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y 
INTRDfiüCCION 

Con ocasiSn del Año Iftindial de Poblacion, los gobiernos de Anárica 

Latina iniciaron un intenso intercambio que los condujo desde una discusión 

colectiva sobre los problemas de la población y el desarrollo económico y 

social, hasta la adopción de un conjunto de acuerdos y recomendaciones des'-

tinadas a orientar su acción en este campo. 

La Reunión Latinoaioericana Preparatoria de la Conferencia Mundial de 

Población, convocada por la CEPAL y realizada en San José, Costa Rica, en 

abril de 1974, permitió a los gobiernos, después de un largo debate, alcan-

zar un consenso básico que se expresó posteriormente en el Plan de Acción 

Mundial sobre Población (PAMP) aprobado en Bucarest. 

La Segunda Reunión Latinoamericana, efectuada en Ciudad de léxico 

durante el mes de marzo de 1975, significó claramente el inicio de una nue-

va etapa en este proceso. Es así como los participantes estimaron de la 

mayor inqjortancia avanzar un paso más y centrar sus esfuerzos en delinear 

y concertar la acción en el campo específico de población, dentro del marco 
2/ 

de las proposiciones hechas a este respecto por el PAMP. Este propósito 

de los delegados se concretó en las conclusiones y recomendaciones de esa 

y Ver Primera Reunión Técnica de Intercambio entre Organismos Gibemamen-
tales Responsables de las Políticas de Población en America Latina. 
Informe de la Reunión, CELADE, documento DC/6, Junio, 1977. 

2J Ver, CEPAL, Informe de la Segunda Reunión Latinoamericana sobre Población, 
Cap. III, Conclusiones y Recomendaciones. Boc. ST/CEPAL/Conf.54/L.9, 
párrafo 116. 



ReuniSn, que giran en torno al tema central de las políticas de población, 

refiriéndose a los instrumentos institucionales e insuimis requeridos para su 

formulacjL6n, implementaci5n y eyíduaci6n, a los criterios para la fijación 

de netas y objetivos y al papel que se asigna a la cooperación internacional 

y, en particular, a los orgahismos regionales en este campo. 

En el marpo de .estas recomendaciones, numerosos países de América ^ 

Latina han creado o -cuando, ya los tenían- fortalecido sus orgcmismos .técni-

cos encargados de dichas políticas considerándolas como û no de los instru-

mentos para el logro de sus objetivos de desarrollo. 
* * • • • , 

La diversidad de experiencias acumuladas por estos organismos y los 

diferentes grados de desarrolló institucional.que han alcanzado.se hicieron 

patentes en la Reunión de I^kíco, ocasión en la que numerosos delegados 

expresaron la conveniencia de que el Centro Lati|ioamericano de Pemografía 

(CELADE) jugara un activo papel -en el marco de la asistencia técnica- para 

facilitar el intercambio de esqieriiaicias entre' los gobiernos en esté campo. 

Es en virtud de estq áltimo que el CEL^E, dentro de su Programa de. 

Políticas de Población, se ha. propuesto, corno una actividad preferente, 

organizar reuniones periódicas de carácter técnico, de funcionarios de alto 

nivel de los consejos nacionales, de población u organismos de gobierno equir 

valentes, en operación o en fomnilación, con el objeto de fac^itar el 

intercambio de información y experiencias en aspectos tales como; 

- estructura y proceso de. formación de dichos organismos; 

sistmas y mecanismos de coprdináción interséctoríaíl; 

- producción de; insümos de información e investigación; i 



- mecanismos de conmnicacion con los organismos productores de 

estadísticas y con los centros nacionales de investigación; 

- capacitación de su personal técnico; 

- metodología y técnicas de evaluación empleadas; 

- metodología empleada para el diseño de estrategias de acción, y 

- proyectos pilotos para implementaci6n de las políticas. 

Conjuntamente, se pretende con estas reuniones contribuir a una mejor 

comunicación entre los organismos internacionales que desarrollan activida-

des de asistencia técnica en el área de las políticas de población en 

América Latina y entre éstos y los organismos nacionales encargados de dichas 

políticas, facilitándose así, mediante la información que ahí reciban, el 

cumplimiento del mandato que los gobiernos les han dado en esta materia. 

