge ce esta evaluación* es 
que h a y  una tarea que es previa y que por desgracia aparece 
escasamente tratada en las investigaciones que* de una u otra 
manera* intentan expresamente introducir el análisis político 
de los fenómenos demográficos* En otras palabras* nos hemos 
preguntado hasta donde y en qué momento prosead© el análisis 
de los procesos y estructuras políticas como respuesta a presio­
nes de? ogrñficas (en el ceso que tratamos éstas se refieren a 
la migración) y hasta donde y en qué momento procede el análisis 
de esos procesos y estructuras en cuanto generan o con? icionan 
en su conjunto fc. aspectos determinado,.; de esa dinámicas





Esta tarea previa que consite en invertir ios términos 
de dependióme!a de las v a r i a b l e s * requiere interpretar las 
migraciones corto u n  fenómeno que es condicionado p o r  fenómenos 
políticoso Dentro de é s t o s * adquieren una especial relevancia 
las p o l íticas públicas que emanan de los centros nacionales,, 
regionales y  locales entendidas como proceso que permanentemen­
te afecta* en distinta forna* las condiciones de vida de los di­
versos grupos o categorías sociales que m i g r a n « En esta perapee « 
tiva lo que se requiere es* en otras palabras* generar hipótesis 
que permitan abordar el estudio de este fenómeno demográfico en 
función del efecto diferencial de las políticas que concreta­
mente alteran el cuadro de situaciones,, capacidades y oportuni­
dades de los grupos sociales que colectivamente se desplazan 
en el espacio de una sociedad dada en un tiempo dado® Esta 
perspectiva es aplicable* en principio,, al tratamiento de 
las demás variables que componen la matriz de relaciones demo­
gráficas } (fecundidad* mortalidad* tamaño y estructura de la 
población)o Creemos* sin embargo* que el tratamiento de la 
relación de dependencia de estas variables con respecto a las 
políticas públicas nos llevaría a eaítsuder excesivamente este 
trabajoo Do que hemos querido destacar en esta oportunidad es 
una aproximación analítica cuya estructura lógica es básicamen­
te la misma para todas las variables demográficas® El que nos 
hayamos referido específicamente al examen de estudios que tratan 
la variable migración no obsta a lo anterior y  obedece «implemente 
al hecho de que el análisis de este fenómeno ha lleva 'o a diver­
sos investigadores a plantear explícitamente la "dimensión? 
o los factores políticos q u e  pueden asociarse al desplazar 'lento 
espacial de la población„

En suma* si el resultado de nuestro examen da los estudios 
que hemos comentado nos lleva a replantear el sentido de la 
relación entre fenómenos demográficos y políticos* la noción de 
políticas públicas adquiere una relevancia crucial en cualquier 
marco de referencia que pueda sor útil para interpretar esa
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r a  EL ANALISIS POLITICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS,

10 La noción de politi sas corno pro teso.

Invariablemente la noción de políticas hace referen-, 
cia a un programa d e  acción o a la acción misma d© un in­
dividúen grupo o Gobierno en relación a uno o varios pro­
blemas, Las políticas* cualquiera sea el carácter espe­
cífico de au contenidoD son opciones que en un momento 
dado se deciden como modo de resolver problemas0 o.en 
otras palabras* como medio de superar situaciones que un 
sujeto se las representa como obstáculo para lograr deter­
minados fines, En términos generalas el snálisis de las 
políticas aun cuando se refiera a una o más políticas d© 
contenido específico ( por ej0 3a política económica* la 
política agraria o la política de? población ) no puede 
sustraer©© a las interrogantes acerca del contexto polí­
tico en el cual ellas se producen. Sí bienes cierto que 
en algunas escuelas de ciencia política contemporánea el 
estudio de los» procesos tío toma de decisión se encuentra 
altamente formalizado^® modo que la reconstrucción de se­
cuencias o cadenas de decisiones pasadas y el análisis de 

iprobabilidad de decisiones futuras pasa a ser un problem» 
típico de técnica de investigación* parece convenient© 
señalar que estos análisis son muy limitados en cuanto al 
tratamiento de ese contexto. El conjunto de decisiones que 
técnicamente configuran una política no ocurren nunca en 
el vacío. Por el contrario* suponiendo que esa contexto 
no es mas ni menos que una forma tíe.la organización social 
del poder* resulta que cada política de esa organización 
y aún mác* todas las acciones políticas que allí se pro­
ducen* no son sino momentos de un proceso político más 
amplio,

•Muchas veces ocurre que en la realización de in ves--





ligaciones sobre políticas» las cuestiones sustantivas 
que necesariamente quedan implicadas por el análisis 
contextual» tienden a quedar oscurecidas cuando los es­
fuerzos se dirigen eminentemente* a generar propos i cíor» 
nes acerca de qué es y como debe entenderse una políti­
ca publica* Eséo es particularmente notorio en el de­
bate recurrente que aparece en relación con los "contenidos” 
de las políticas*

Tampoco se aclaran las implicaciones sustantivas a 
que aludirnos»cuando las políticas son tratadas como pro­
ductos finales de un sistema politic© a través de los cua­
les ese sistema.proceda ciertas demandas © insumo® políti­
co©* Las políticas ocurren en un contexto permanentemente 
cambiante de capa cidades relativas qu& con mayor o manar 
■éxito» son utilizadas por los grupos y fuerzas sociales 
participantes del sistema, En un sentid© preciso pero am­
plio a la vez» las políticas son un proceso político en 
constante dinamismo y no se prestan par*a ser analizadas co­
mo productos en los cuales culmina la función procesadora 
de demandas del sistema político.

Muestro punto de partida presente situarse más en la© 
implicaciones de poder de las políticas entendidas sano un 
proceso politico. Estas implicationss se orodueen respecto 
de ; cualquier política porque surgen de la relación q>:e ésta 
guarda con la estructura de poder en la cual se da y a on 
las bates sobre las cuales tal estructura se sustenta* Con 
las páginas que siguen» expresamente intentamos anteponer 
a la discusión sobre los contenidos de las políticas y 
en particular acerca de qué es y qué no es una política de 

población» una discusión que es previa y que apunta a la 
relación analítica que es posible; establecer entre una po­
lítica y el contexto de poder en el cual se dac
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Una política es un tipo de actividad que se des­
arrolla en el marco de una organización social del poder 
y que esta formalmente destinada a orientar acciones futu­
ras de esa misma organización. Como tal ella es un proce­
so en el tiempo y nunca un producto final, En ese mismo 
sentidog toda organización "p&siuse" constantemente polí­
ticas,, Genéricamente .la noción de políticas puede enton­
ces aplicarse al análisis de cualquier, organización que* 
genéricamente también» puede entenderse como una estruc­
tura identifiable de relaciones de poder.