Gracias al apoyo financiero prestado por el Banco Interamericano de 

Desarrollo, el CELADE pudo organizar la Primera Reunión Técnica de Inter-

castbio entre Organismos Gubernamentales Responsables de las Políticas de 

Población en América Latina, que se realizó entre el 8 y el 12 de noviembre 

de 1975. La Reunión se efectuó en San José, Costa Rica, en respueta al 

generoso ofrecimiento del Gobierno de dicho país. 

En esta publicación se presentan los documentos preparados por CELADE 

para introducir los diferentes temas en que se estructuró la agenda de la 

Reunión y para orientar el intercambio de ideas y el debate que se produjo 

en tomo a cada uno de ellos. 



Los dociméñtoá o r i g i n a l e s han á l d o TO f ü i d^ i h c o r ^ f a r l a s 

observac iones y s u g é r e n c i á s hechas d u r a ñ t é ' s ^ d i s c u s i ó n y han é i á ó r e e s -

t r u c t u r a d o s en l o s s e i s c a p í t u l o s qúe'xémponen é l ' p r é s é t t t é yóluiñéñ. " ^ 

£1 primer c a p í t u l o c o n s i d e r a p o l í t i c a s de. p o b l a c i ó n en forma g l o b a l 

anal izando sus rasgos c a r a c t e r í s t i c o s y d i s c u t i e n d o algunos de l o s p r o b l e -

mas que s e p l a n t e a n para su formulac ión . 

y r: • , 
Los c u a t r o c a p í t u l o s s i g u i e n t e s cons ideran de manera s u c e s i v a a s p e c t o s 

y problemas r e l e v a n t e s para l a ÍBq)lementación y e v a l u a c i ó n de p o l í t i c a s uOi:--' • ' . -..'••O'-' i--, • ; - r- '•-•-A ..-í--" V • 

d e s t i n a d a s a i n f l u i r sobré d i s t i n t a s dimensiones de l a dinámica demográf ica , 

a s a b e r : l a r e d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l de l a p o b l a c i ó n ( c a p í t u l o I I ) , l a morta-

l i d a d ( c a p í t u l o I I I ) , l a fecundidad ( c a p í t u l o IV) y l a s migraciones i n t e r n a -

c i o n a l e s ( c a p í t u l o V ) . 

E l u l t imo c a p í t u l o , tomando nuevamente una p e r s p e c t i v a g l o b a l , p l a n t e a 

de manera s i r r i a a lgunos problemas y r e f l e x i o n e s en r e l a c i ó n con l a i n t e g r a -

c i ó n de l a s p o l í t i c a s . 

• íi . • : ^ 

'Ti; • .. ."ii ; 



I . POLITICAS DE POBLACION: 
NOTAS SOBRE ALGUNOS PROBLEMAS PARA SU FORMULACION 

Este c a p í t u l o t i e n e por p r o p 6 s i t o i n t r o d u c i r e l intercambio de i d e a s y 

de e x p e r i e n c i a s en t o m o a l a formulac ión de p o l í t i c a s de p o b l a c i ó n , r e l e v a n -

do algunos t ó p i c o s que parecen c e n t r a l e s para e l t ratamiento d e l tema y 

planteando a lgunas c u e s t i o n e s para su d i s c u s i ó n . Sólo pretende o f r e c e r un 

marco de r e f e r e n c i a que permita ordenar e l d e b a t e , e l que v e r s a r á fundamental-

mente sobre l a s e x p e r i o i c i a s c o n c r e t a s y l o s aportes s u s t a n t i v o s presentados 

por l o s r e p r e s e n t a n t e s de l o s p a í s e s y de l o s organismos i n t e r n a c i o n a l e s . 

Las c o n s i d e r a c i o n e s que s e hacen a cont inuación son de c a r á c t e r g e n e r a l 

y s e r e f i e r e n a l a s p o l í t i c a s de p o b l a c i ó n consideradas g lobalmente . Otros 

c a p í t u l o s d e l documento preparado por l a S e c r e t a r í a , dedicados pr inc ipa lmente 

a l o s problemas de implementación y e v a l u a c i ó n , retomarán a lgunos dé l o s 

temas aquí t r a t a d o s r e f i r i é n d o l o s a p o l í t i c a s e s p e c í f i c a s en l o s ámbitos de 

l a d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l , l a m o r t a l i d a d , l a fecundidad y l a s migraciones 

i n t e r n a c i o n a l e s . 

i . Las p o l í t i c a s de p o b l a c i ó n 

La preocupación en t o m o a l o s problemas de p o b l a c i ó n y a l a s pol í t i -^ 

cas de p o b l a c i ó n , que s e ha a c t i v a d o y g e n e r a l i z a d o durante l o s ú l t i m o s d i e z 

años, es en c i e r t a medida nueva y a n t i g u a a l a v e z . La H i s t o r i a desde sus 

o r í g e n e s nos muestra p o l í t i c a s de poblamiento ( c o l o n i z a c i ó n , fundación de 

c iudades) que fueron un instrumento c e n t r a l en l a expansión de l o s imperios 



de l a antigüedad y en l a formaclSn de l o s Estados. Se encuentran tatnbiSn 

casos en l o s que para implensentar un proyecto p o l í t i c o de dominación se d i s -

p e r s a l o s miembros de un pueblo ó se c o n t r o l a su creci io iénto demográfico. 

E l proceso de fonnaci6n de las naciones latinoamericanas estuvo afian-

zado sobré, una; política explícita dé poblámiento duróte él período colonial. 

Hás tarde,; xlurante su consolidación "cfomó^éstados sobéfanoá^ lás i>díitxbas dé 

inmigraciSn^ principalmenté. de europeos, fuferon'un factor crucial para la 

formación de -lía'rbase; social y del potencial'-'écondmicó én numerbspd'^li^íées de 

•larregi6n:. í'- , " • v--

'--i . ••/'.•> •'>••..•. ivv'.. •. ,•>•!.; .i..,' • 'i'--- ; 

La preocupaci6n a c t u a l por l a s p o l í t i c a s de p o b l a c i o n , t i e n e s i n embargo, 

mucho de nuevo9 y e s t o se debe a que surge en un e s t a d i o d i f e r e n t e en e l 

proceso de f o r m c i S n y d e s a r r o l l o de l a s isaciones lat inoárnérícanas-y que en-

f r e n t a fen6menos deoutgráficos d i s t i n t o s a l o s d e l pasado por su n a t ü t a l e z a , 

i n t e n s i d a d y s i g n i f i c a c i ó n , Es^tos son principalntente l á a c e l e r a c i ó n d e l ' c r e -

c imiento demográfico y l a urbanización rápida y altamente-concentrada^. En. 

algunos c a s o s , se agregáh como nuevos componentes dé la'probl^Dáticá^demo^grár 

f i c a j . l a : a l t § i densidad de población en r é l a c i ó n con e l ' área c u l t i v a b l e y* l a s ' 

c o r r i e n t e s m i g r a t o r i a s de f u e r z a de t r a b a j o no c a l i f i c a d a y s e m i - é a l i f i c a d á ' 

h a c i a p a í s e s l i m í t r o f e s . A un n i v e l mas c u a l i t a t i y p que c u a n t i t a t i v o , l a 

llamada " f u g a de c e r e b r o s " c o n s t i t u y e , por ú l t i m o , o t r o elemento de 

preocupación. . . . . 1,.;,. • ^ -.3: . 

,.'•• : . •• • ;, , r, '.í-• "í. ' ...i-. i' i . .. • í' • • ' • •• 'Oíi ; 

Enfrentándose a e s t a núéva problemática demográf ica , encontramos un 

Estado considerablenente más d é s a r r o l l a d o qî e en pasado en cuanto a su 

e s t r u c t u r a y f u n c i o n e s , en e l qué l a s i n s t a n c i a s > t é c n i c a s adquieren c r e c i e n t e 

importancia en e l proceso de toma de d e c i s i o n e s p o l í t i c a s . Esto r e s u l t a 



p o s i b l e por l a p r e s e n c i a de o t r o elemento nuevo: e l d e s a r r o l l o experimentado 

por l a s c i e n c i a s s o c i a l e s en l a r e g i o n , que ha permitido un e s t u d i o más s i s -

t e m á t i c o , profundo y r i g u r o s o de l o s procesos s o c i a l e s y de sus i n t e r a c c i o n e s . 