Específicamente sin embargo» ia noción de políticas 
estará referida en este documento a la organización polí­
tica del Estado como institución capaz de monopolizar el 
uso de la coacción física como recurso de poder propio 
y continuo. De acuerdo a ello» y en términos estrictos» 
lo que entenderemos bajo el concepto de políticas son

i
acciones colectivas concertas que cuentan con el aparato
institucionalizado del Estado como instrumento indisoensa-      -
ble para desarrollarse. En esta definición puedo llamar la 
atenciénMeI hecho de que no se incluya*1 iaxatívaraente la 
noción de '‘Gobierno'* que normalmente aparece on diversas 
definiciones como elemento constitutivo de las políticas. 
Ello ©@ <S«b® el hecho de que» entendidas éstas ultimas- some 
un proceso politic© el rol del Gobierno en la formulación 
© implemr.j-ación de políticas adquiere una importancia que 
es relativa según sea su ubicación dentro da! resto de les 
elementos que conforman dicho proceso. De aquí resulta que 
la acción gubernamental con que se formula o implementa 
una pM.áü c* no es» rnás ni menos que el momento en que el 
contenido de la política se hace formalmente explícito» 
hecho que tiene la mayor significación política por cuanto 
ordena o reordena posiciones y relaciones de fuerzas en la
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arena política., La formalizadón da la política por acción 
del Gobierno es el momento en que las políticas pasan a. 
ser representadas para cada actor como una causa antici­
pada de acciones por venir que afectan la viabilidad de 
un estado de cosas más o menos inmediato* que cada grupo 
y fuerza política define según las particulares relacio­
nes que tiene con el resto. La acción del gobierno con­
vier te accione© políticas precedentes en políticas publí- 
gas, y con ello cambia la distribución d© capacidades que 

da en is estructura política y en la organización del Es­
tado, En otras palabras* la política publica pasa entonces 
s ser un recurso de poder que aumenta relativamente la capa­
cidad política de algunos grupos y fuerzas y disminuye la 
de otros. Por lo mismo* la política publica no debe separar­
se de su contexto porque en realidad forma parte de eso 
contexto* de la© ©structuras y procesos que lo confor­
man.

La interpretación de la dinámica de interacción entre 
procesos y estructuras políticas es* en realidad* el pro­
blema teórico y metodológico básico en la construcción de 
un marco de referencia que permita abordar el análisis d& 
las políticas públicas como parta inseparable del contexto 
de poder en que se dan. La relación que se pueda establecer 
entre estructuras políticas y políticas de población como - 
objeto da investigación* no es más que un caso especial de 
la relación general entre los fenómenos estructurales del 
poder y loo procesos políticos que históricamente se con­
cretan para sociedades determinadas,

2, El marco estructural del poder, 

a. Algunos supuestos y problemas iniciales,,

Los supuestos en que asienta nuestra aproximación 
más global al análisis tío la estructura política pueden





sintetizarse ert las siguientes proposiciones: a) toda 
sociedad esta constituida» en cada momento histórico 
su desarrollo» como una estructura de relaciones de domina­
ción* fe) La distribución del poder es discontinua en el . 
sentido de que el poder no se ordena por graduaciones 
en un contimim» sino que a lo largo de algún eje que discri­
mina entre la posesión de poder y la carencia de él» Asi «I 
análisis de la distribución del poder requiere identificar 
las brechas que separan a quienes dominan» de quienes son 
dominados a! interior de una estructura política* c) Est la 
medida en que la distribución del poder s# aplica a colec­
tivos sociales capaces de acción concertada y a  los in­
dividuo® sólo en tanto miembros de tales colectivo®» la apro­
piación ( y por contrapartida la expropiación) de recursos 
de poder que proviene de la situación que cada colectivo tiene 
en la estructura social» es el parámetro fundamental de tal 
forma que asume asa distribución en cada momento*

Es un hecho su fi ci en temerte conocido» y obvie por 
tanto» al problema quo representa la complejidad teórica y 
empírica que existe para ligar el polo estructural del poder 
con el polo coyuntural de las decisiones políticas que se 
expresan en políticas publicas* Cabe observar» desde luego» 
que éste es un problema que tiene implicancias teóricas de 
ordinaria ocurrencia en todos aquellos análisis de ciencias 
sociales que se mueven en el doble piano de las interrela- 
clone© entre proposiciones estructurales y eoyu&rturaleSo 
Metodológicamente esta complejidad» anotada a propósito del 
problema que nos ocupa» tiene implicancias también recurren­
tes en los instrumentos con que se intenta interrelacionar 
.análisis diacrónicos con análisis sincrónicos»

Una segunda observación a propósito de la posible liga­
zón de los dos polos de nuestro tema» consiste en reconocer





que esta complejidad proviene de la diversidad de niveles,, 
planos o instancias de análisis en que se formula ai probla- 
ma0

De. B.cmxdQ a estas observaciones cabri a « an principio, 
una salida relativamente convencional a nuestro problema 
que aparentemente facilita grandemente 6*1 itinerario teorice 
y metodológico,, pero que en realidad puede conducir a 
sacrificar, una parte del problema por la otra* Esa salida 
consiste en suponer de partida que los diversos niveles,
©t, polos e instrumentos de análisis son distintos hasta, 
tal grado0 que se rompe el caracter unitario del fenómeno 
para concaptuaiizarl© ad-hoe según los requerimientos radi­
calmente distintos del nivel de análisis por el cual $© 
opta « La inercia de la cosjpaytamentalisación disciplinaria 
muchas veces criticada pero otras tantas practicada,, facilita 
la propensions a intentar esta salida aparentemente expedita 
pero altamente discutible,,

Si volvemos a Xas proposiciones generales que están 
en la base de lori supuestos d© análisis de la estructura 
de poder y que fueron sistentlzados en párrafos anteriores, 
observaremos que todos ellos apuntan a reafirmar el carácter 
global del fenómeno social ciei poder* Las distinciones de 
niveles 0 polos o tipos de análisis,, es pertinente como paso 
o solución analítica solo cuando la precede una concept 
ionización relativamente inclusiva que intents no p@rd@r 
de vista la unidad del fenómeno y que,, por ende, puede ser 
util para .evitar la proliferación de con cep tal i '¿aciones 
ad-hoe que a la larga afectan la capacidad generalizante 
del análisis*

bo Estructura política y políticas publ_lean_0

La forma estructural que asume, en cualquier momento 
histórico, la sociedad considerada como una particular
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estructura compleja con pretensiones de totalidad para sus 
miembro©* está dada por las modalidades de inserción que 
tienen les individuos en un conjunto de procesos maerosocialea 
que generan condiciones de existencia similares para grupos 
o categorías de individuos* El análisis de cuáles son ios 
procesos de este tipo* que tienen la propiedad de afectar 
la forma estructurad de la sociedad* apunta a una serie de 
cuestiones centrales en la teoría y la investigación macro- 
sociológica que pueden resumirse en e l  problema de como 
fundar la proposición de que las condiciones de existencia 
( la situación) de los individuos condicionan su acción 
social y  crean* por tanto* las características de los grupos 
sociales® Lm complejidad de este problema esta en relación 
directa con el tamaño de lo© agregados sociales y con la 
envergadura o escala de las estructuras sociales globales* 
razón per la cual el problema asume una especificidad 
sobresaliente en los análisis maerosociales que* preferente­
mente se dirigen al estudio de la forma estructural de so­
ciedades inclusivas* nacionales y transnacionales® Algunos 
de los proceses que tienen una relevancia particular e n  el 
análisis macro( porque afectan intensamente las modalidades 
históricas de inserción de individuos y fuerza© sociales 
en la forma estructural de  l a  sodedad que los incluye* son 
la división social del trabajo* la formación y acumulación 
de capital* la expansion del intercambio de /bienes y  ser- 
vicios* la centralización burocrática y la movilización 
colectiva,

La particularidad específica del análisis p o l í t i c o , 
está dado por la referencia s la noción de poder como c a p a ­
cidad relativa de un grupo para condicionar o determinar 
lás acciones de otros grupos a sus objetivos propios* .o 
percibidos como propios* Ello .implica que desde esto punto





de vista el análisis d«¡ proceses üiacrosociales del 
tipo que hemos mencionado más arriba» no es relevante 
en sí mismo» sino en la medida en qua esa análisis pue­
da centrarse en las implicaciones de poder que acarres 
la dinámica histórica de ©sos procesos para ios colec­
tivos sociales que de ello© surgen o que con afectado© en 
su existencia por esa dinámica.

El desarrollo analítico qua contiste en pasar de 
la® situaciones que configuran distintas condiciones de 
existencia para diversos grupos a su transformación era 
un recurso do poder» es a nuestro juicio un paso teórico 
fundamental de la estrategia que puede llevarnos a conec­
tar estructura política con políticas publicas* Este paso 
es ciertamente complejo y tiene una trascendencia que a 
la postre puede resultar critica para la viabilidad de 
un marco de referencia adecuado a dicho propósito* Las 
implicaciones de peder que tiens esta transformación de 
situaciones en recursos aparecen en la noción de estructura 
política ( o estructura de ooder)„ ©i ésta se entiende come 
resultado del proceso mediante el cual algunos grupes- legran 
transformar su posición en la estructura social on recursos 
de poder* Esta es una transformación cualitativa d© las con- 
íí.íí-í.?.:’̂ à®, existencia en capacidad de d o qua sólo 
se logra en la medida on que la© cortil ci ones de existencia 
se expresan en términos de intereses colectivos»

Los procesos políticos se ligan a la estructura polí­
tica a través de los conflictos que se generan en la diná­
mica .de apropiación y expropiación de recursos de poder que 
en todo momento condiciona la acción concertada de los grupo 
y fuerzas sociales»

Esta dinámica tiene al menos tres manifestaciones 
sincrónicas que pueden diferenciarse analíticamente cegürs 
le capacidad política que es objeto de apropiación y per 
tanto» d& conflicto»





lo Una primera manifestación proviene de la eorl orina ci 6n 
que permanentemente está ocurriendo on la « structura 
social por el desarrollo da los procesos de tipo macro» 
social a que se aludía mas arriba,, que condicionan la varie­
dad y los tipos 4.9 posiciones en la estructura social que 
caracterizan a les agregadosr y grupos que la componen* La 
relevancia de este fenómeno,, para nuestro análisis está 
dada por ex hecho de que‘ft© todos esos colectivos sociales 
compuestos pee individuos que comparten condiciones ¿Se exis­
tencia» ( y que» por tanto comparten una similar posición en 
la estructura social)# lograr transformar su situación 
colectiva en recursos de poder; ni aquéllos que lo logren 
lo hacen de idéntica manera» En otras palabras# no todos 
loe grupos tienen igual capacidad de dominación en la es­
tructura política* En esta ultima# las» condiciones d® autono­
mía o dependencia en que cada grupo puede hacer uso de su 
capacidad de. dominación» variarán de acuerdo al grado en qua 
las- diversas situación estructurales que caracterizan a las 
clases y estratos sociales# están representada® en intereses 
colectivamente definidos y esto a su vez variará de acuerdo 
al grado de homogeneidad © heterogeneidad de la situación que 
válidamente pueda asociarse a cada class o estrato social 
en particular. El análisis del desarrollo histérico de fuer­
zas sociales# movimiento® sociales "y partidos0 centrado en 
la indagación de esta homogeneidad & fteterogeneitíad#que es» 
tructuralmente. condiciona la convergencia o divergencia do 
ios intereses de clases y estratos* resulta indispensable 
para el análisis empírico del proceso político que se mani­
fiesta en el pasaje de la situación en la estructura social 
a la capacidad de dominación*

De la desigual distribución da la capacidad de domina­
ción en la estructura política surgen dos consideraciones 
Importantes para este análisis# La primera es la diversidad
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de intereses- do las distinta» «lases* y'estratos y la dis­
crepancia entre el conjunto de interese» representado» en 
la estructura política, y  el conjunto'de situaciones exis­
tentes. en cada momento sn la estructura social<, El grado 
en que se dan esta diversidad y discrepancia es variable 
para distintas, estructuras políticas en una misma época 
histérica y para distintos momentos del desarrollo histérico 
de una misma estructura política0 La segunda consid oración 
as que el grado de autonomía y dependencia ( heteronomia) 
que tienen ceda clase y es¿rato está asociad© a los cam­
bios en su inserción en la estructura social y a su capaci­
dad .de dominación ( que es una capacidad política) relativa 
frente a otras clases y estratos sociales*

En resumen la estructura política es un concepto que 
queda así referido al conjunto de relaciones de poder que 
resulta del proceso político mediante el cual los diversos 
colectivos que se dan en la estructura social^ logran trans­
formar sus posiciones estructurales en recursos de poder 
adquiriendo con ello una cierta capacidad de dominación,,
Le noción de hegemonía tiene una cabida indispensable en 
relación a este concepto pues nermite discriminar el centro 
de convergencia de interesas quep aliados o coaligados* au­
mentan substancialmente la capacidad de dominación de una 
parte de la estructura política sobre el restó*
20 Una segunda manifestación de la dinámica que liga proceso 
y estructuras políticasc surgea en partep como una extensión 
lógica de la anterior* de modo que no ese posible abordarla 
sin referencia al proceso que acabamos de examinar* Carac­
terizada la estructura política como resultante de un procès 
que transforma posiciones sn la estructura social en capaci­
dade® de dominación* es posible analizar la dinámica de un
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segundo proceso politic© que commit» te la transforma­
ción de las capacidades da dominación en capacidades de 
coerción* La dinámica de este proceso encuentra su referent© 
especifico en la pugna por la apropiación ( y correlativa­
mente la expropia edérO di® un recurso de poder particular­
mente estratégico tanto p«ra is continuidad como para el 
cambio de la estructura política„ que no es otro que el 
monopolio de la utilización de coacción física ( o material) 
legitima» El resultado de este proceso quë transforma cuali­
tativamente el uso de la fuerza'en derecho de coacción es 
concretamente la forma estructural del Estado0 centro de 
poder institucionalizado;, inclusivo* con pretensión d® 
continuidad* La noción del Estado como recurso de poder 
invariablemente refiere el análisis a la forma estruc­
tural de la autoridad política.

En relación « este segundo proceso el Estado pasa a ser 
un recurso de poder que otorga una capacidad predominante 
al grupo que logra su control» pare mantener o transformar 
posiciones en la estructura social* afectar las condiciones 
de autonomía o dependencia de la capacidad de dominación en 
la estructura política yc por ende» para ampliar o restrin­
gi?? el centro hegemônico de eea estructura. Como resultado 
del proceso mediante el cual alguno© grupos logran transfor­
mar su capacidad de dominación en capacidad de coerción* el 
análisis del proceso formativo del Estado no puede estar 
ausente en un marco d® referencia que pretenda ligar estruc­
turas políticas con políticas publicas0
3„ El tratamiento del Estado y lq forma estructural de la 
autoridad política que en ói se expresa* como resultante 
de un proceso político específico como el. que se ha anotado 
más arriba* permito analizar un tercer proceso político de 
importancia crucial para nuestro problema*
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Este es el proceso de transformación de la capacidad 
de coercion legítima { capacidad que no se puede separar 
de la estructura institucional del Sstacî©) era capacidad de 
gestion de políticas publicas* En este proceso el aparato 
formal de Gobierno es un recurso de poder preferente que 
permite «amblar cualitativamente? las* p.̂ aîoiu-tj y decisiones 
políticas do un grupo social dac!© ( y de sus organizaciones 
y actores políticos) en accione» y decisiones que tienon el 
rasgo virtual de ser impuestas al resto de los grupos 
sociales* organizaciones y actores políticos por el hecho 
■áí? contar con el peso institucional y Coercitivo del Este- 
te* L\i ¿exultado de este proceso d» apropiación ( y expro­
piación) de capacidad de gestión de políticas no expresa en 

la estructura d e la arena política y el Gobierno • ( © más
bien el régimen de fuerzas políticas que acceden al Gobier­
no) como actor preponderante de le arena política* El aná­
lisis de las políticas gubernamentales pasa, a ser un refere 
indispensable de e»£e prest®© al cual no® heme® referido,.