Es en e s t e contexto que r e s u l t a comprensible e l nuevo concepto de p o l í -

t i c a de poblac ion que se ha ido acuñando y l a s recomendaciones hechas y a s p i -

r a c i o n e s mani fes tadas por l o s gobiernos durante l a Segunda Reunión L a t i n o -

as^ricana sobre. Poblac ion en cuanto a su contenido , a l c a n c e y o b j e t i v o s . 

Antes de e n t r a r a d i s c u t i r l a s c a r a c t e r í s t i c a s e i n ^ l i c a c i o n e s de e s t e 

nuevo concepto , conviene s e ñ a l a r que e l término " p o b l a c i ó n " e s u t i l i z a d o a 

nenudo con dos a c e p c i o n e s d i s t i n t a s . A v e c e s s e habla de p o b l a c i ó n haciendo 

r e f e r e n c i a a l a base s o c i a l , l a p o b l a c i ó n como s u j e t o y o b j e t o de l a v i d a 

n a c i o n a l y de l o s procesos de d e s a r r o l l o . En o t r o s momentos, cuando s e habla 

de a c t i v i d a d e s de p o b l a c i ó n , de campo de p o b l a c i ó n , e t c . , s e e s t á haciendo 

fundamentalmente r e f e r e n c i a a l a s c a r a c t e r í s t i c a s y dinámica demográf ica de 

esa p o b l a c i ó n , que es s u j e t o y o b j e t o d e l d e s a r r o l l o . 

Cuando a l d e f i n i r l a s p o l í t i c a s de p o b l a c i ó n se c o n s i d e r a l a primera 

acepción, l a p o l í t i c a de p o b l a c i ó n l l e g a práct icamente a c o n f u n d i r s e con l a 

p o l í t i c a g e n e r a l de d e s a r r o l l o porque su o b j e t o e s l a b a s e s o c i a l misma y su 

o b j e t i v o es e l mejoramiento c u a l i t a t i v o de l o s i n d i v i d u o s y de l a s e s t r u c t u r a s 

s o c i a l e s . En e s e s e n t i d o , una p o l í t i c a de poblac ión que c o n s i d e r e e s e con-

cepto de p o b l a c i ó n como r e f e r e n t e , s e confunde necesariamente con l a p o l í -

t i c a g e n e r a l de d e s a r r o l l o económico y s o c i a l . 

Cuando e l término e s usado con l a segtmda a c e p c i ó n , r e f i r i é n d o s e a l a s 

c a r a c t e r í s t i c a s demográf icas de l a c o l e c t i v i d a d , l a p o l í t i c a adquiere mayor 
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especificidad, al inénos en lo qüe se tefiere á' sus objetivos inmediatos.' " Para 

evitar coúfüisiones es pírWfé^ible hablar eii esté easo de "políticas deniogiílfi-

cas", éstb es, políticas dirigidás delibéradámente > inflüit sc^re la diiíStnî  

ca demográfica ya sea como su efecto principal, ya sea como un efecto lateral 

previsto. Es en este sentido que se usará indistintamente los términos polí-

tica de población, o política demográfica en este documento. 

Destácairemos á continuación algunas de las características 'iiiás teleVán-^ 

tes de esté concepto a fin de establecer las exigencias y problemas qué de ' 

ahí surgen para el proceso de formulación de estas políticas. 