En síntesis* la secuencia neolítica que hemos désarroi 
hasta aquío nos remite a la nocicn.de políticas públicas co 
que comenzamos esta elaboración,, pero situada ahora en une 
pers.oec.tiva que las relaciones estrecha e inséparablement® 
al contexto de poder en que se producen* Toda política pú­
blica incorpora de alguna forma las tres manifestaciones da 
la dinámica que liga estructuras y proeje sos políticos que 
hemos destacado en esta oportunidad* La perspectiva tía 
análisis que surge de aquí* nos parece ótil paras 1) ligar 
el polo de eef.ru «fura politics con el pelo de las poli ti 
públicas* 2) para diferenciar ni ve lee-de análisis quo no sol ni 
permiten descomponer relaciones complejas en planou delimit 
dos de relaciones mas simples* ;ii no que hacen posible esta-. 
bx x ,ve ¿i cu.l evior* qu¡? uancx¿<;<¡ e??x ¡x x. «ex o ; un
mareo conceptual que los integra* 3) para superar ol trata.-
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miento aislado de una política publica específica que 
no permite descubrir la relación de funcionalidad o de 
contradicción que exista entre cada política con res» 
pecio a las demis* Por razones de conveniencia practica# 
generalmente* etta especificación tiende a hacerse siguien­
do el patrón mis o menos convencional de los campos o áreas 
de acción de los gobiernes que resultan como consecuencia de 
La diferenciación y la especial!ración burocráticaP ptro 
analíticamente todas estas áreas o campos llevan» por igual? 
a la dinámica de la gestión política que hemos destacad© 
como un proceso gesté rico*
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I Vo ORIENTACIONES PARA. EL ANALISIS POLITICO DE 
LAS POLITICAS D E  POBLACION

Ratonando la noción de políticas públicas como proceso que es 
parte de mía dinámica política más amplia* es claro que ellas no 
son más que un momento de interacción entre estructuras y procesos*. 
En cuanto tales* todas las políticas tienen efectos políticos rea» 
les y virtuales por el hecho de que a través de ellas se concretan 
opciones precedentes y se anticipan acciones por venir« Estas op­
ciones y acciones tienen significación política en la medida -en que 
la política pública "revierta” sobre los procesos que hemos carac « 
teriaado anteriormente

'¿"oda política publica afecta* por cierto que en forma difererr* 
ol&l, la capacidad de gestión política,, de coerción legítima y de 
dominación» análisis de este efecto discriminado' se logra cuan» 
do ceda política es situada en la estructura política,, en la es » 
tructuca institucional del Estado y en el régimen político de go­
bierno c

Un -par de observaciones pertinentes! a procesos demográficos 
pueden servir de aclaración a nuestro tena® La trayectoria secular 
de ajuste* desajustes y reajustes de las tasas de mortalidad y na 
talidade en períodos históricos largos * es el nroceso demográfico' 
que se con ce con el nombre de "transición demográfica"® La inter­
pretación de estas trayectorias normalmente se.vincula a diversos 
factores con los cuales este nroceso demográfico aoarece histórica­
mente asociado*. Entre dichos factores normalmente se mencionan en 
la literatura?las innovaciones científicas y tecnológicas en la me­
dicina 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 oarte con un descenso, da la 
tasa de mortalidade





Sin embargos la. interpretación de sete fenómeno demográfico 
ouesto en el marco de referencia que hemos tratado de desarrollar* 
necesariamente se amplía a partir de la proposición de que el pro­
cero de transición indicado en las trayectorias de las tasas demo­
gráficas aludidas, requiere,, como condición oara su desarrollo,, 
una estructura política en la cual la organización institucional ciel 
&atado y las acciones del gobierno Lacen posible la aplicación de 
ciertas políticas publicas»

lio basta en esta línea de análisis referir el fenómeno demo ~ 
gráfico a factores genéricos ones estos factores operan en la rea­
lidad a través de alguna capacidad política (en el sentido amollo 
que le hemos dado a este término) que aolica estos factores como 
medios u objetivos de políticas públicas concretase,

mismo alcance puede hacerse respecto del f ene'.mono de la 
migración cuando se le sitúa en esta perspectiva» Entornando las 
observaciones que se hicieron en la primera parte. de este trabajo*, 
’a migración* que es indicada empíricamente oor cambios en la 1oc«í« 
lización espacial de individuos y familias qua se desplazan entre 
lugares de origen y de destino0 aparece como fenómeno que se liga 
tanto a condicionamientos estructurales del medio* como a los efec­
tos discriminados de noliticas públicas que afectan (o no afectan) 
esos condicionamientos* _

Estos dos ejemplos sirven para ilustrar la forma en qto oi 
análisis político de las políticas publicas orienta* o reorienta 
más bien* el sentido principal de la relación que es necesario es­
tablecer entre los fenómenos demográficos y los fenómenos políticos 
a la cual nos referiros al comienzo dec^ste trabajo*

*’ara este análisis, el contenido ce ia política pasa ahora a 
ser un dato de primer orden* tanto a través de la manifestación 
formalizada que le imprime a Xa política publica la decisión gu •-
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bernamental que la formula o imolementa (la política "explícita") 
corno a través del significado que cada actor eolítico le atribuye 
en cuanto al efecto discriminado de la política (la política’ínv-* 
olícita")0

Según lo anterior el contenido de la política (ñor ejemplo* 
la política económica* la política de seguridad nacional* la polí­
tica social u otras adjetivaciones con que se identifican ciertos 
"caninos" de acción pública) es relevante oara el análisis político 
en le medida en que es posible señalar la relación que tiene cualqido 
ra de estos "contenidos" con el contexto da poder del cual son par­
teo El señalamiento de esta relación significa concretamente res - 
ponder a ciertas preguntas centrales que es posible plantear en este 
análisis o A nuestro juicio eses preguntas se resumen en cómo ope­
ran esos contenidos0 Y las acciones que ellos implican para afectar 
o no afectar las capacidades de dominación,, de coerción y de gestión 
de algunos colectivos y grupos sociales en desmedro de otros 0

Toda política pública es representada como resolución do pro =- 
blemas para algunos grupos y fuerzas políticas y como fuente de pro­
blemas para otros« porque afecta diseriminadamente las diversas ca» 
pac idades políticas en la distribución del poder 0 viabilidad
de las políticas públicas queda sujeta y un tanto condicionada en 
cada momento,, a la acumulación de capacidades políticas que puede 
generarse en torno al contenido do la política„

A este respecto sin «rnbargo* es oreeiso señalar que ninguna da 
estas capacidades aisladamente considerada pueda satisfacer las 
condiciones para la viabilidad -eolítica de una política pública?.
En otras palabras una alta capacidad de dominación hegemónica,, en 
la estructura eolítica no basta para que el gruño hegemónico logre 
asegurar esa viabilidad* si no concurren otras canacidades políticas* 
del mismo modo que no bastas oara asegurarla una alta capacidad de 
coerción institucionalizada* ni una alta capacidad de gestión gu­
bernamental „ En cada momento una política publica "resulta" corno 
consecuencia de acción posibilitadas por el conjunto de tales cana-





cidadeâ  percal mismo tiempo' produce efectos en las condiciones de 
esas capacidades políticas* En cualquiera de los campos de acción 
o sectores de la actividad pública» las políticas pueden estar orien­
tada?/ a afectar preeminentemente a algunas de estas capacidades 
según sean las características globales de la totalidad del proce» 
so político (o del sistema político).

&e esto se desprenden al menos dos consecuencias importantes s
a) la primera es que toda política pública, tiene un objetivo noli- 
tico que está dado por el tioo de capacidad política a la cx<a 1 se{smsAanrw* A  ‘

orienta» b) la segunda es que toda política produce resultados po~
!■ fi:;íugs, que están dados por el efecto que ella tiene en las corsdic 
nes bajo las cuales los distintos grupos y fuerzas políticas desa ■» 
rrollan sus capacidades de dominación, de coerción o de gestión© o 
dicho en otros términos» por los efectos que ella tiene (o llega a 
tener) en la estructura política» en la estructura institucional 
del t?atados y en el Gobiernoo

Según si el contenido de la política se orienta a producir, o 
produce efectos preeminentes en estas capacidades o en las condi * 
clones en que se desarrollan, es posible insinuar algunas distin 
cienes que pueden resultar adecuadas rara el análisis de esos con­
tenidos o

Un primer tipo está constituído por aquellas políticas direc­
tamente orientadas a afectar la capacidad de gestión del Gobierno 
y que podríamos denominar políticas de administración»

Un segundo tipo lo conforman aquellas políticas públicas di « 
rectamente orientadas a afectar la capacidad de coerción institu 
cional del ^stado que pueden englobarse en el termino de políticas 
de intervención*'





t/n tercer tipo se refiere a aquellas políticas públicas direc­
tamente orientadas a afectar la capacidad de dominación que confor- 
ma la estructura política (o estructura da poder) y que* por tanto 
podríamos entender como,, políticas estructurales»

Obviamente no es necesario «calcar el lecho*, suficientórnate 
puesto de relieve en este mismo trabajo* que la orientación de la 
política (el objetivo político) no es coincidente con los resulta­
dos que produce » ftn concreto e sto significa que el esbozo de tlpá— 
fieación que hemos hecho más arriba es característicamente flexible 
por cuanto una política que por su orientación es de un tipo* por 
sus resultados puede ser de otro tino* Esto no debe llamar la 
atención si no se pierde de vista la dinámica de los procesos po­
líticos a que hemos hecho referencia en secciones anteriores de es» 
te trabajo0

El conjunto entrecruzado de políticas de los tres tinos que 
es dable analisar en sociedades concretas lleva a la noción de es­
trategia de desarrollo o estilo de desarrollo que ha surgido en los 
últimos añoso

No es nuestro propósito ahondar en las cuestiones de orden 
teórico y retodológic© que están implicadas en esta noción y en los 
debates que se han suscitado en torno a ellas» Lo que interesa* 
destacar en esta oportunidad es que e 1 análisis político de las po­
líticas públicas no puede hacerse aisladamente respecto da "polífci- 
cas específicas" puesto que cada una de ellas es inseparable del 
contexto de políticas al cual se integra y en el cual adquiere sen­
tido» En otras palabras* es inseparable de la estrategia <c estilo 
de desarrollo en la cual está contenida y esta estrategia es un pro 
ceso político en el sentido en que aquí le hemos d ado a e she último 
término.»

Toda estrategia de desarrollo contic#*® políticas públicas ele ad­
ministración* de internación y políticas estructurales y per tantea





ai régimen político que gobierna» a Xa estructura institucional del 
Estado y a la estructura política. En el conjunto de políticas que 
conforman esa estrategia» sin embargo la orientación (o los resulta­
dos) de ellas pueden acentuar uno x\ otro tipo de políticas*

En otras palabras una estrategia dada siemnre imolica procesos 
(més o menos explícitos por cierto según el caso de que se trate) de 
dominación, de coerción Institucional y de gestión gubernamental» 
pero al mismo tiempo puede acentuar la formulación o imoiementación 
de políticas dirigidas a resolver prioritariamente "problemas” de 
administración gubernamental de intervención del Estado» o de con - 
formación de la estructura social*

Es un date conocido que la conceptuslización de las polítics.t3 
de población ha dado origen a un debate intenso entre diversas po~ 
sic¿.ones en ciíanto al contenido de tales políticas (Miró, 1970; Gon­
zalos» 1970y BereiBon* 1971? Cavis» 1967» 1970; Bergman .1973} c la 
discusión ha tendido a ser marcadamente normativa en la medida en 
que las diversas posiciones o prooos¿cisiones polemizan acerca de 
qué debe, entenderse corro política de población y qué no debe enten­
derse como talo No corresponde aquí renetir en detalle las carac - 
terísticas de.este debate» ni analisar cada una de las proposiciones 
de política que se han perfilado en el curso de ese debate,

^ara el tipo de análisis político que hemos trazado en sus 
rasgos generales en este documento» no se requiere discernir cual 
proposición de política es "mejor” o "peor" considerada, como defi­
nición» pues más bien será el nivel de análisis el elemento que lle­
vará a una u otro proposición de política de población, Eo que apa­
rece como requisito indispensable de. análisis es el tratamiento de 
la política de población insertada» puesta en relación, con la es ■= 
trategia de desarrollo de la cual forma parte* En otras palabras» 
el criterio para discernir la adecuación de la definición de polí­
tica de población está dado por dL hecho de que tal política no puede
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quedar circunscrita a políticas publicas de administración* o a 
políticas de intervención esteáo*- © a políticos estructurales 
#&«© 4*10 debe abarcarles a. todas * ¿¿. _ • - .

Analizar esas políticas en la perspectiva que hemos intentado 
significa, tratarlas como un caso especial de la relación más gene* 
ral qíie se establece entre estructura política y políticas publicas,., 
Es esa relación la que i te va a la distinción o integración de nive» 
les de análisis que pueden resumirse como sigue*
a) Un primer nivel de análisis debe referirse a las relaciones* más 
o menos obvias* entre gobierno y problemas de población? en doñee 
la noción de política de población puede referirse a Xa adopción* 
ñor el gobierno de un país* de medidas dirigidas deliberadamente a 
influir sobre las variables demográficas* sea como efecto principal,, 
sea corno efecto s ecundario previsto» átefca primera ubicación del pro­
blema se hace insuficiente desde el momento mismo en que* siempre 
dentro de este nivel* se observa que Xa noción de gobierno (y por 
tanto su acción) implica necesariamente una pluralidad de políticas 
cuya coherencia mutua y convergencia común es variable» Surge así 
la necesidad de;- analizar un espectro do políticas llamadas sociales,, 
desde el punto de vista de su efecto sobre las condiciones reales da 
existencia de leí población y de su alcance sobre la estructura y la 
dinámica demográfleas»

b) Otro nivel de análisis se lace necesario cuando se introduce el 
supuesto de que las políticas no se dan sino en un contexto de rela­
ciones políticas* en el cual resulta que toda política respondo más 
o menos directamente al marco de intereses? de recursos de poder y 
de capacidades de dominación,, coerción y gestión de distintos gru » 
nos socialesc El gobierno* agente de políticas en un sistema diver­
samente institucionalizado? es sólo parte de la organización social 
del poder que encuentra su expresión en el Estado» Cabe-* en conse­
cuencia* introducir en este nivel la noción de políticas explíci » 
tas a implícitas y amlizar la relación que se da entre los proyectos





e Ideologías políticas en pugna por el acceso al Estado,, o  consoli­
dados en su control* con respecto a la implementación de tinos d i s ­
tintos de políticas,, Aquí* cabe el análisis de las vinculaciones en= 
tre el régimen político* el Estado* las políticas demográficas y  las 
estrategias o "estilos” de desarrollo©

c) Un nivel mas complejo de análisis* surge al tomar en c u e n t a  el 
contexto estructural más amplio en el cual se da la pluralidad de 
políticas de un gobierno© En este nivel la noción de políticas actúa 
fundamentalmente como eslabón entre el contexto estructural (sistema 
político dado* base socio-económica conocida* ©structtira demográfica 
definida* condiciones ‘hlstÓric©~esfructurales de dominación y  depen­
dencia dadas* etco) y  las prácticas y  comportamientos colectivos de 
grupos* agencias gubernamentales y otras organizaciones© Un tema 
■característico en este nivel macro estructural,, está dado por el 
análisis de políticas demográficas en relación con movimientos espa­
ciales de p o b l a c i ó n  «son procesos de "transición demográfica",,