A. El earáctér instruBtental 

En general la mayoría de las políticas, particularmente las llanadas 

'itolíticas s o c i a l e s " -como educación, salud, seguridad s o c i a l , v i v i e n d a - se 

orientan'al logro de objetivos en si mismo valiosos, en la medida en que 

producen en forma más o menos directa un mejoramiento de las condiciones de 

vida o de la calidad misma de la vida. Los objetivos de carácter demográ-
i 

fico, en- Isambio,' -con éxcepciSn del descenso dé la mortalidad que ¿óhstituye 

más' bien un iobjétivo -própió de las políticas de sálud- adquieréíi valor y sig-

nifitáciSn' política solo -éii la medida en que se piensa que contribuyen al'' " 

lógifd dé objetil^os dé" carácter ecoflomicó, social o' geopolfticb. Piíedé afit-' 

marsé'pór ésto qüe las políticas demográficas'tienen un carácter émínentemeh-

te íhétruBientál, depéñd-iétido su contenido y significación política no solo, de 

las particulares características^demográficas de un país, sino también de los 

objetivos principales, y prioritarios del proyecto político de su gobierno, de 

la estrategia de desarrollo que este ha^a^adoptado y, por .último, de — ( i'-. •• . . f • •.. -.i • . . >;• . 
y Ver CELADE, Políticas de Población y la Familia; El Caso Latinoamericano, 

CELADE, 1975, Doc. A-124. 



la concepci6n que tengan los que la formulan sobre las interrelaciones entre 

las estructuras y procesos econSmico-sociales y la dinámica denusgráfica. 

B, Enfoque globalizante 

En las conclusiones y recomendaciones de la Segunda Reunión Latinoameri-

cana sobre Población (toxico. Marzo, 1975), se asigna como función a los con-

sejos» comisiones de población u organismos equivalentes "formular políticas 

globales de población, integradas a las estrategias y los planes de desarro-

llo económico y social, que consideren en forma integral los distintos compo-

nentes de la dinámica deaK?gráfica. Esta no es evidentemente una caracterís-

tica propia de las políticas de población, sino más bien una aspiración que 

apunta a lo que idealmente se estima que deberían ser. Esta recomendación se 

funda en la conciencia creciente de la interdependencia entre distintos compo-

nentes de la dinámica demográfica: si la tasa de crecimiento natural de la 
I 

población rural incide sobre la magnitud de las corrientes migratorias campo-

ciudad; si la nucleación en poblados de la población rural dispersa modifica 

sus niveles de mortalidad y fecundidad; si la migración de fuerza de trabajo 

entre países limítrofes influye sobre la tasa neta de crecimiento de ciertos 

centros urbanos, etc., parece conveniente "considerar en forma integral los 

distintos componentes de la dinámica demográfica" al formular políticas desti-

nadas a influir sobre ellos. 

bJ Informe de la Segunda Reunión Latinoamericana sobre Población, ST/CEPAL/ 
Conf.54/L.9, marzo 1975, párrafo 134, 1.a. (el subrayado no es del texto). 
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c.• Carácter nmltí^ctogíal • ' ' 

Las políticas demográficas pretenden influir sobre comportamientos socia-

les, como son la formaciSn de la familia, la reproducciSh y Éa n^ 

Teóricamente, estos coii^ortamientos podrían ser jmodificados mediante polí-

ticas regulatorias directas. Existe, sin embargo, un marco ético-jurídico, 

sancionado por los gobiernos de la regi6n durante la Reunion de Mexico, en el 

que se establecen claramente los derechos de las personas y las limitaciones 

a la acción del Estado en estas materias, que hace ilegí^mo el recurso a 

políticas regtjiatorias directas, con excepción del "derecho" de los estados 

a fijar una edad mínima para el matrimonio""" y de reblar la entrada de ex-

t r a n j e r o s a su t e r r i t o r i o . En l o s deiaás aspectos se e n f a t i z a la necesidad de 

que el Estado respete y facilite el pl^o ejercicio de " e l derecho htanano 

fundamental a decidir libre y responsablemente e l némero y espaciamiento de 

sus hijos...", "el derecho de libertad de circulación y residencia en el 

territorio de un Estado" y "el derecho de las personas a emigrar y la 

responsabilidad que tienen los gobiernos y las organizaciones internacionales 

de facilitar las migraciones internacionales voluntarias". 