Puede decirse que estos tres niveles d e  análisis están cruza­
dos cor un objetivo analítico que es común' a todos* sin perjuicio 
de cjie se manifieste más directamente en algunos de tales niveles 
que en o t r o s e Ese objetivo analítico no es otro que el intento de 
abordar las cuestiones demográficas de la población* como variable 
fundamentalmente dependiente de procesos y  estructuras macro socia­
les que condicionan los términos de ios problemas de población y 
en consecuencia los requerimientos d e  políticas de población en 
América atina (UR2UA 1974s p 0 25 y  s « 0,'i0
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noli* ar I amcunier

eivro p r in c ip a l  do trabalho de raOl Atria pode ser resumido
«n tres pontos:

(3.) A necessidade de estudar as relacoes ertre fenómenos demográficos e 
processes politicos nao só do ponto de vista dos “inputs", mas também 
fe prioritárlamente) do ponto de vista dos “outputs" do sistema político*
-« íu  a é n fa se  na<. .-v > 1 ?.t i  cas  p ú b i le a s  *

A necessidade^ porèm,, de considerar tais políticas como un cor.pinto 
;<iais on menos coerente e, sobretudo, como resultantes de un processo 
oütico, derivado de uma estrutura política (por sua vez dependente de 
condiçdes macro-sociaís e históricas determinadas),

(3) A necessidade, porëm, de se ver tal processo como algo contínuo e 
objetivoo Este ponto, como veremos, ê o que d* f ine (no atua! momento 
das ciencias sociais) a especificidade da “anSlise política"* As 
políticas públicas (entre as quais se sitúan as políticas implícitas 
e^cn explícitas de população) sao parte de un processo político continuo 
no sentido de que necessariamente resultam de tuna mobilização de recursos 
políticos e de que neee5siriamente afetam, ao serem decididas e'ou implementadas 
a distribuição desses mesmos recursos entre os atores individuais ou coleti­
vos* O processo político ê objetivo, "externo ã consciencia”, por ser a 
resultante dos esforços de uma pluralidade de individuos e nrupos para 
converter recursos generalizados (decorrentes de sua inserção em uma 
estrutura sôcio-economíca) em recursos de poder; e tam'iêm, no sentido de oue 
as políticas públicas afetam sempre, e de maneira muitas veres nab pretendidas 
pelos seus autores, a distribuição social dos recursos políticos (recurso* de 
•■dominação'’, de ’coercão’’ e de "gestão'1)*

T TICAS 'DE PncLACIOf!; UK CO MENT A? Io
£ 2.





Hr bora .'•i.’nlif icando e eventualmente alterando a terminologia 
de ’̂aúl Atria, creio poder distinguir, assim
a) un conjunto da argumentos críticos, consubstanciados no exame da litera- 

tura soore "demografia política" e s$brc "efeitos políticos" de variáveis 
demográficos;

b) ur:e tentativa de explicitação de uma perspectiva alternativa, fundada 
diretamente em instrumentos de análise política (pontos 2 e 3, acima)o

Devo dizer de inicio que concordo com a direclo geral do argumento, 
Eíaborâ nâo tenha familiaridade suficiente com a bibliografia citada, parece-rae 
que a proposta acompanha uma saudável mudança no sentido de se estudar os 
efeito3 de políticas públicas, Dada essa direção geral, parece-me que o 
debate pode ser frutiferámente alimentado com as duas seguintes indagações?

a) ê satisfatório o esquema au "modelo" alternativo apreaêntado0 ^efiro-me, 
naturalmente, là clareza, coerência formal., & sobretudo a capacidade do 
modelo em sugerir e discriminar problemas relevantes ao nível da observação 
empírica,

b) aao inteiramente corretos os argumentos críticos0
A primeira indagaÇSo ê, naturalmente, a mais importante, dado o objetivo 
precipuo do panrg-, Procurarei sugerir que o tr-aballio ê de certo modo 
tímido neste particular, e que essa timidez pode estar relacionada, entre 
outras razoes, com .algumas imprecisões no tocante ao objeto da segunda 
indagação„

Observe-ae, pars fazer justiça ao autor, que êle deliberadamente 
se impos "cierta parsimonia en cuanto al vuelo de imaginación sociológica" 
(página 2 ), visando manter-se en nivel de análisis relevante para a análíse 
dos fenómenos demográficos. E seu ponto principal -como vimos, a necessidade 
de se estudar efeitos demográficos produzidos por distintas "estrategias de 
desarrollo"- ê indiscutivelmente relevante. o problema ê: cânto? „ E8 neste 
aspecto, on seja, na tentavia de estabelecer pontes operacionais para a 
pesquisa, que o trabalho deixa a desejar. A seção III ("El Análisis Político 
de las Políticas Públicas'- ) der.envf»?v«r »s premieres hftsícsíi do qt¡e pe irá





entend.' por an&lise politicu* Realiza, assim, a difícil tarefa de 
definir a "relativa autónoma" do político,, c conceito chave parece 
ser o da conveys5a de recursos sociais generalizados em recursos de poder„ 
u partir de posições (ou condicpès de existencia) strutur alment e locali­
zadas» Mu a discussão mais têcnicae ê possível que esta formulação pareça 
insatisfatória tanto aos "autonomistes" quanto aos "reducionistas" do poder 
IT ib creio ser éste por&n, a ponto de maior ínter è’a se para a presente reunião- 
Assinelo-o sómente para destacar que o principal produto desta parte do 
trabalho ê a distinção entre as tres "capacidades” -de dominaç'âo, de coerçac 
e de gestão- como recursos apropriados/estropiados na luta entre os grupos 
socials» A "capacidade de domin&çeo", parece ser rm termo mais inclusivo, 
referente à totalidsde dos recursos de poder (ver páginas 25» segundo e 
terceiro parágrafos)» E em seguida especificada con» "capacidade de 
coerçfb” (na linha clássica que acentúa a concentração dos meicz de violencít" ' 
e cos» "capacid&de de gestao"» Esta última, nao ê definida com suficiente 
clareza» Na página 27 destaca-se a ação do Estado,, utilizando a eoerçabc no 
sentido de conferir generalidade a decisões sempre mais aou menos "particula­
res» Na seção seguinte, as políticas públicas que torn por objetivo preeminente





afetar a capacidade de gestão tíos grupos sociais sao denominadas "polí­
ticas de administração ", Nao fica claro, a3sims se este conceito-capacidade 
de gestãc 3-? refere ao problema clássico de um grupe ser capaz de propor 
um projeto viávee para toda a socledade8 esn determinado momento histórico» 
o que, naturalmente, se traduziria como capacidade de iniciar novas políticas 
públicas} se ao problema da legitimidade} se, enfim, ao problema de um 
grupo dispor ou nao de efetivos para manejar eficazmente o aparato burocrático- 
estatal.

Demorei-me no ponto anterior, embora a meu ver a seção IV deva 
ser o objeto principal, porque o proprio autor- retorno a sua classificasse 
de capacidades8 agora como classi­
ficação de políticas. Ressaltando que vun mesma política governamental pode 
afetar as tres capacidades} vale dizer, que ela pode alterar a distribuição 
scci&e do poder nos tres aspectos mencionados# o autor propSe que se 
denomine políticas de administração " aquelas que incidem sobre a capaci­
dade de gestão? de "políticas de intervenção as que incidem sobre a capaci» 
dade de coerção j e "estscturiids", as que incidm sobr® a capacidade generali- 
seda de dominação,

Sob um prisma puramente terminológico, nâo rae parece necessário 
acrescentar estes t%rmos, visto que as políticas poderiam ser descritas dire~ 
tnrnerÆe como incidentes sobre os recursos de dominação, de gestão, e de 
coerção, A dificuldade maior, porêm, ê substantíve, e se refere ã escassa 
capacidade de discriminação empírica deste esquema categorlal„ A capacidade 
de coerção, por exemple, ê referida pelo autor à "pugna pela apropriação (e 
correlativamente 'a expropriação#, (  del) monopolio de la utilización de 
coacción física,0, legítima," Refere-se, portanto, não sómente a posse 
imediaïa de meios de violencia, mas tambên, e sobretudo, ao processo espe­
cífico da pugna pelo contróle do aparato estai# Considere-se, porêm, um país em 
que o controle do aparato estatal è alcancado pela competição eleitoral.
Neste caso, teríamos que incluir na categoria "políticas de intervenção" a





propia pugna eleitoral, pois ela & presumivelmente o processo pelo 
quel os detentores do peder de Estado procuram conserv&«lo, e 
assegurar ( pela propaganda; peia corrupção, mediante políticas 
‘’saciais" , etCo) que 03 adversarios na® o conquistan0 Claramante0 
sem estender esta discussão , a distinção entre as tres "capacidades" 
ê precaria e insuficiente para uma correlativa classificação de políticas 
públicas0

Outros pontos apresentados na seçâo IV, «ubora a meu ver 
côrretos , áao suprem a deficiencia apontada„ no que se refere ao desen® 
volvimento operacional do esquema teêricOr Ne» a advertencia quanto a 
necessidade de distinguir entre objetivos e resultados r nem a reiteração 
do caráter diferencial do impacto das políticas públicas, parecem sufi® 
cientes, sob este ponto de vista,,

Para concluir esta parte do comentario, relativo a seção IV 
gostaria de destacar dois pontos„ 0 primeiro tem a ver como a enfase dad et 
pelo autor ( pâgs, 29»3l) ao caráter por assim dizer "constitutivo" 
das políticas públicas, e portanto, do processo político e da estructura 
estatal„ A negligencia da política tem de fato levado, ao que se po^deria 
chamar de "es wmtaneissso sociologists", ou seja, a Ignorar que es&ea 
fenômenos tenv "como condición para su desarrollo, una estructura (espe­
cíficamente) políticaooo" Aqui, paréceme acertada a posição do autor, 
e nao semeate no que se refere a "transicio demográfica", que ele toma 
como exemploo

Noutro ponto, porêm , as considerareis que apresenta parecem 
dera siedo preliminares, Reiterando a inconveniencia de análises isoladas 
de políticas específicas, o autor conceitúa "estrategia de desarrollo" como 
"el conjunto entrecruzado de políticas de los tres tipos ( administraçao, 
intervenção e estruturais) que es dable analizar en sociedades concretas0 „ c 
Parece mesmo acreditar que a consideração desses conjuntos ( estrategias) 
permite superar o teor "normativo" dos debates sobre o que ê e o que nao ê 
política de populaçào 0
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Peraiitourne, porem , suscitar algunas Indagações a respeito»
Se a existencia de una estrategia se define em função de certo grâu de 
coerencia entre políticas públicas# a partir de que limite inferior de 
coerencia poderemos negar a existencia de una estratégia? Que relação 
existe entre o conceito de estratégia e o desenvolvimiento temporal das 
políticas públicas* Falaremos# por exemplo# de um mesma estratégia quando 
um regime político Inteiramente distinto prossegue determinadas políticas 
públicas do regime anterior?
"EStratêgia" refere-se ao objetivo das políticas públicas# aos seus 
resultados # ou a ambos? Uma breve reflexão deverá ser suficiente para* 
indicar que não se trata de questões meramente acadénicas»

Parece=me# em conclusão „ que o grande mérito do paper comentado 
está na insistencia quanto â necessidade de se inverter a ética dos 
■’efeitos politicos'* de fen&aenos demográficos» Precisamos# realmente# de 
estudos sobre as consequences demográficas dos processos políticos,, 
particularmente daquêles que se consubstanciem em políticas públicas»

0 marco teorice para tal empreendimento# porém# nao parece 
estar disponível» K ê neste ponto que eu faria um reparo ã argumentação 
crítica do autor# nas sedoe iniciais do trabalho » ¿le descarta a maioria 
dos estudos disponíveis com base em argumentos a meu ver convencionais 
e nem sempre corretos» Muito se tem dito súbre estudos que se limitam “ao 
plano do comportamento individual" ( pág» 8)$ ou# no tocante ao estudo de 
decisões# a suas limitações "en cuanto al tratamiento del contexto ( macro» 
social" pág» 16)» Se bem fc-verdade que muitos estudos desconhecem o nível das 
das estru turas macro=»socíais# a mera reiteração da necessidade de se 
conhece» las não resolve nossos problemas de investigação» Mo tocante ao 
impacto das políticas públicas sobre a população # é bem possivel que 
sejamos abrigados a fazer um máximo aproveitamento dos estudos de corte 
"individual" tradicional) pois é a partir deles# quem sabe# que poderemos 
descobrir que políticas tem pacto mais Importante#, sobre que categorias sociais# 
sob que condiçoês # etc» Ao mesmo tempo teremos de fazer maiores esforços 
no estudo e classificação das políticas públicas# a fim de estabelecer
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pontes entre os dais ni veis c 0 reconbecimeato de que um e outro se 
achan imbricados com os determinantes mais amplos da estrutura política 
e macro-social ê sera dûvida o panto de partida} mas nÜo è o de chegada 0
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1. El trabajo comentado posé© varios aciertos .en..el planteamiento del 
problema que es importante destacar. El primero se . refiere a la. relación 
entre estructuras políticas y procesos demográficos siendo las políticas 
de población, el.medio por el que aquellas influyen y transforman la 
dinámica demográfica. La perspectiva de las relaciones de poder constituye 
una vía poco utilizada en los años recientes, en. que ha predominado .
el análisis demográfico con matices e ingredientes psicosociales y 
económicos. Sin embargo, los antecedentes son.muchos y entre ellos se 
encuentran algunas-de las ilustres figuras de las.ciencias sociales.
Bastaría recordar las diversas ideas y.teorías, que se formulan en el 
período que va desde Malthus a Marx en que el debate sobre el problema 
demogrfico pasa al centro del fpro intelectual y político. Esa gran 
tradición fue lamentablemente opacada por otras perspectivas que recortaron 
los procesos demogi fiços aislándolos de sus,raíces y contextos más 
significativos, como ser, los procesos.económicos, sociales y políticos 
más generales.