Queda.<en'claro así :qüe el̂  .recurso-a-la nbrmá 'legal; cominilsiva, válido • 

para el control da* dtrois coajkirtamii^tos-sdéiálés ^seguro e'du- ̂  

cación obligatoria, 

etc.), no es aplicable para regular diréicif&mente la '̂ 

mayoría de los comportamientos demográficos y que, en consecuencia, la 
5./ Ibidem, párrafos 119 a 130. 
6/ Ibidem, párrafo 126. i). 
2/ Ibidem, párrafo 126. 
8/ Ibidem, párrafo 129. 
9/ Ibidem, párrafo 130. 
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política demográfica necesita actuar a través de medidas indirectas destina-

das principalmente a incentivar y facilitar los comportamientos demográficos 

deseados. 

No cabe discutir en este momento cuáles serían las medidas indirectas 

más adecuadas para producir determinados efectos demográficos, lo que eviden-

temente dependerá del diagnostico de cada situación concreta. Sí debe tener-

se en cuenta que tanto el comportamiento reproductivo como el migratorio pare-

cen depender de la influencia combinada de múltiples factores económicos, 

sociales, culturales y políticos. Existe así un cierto consenso entre los 

cientistas sociales que el primero dependería de factores tan diversos, y a 

su vez interrelacionados, como la accesibilidad a los servicios sociales 

(educación, salud, seguridad social, planificación familiar), las formas de 

inserción de los miembros de la familia en la actividad productiva tanto 

intra como extra-familiar, el grado de integración al mercado urbano y de 

exposición a la cultura urbana, etc. Respecto al comportamiento migratorio 

puede sostenerse también que dependería de factores tan diversos y complejos 

como los que determinan la distribución sectorial y • espacial de las oportu-

nidades de empleo en los mercados formal e informal de trabajo, la disponibi-

lidad de servicios sociales y de vivienda, los niveles de calificación y de 

aspiraciones de la fuerza de trabajo, etc. En ambos casos el diseño de una 

estrategia destinada a modificar el curso futuro de los comportamientos demo-

gráficos implica la acción coordinada sobre varios factores a través de dis-

tintas políticas sectoriales, lo que le da a la política de población el 

carácter de multisectorial. 
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En-síntesis,, puede afirmarse que las politicás demograficás poseen muy . 

pocos instrumentos que lê  son propios y que deben por ésto, para ser efica-

ces, recuinrir a instrumentos propios de otras políticas. Su implementácidn-

se efectúa a travils de esas otras políticas y, por esto, uno de los princi-

pales desafíos que debe enfrentarse en su diseño es la reformilación de polí-

ticas sectoriales a ifin de qiie permitan el logro de los objetivos demográfi-

cos, conservando al mismo tiempo tOida su capacidad para alcanzar sus objeti-

vos específicos. ; 

D. El horizonte de largo" y muy largo plazo : ' 

"badas las características propias de la dinámica y de ia naturaleza de 

sus interrelaciones con las estructuras y los procesos socio-económicos, esas 

políticas de población deber ían formularse, en tmá perspectiva de largo^ plazo 

en el contexto del desarrollo económico y social^ previendo las. futuras ten-

dencias denK>gráficas y adoptando con bastante anticipación -si se desea 

modificarlas- decisiones y medidas apropiadas". 

' - Esta récomendáción hecha por la ReuiíiótíMé léxico-debe eñttodersé én lá 

perspectiva,de una política global de población, como sé señalara en'el pünto . 

2. Es evidente algunos objetivos demo^áficos, coñcrétamenté en i^élécion 

con.ila mortalidad ycon las migraciones iáternáCionales, e incluso cóniá^ 

feoindidadj pueden sér alcanzados'en el corto o mediátío plazoi Sin embargó, 

la .consideración.del sistema demográfico 'én su conjunto,, enstérminos de -áü 

ritmo de crecimiento, su ̂ estructura por-edades, su tamaño y au-"distribución 

espacial requieren de una perspectiva de largo plazo: Esta"áfirmación párece 

10/ Informe de la Segunda Reunión Latiyamericana sobre Población. ST/CEPAL/ 
Conf.54/L,9, marzo 1975, párrafo 133. (El subrayado no es del texto). 
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ser particularmente válida para aquellos países que han alcanzado altas tasas 

de crecimiento demográfico y que se caracterizan por tener una estructura 

joven de poblaci6n, como es el caso de la mayoría de los países de la regi5n. 