El segundo punto que merece ser destacado es.el del relieve atribuido 
a la inserción de las políticas de población.en.el .contexto de las políticas 
públicas en. general como un modo necesario para descubrir el sentido, de 
áquellas., El autor supone y afirma que el proceso político se mueve en una 
o varias direcciones identificables y que su dirección principal es la que 
hará posible descifrar el sentido de cada política de población. Se.puede 
agregar que las políticas tienden a confqrmar configuraciones más. o menos.: 
coherentes e integradas,, y que en ese. contexto una política cualquiera posee 
además de su sentido propio aquel otro que se infiere del•"contento de 
políticas" que expresan los intereses de los grupos .hegemónicos, en interacción 
con otras fuerzas sociales. ,

Finalmente, me parece digno de, consideración el énfasis que, se ha 
puesto en la autonomía relativa del Estado y de las políticas respecto de 
sus determinantes estructurales y de los procesos demográficos, a los que 
se reconoce la capacidad de transformarlos o desviarlos. Esta postulación
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abre la posibilidad de recolocar a la estructura política y al Estado como 
factores causales que producen cambios estructurales y modificaciones en 
los procesos sociales básicos. Sin embargo, tengo una reserva que haré 
explícita más adelante acerca del progreso logrado en la exploración de 
esta perspectiva.
2. Algunos otros aspectos merecen observaciones. Comencemos por lo que 
se refiere a las políticas en general. En la pagina 16 se da la siguiente 
definición: "la noción de políticas hace referencia a un programa o a la 
acción misma de un individuo, grupo o gobierno en relación con uno o varios 
problemas"., Subrayo los términos acción e individuo y grúpo. En este 
contexto las políticas se vuelven sinónimo de acción social. No veo la 
ventaja de una definición tan inclusiva y vaga, y creo que tampoco la ve 
el propio autor porque en las páginas siguientes le atribuye al término 
una connotación mas restringida. No obstante las dificultades para 
comprender lo que son las políticas persisten y a varios niveles. Cuando 
se dice que las políticas son opciones para resolver problemas o situaciones 
que un sujeto se representa como obstáculos para superar determinados fines 
(página 16 ) se insiste en una perspectiva accionalista que como se sabe 
contiene presupuestos no compatibles con el enfoque más estructuralists que 
se ha adoptado en el trabajo. En rigor, no he encontrado una base clara para 
distinguir las politicas.de otras formas de acción social, ni tampoco cuando 
se habla de políticas públicas, porque no se señala lo que las diferencia 
de las otras políticas íjo públicas. Me parece positivo apuntar qué habría 
que destacar más la relación entre las políticas y el Estado, por un lado, 
y entre lad políticas y su racionalidad en términos de los intereses de los 
grupos y sectores dominantes, por el otro. Cabría agregar que me parece 
de rigor una mayor explicitación de la distinción entre política de población 
y proceso demográfico, conceptos estos sobre los que, en mi opinión, hay 
una frecuente confusión de sentidos a lo largo del trabajo.
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3 . ; Un comentario semejante se;'puede. anotar ahpropósito de un tema mas : '
específico y central para este trabajo que es el de las políticas de poblacj 
Las cuestiones básicas' sobre lo qué es una política de población, cómo se 
la reconoce en la realidad y sela distingue de las otras políticas, no tiene- 
una respuesta precisa tanto al nivel de la conceptualización teórica como al 
de las situaéiones tipo.(o los casos concretos) donde estuvieran claramente 
configuradas. Se dice reiteradamente que las políticas'de población se 
integran con las otras políticas pero no sé señala cómo. Y este es un 
punto muy importante que tiene una reía¿ion estrecha con el anterior, cuya 
elucidaci i es fundamental para cualquier téntativa de investigación 
concreta, sea empírica o-de reconstrucción histórica. Para esclarecer estas

i, m ;
dificultades hubiera sido-necesario que se introdujeran-ilustraciones 
concretas y referencias a situaciones históricas, esto además de los reajustes 
conceptuales requeridos para lograr un más alto grado de precisión en las: 
categorías analíticas utilizadas¿ ;

'En resumen, nc está claro lo que Sean las políticab de población ni sus 
conexiones estructurales con otros procesos sociopolíticos, su dependencia ; 
de lá action del Estado y su insercióh enrlas formaciones hegemónicas 
prevalecient'e.s.- Cohsecuentenente, se impone una definición más .específica,. 
cón-referentes concretas yexplícitbs, de esta Categoría analítica. .■ En , 
general, pienso-que un movimiento recurrente de lo abstracto a lo concreto 
y viceversa habría beneficiado considerablemente el rigor analítico del, 
trabajo pues ese'vaivén discursivo habría puesto de relieve la neoesidad 
de explicar más a fondo las conexiones que se han señalado. / • . .
4« Otro aspecto relevante es el de la relación entre las políticas-de 
población y los diversos grupos, sectores, capas y clases sociales.. Fuera 
de algunas referencias hechas al pasar con respecto a la estratificación 
social no hay un tratamiento sistemático de la relación entre politicas.de 
población y clases o sectores sociales, ni tampoco se encuentran orientaciones 
sobre la manera como se vinculan los intereses de grupos y clases sociales 
(que son'la médula de las relaciones de poder) con las metas y consecuencias 
de las políticas de población. Este es un problema insoslayable porque 
sin un adecuado esclarecimiento de las relaciones hegemónicas y los
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intereses grupales considero que será imposible la identificación de los 
objetivos no profesados y latentes de las políticas de población, cualquier 
cosa que estas sean.
5* Finalmente, quisiera señalar tina cuestión básica que se refiere a 
varias de las observaciones anteriores. Hay siempre y necesariamente una 
política de población? La respuesta tendría que ser ciertamente negativa.
Entonces cabe otra cuesti n complementaria que es estas de qué manera se 
distingue un proceso demográfico con o sin política de población? La 
presencia histórica del Estado haría suponer la existencia necesaria de 
políticas en todas las áreas de políticas y, en este caso, de políticas de 
población como parecerían sugerirlo las observaciones de páginas 29 y 30 
respecto a la "transición demográfica" y las migraciones? Una última cuestión 
que parece relevante que tiene que ver con la inte rme di ación entre estructura de 
poder y proceso demográfico puede ser formulada asís además de las políticas 
de población hay otros medios de influir sobre la dinámica demográfica 
desde las diversas fuentes de.poder? En otras,.palabras, se debe suponer que 
todas las acciones del poder sobre el proceso demográfico, son invariablemente 
aspectos de una política? ; <

En un comentario adicional se podría sugerir la necesidad de estudiar 
la conexión,más general entre formaciones histórico-sociales concretas y 
estructura y tamaño de la población, en el entendido de que un tipo particular 
de sociedad posee un tipo correspondiente de configuración y dinámica 
demográfica que constituye el parámetro estructural fundamental de las 
políticas de población.
6. Considero que el trabajo es un comienzo promisorio de análisis de algunos 
importantes problemas hasta ahora olvidados o quizá - porqué no - esquivados.
En mi opinión, habría que continuarlo hasta alcanzar un terreno más concreto 
donde las proposiciones se refieran a.objetos sociales identificables.
De esta nanera. se pondrían a prueba las categorías y relaciones analíticas 
principales dándoles un fundamento relativamente plausible para la
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investigación que de ellas se podrían derivar. Y en estos nuevos desarrollos 
del trabajo sugiero que se preste mas atención al problema analítico y 
concreto de las políticas de población pues se necesitan mayores progresos 
así como afinamientos y precisiones en su elaboración, para que la conexión 
entre poder y población que se ha estudiado aparezca más rigurosamente funda 1