Cuando se dan estas circunstancias pareciera que el horizonte temporal en el 

que se formule la política de poblacion debería ser no s6lo de largo plazo, 

sino de muy largo plazo. 

Las características de una "política global de población" que se acaban 

de esbozar -esto es- el ser multisectorial, con un carácter eminentemente ins-

trumental para el logro de objetivos del desarrollo y requiriendo de un hori-

zonte de largo y muy largo plazo, lo.hacen en extremo peculiar y plantean 

problemas propios para su formulación que convendría tener en cuenta para el 

intercambio de experiencias y el debate durante la Reunion. Para hacerlo 

iremos siguiendo algunas de las etapas lógicas para el diseño de una política. 

2. Insumos y etapas para la formulación de una 
política de población 

A, El diagnóstico 

El diagnósticos este caso, debería cumplir al menos las tres siguien-

tes funciones: 

a) Conocimiento de las características y evolución de la población en 

cuanto a su tamaño, estructura y distribución espacial; lo que implica cono-

cer los cursos seguidos por la mortalidad, la fecundidad, las migraciones 

internas e internacionales y sus interacciones. Existen nuxnerosas evidencias 

de que el comportamiento de estas variables demográficas varía considerable-

mente entre grupos o sectores sociales, fenómeno que sería la expresión a 
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nivel demográfico de la mareadla heterogeneidad estructural que.caracteriza a 

la mayoría de los países de la región. En-consecuencia, par& que el diagnSs-

,tico sea Util al diseño de uha política es-necesario que alcance'un sufi-

ciente gradQ í de desagregacién. en la, descripción» < tanto, en tSnninoé espacia-̂ -
. r - ' ' • ' ' • • . • • ' ; • I. 

1^8 como por clasea, sectores. ,0 grupos'sociales. Este requisito tan. element 

tal resulta, sin embargo, muy difícil de cumplir en la actualidad debido a 

^ inexistencia, mala calidad o inadecuación de la información disponible. • r • • 

¡t̂  b) Una segunda función debiera ser laridentificación de los factores 

estratégicos^de los comportamientos demográficos,.entendiendo por itálésna. 

aquellos factored económicos^, sociales y culturáles qué junto con s e r los 

determinantes y condic ionantes principales de esos comportamientos, son á la 

vez susceptibles de s e r modif icados mediante políticas püblicasi £1 estudió 

de estos factores en s e c t o r e s sociales;con:diferentes, coarportamiéatos demográ-

ficos es un antecedente fundamental para el posterior diseño de la política, 

si se tiene en cuenta -con» se mostró anteriormente- que ésta no debería 

recurrir a medidas de control directo. 

c) El diagnóstico, por ültioK), debiera entregar elementos de juicio 

para esti^r ía. forma y medidi? e° Qüe el curso seguido por la dinámica demo-

gráfica ha incidido sobre el proceso de desarrollo. > 

Para; .que el diagnóstico cumpla estas dos ..ultimas .funtiionés :es necesario 

-como recomendaron los gobiernos de la región en da Reunión de México- "que ' 

se de prioridad encesté campo a investigaciones'destinadas a establecer las 

interrelaciones entre población y desarrollo en contextos históricos especí-

ficos y, en particular, á áquállas. que permitan detectar los efectos 
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producidos y p r e v e r l o s p r o b a b l e s e f e c t o s f u t u r o s de d i f e r e n t e s modalidades 

o e s t i l o s de d e s a r r o l l o s o b r e l a dinámica d e n o g r á f i c a " . 

B. El p r o n o s t i c o 

La n e c e s i d a d de un h o r i z o n t e temporal de l a r g o y muy l a r g o p l a z o para 

d e f i n i r l a p o l í t i c a de p o b l a c i o n , c o n v i e r t e a l p r o n o s t i c o en una herramienta 

c l a v e para l a f o r m u l a c i ó n d e l problema y l a d i s c u s i ó n de e s t r a t e g i a s a l t e r n a -

t i v a s de a c c i ó n . Las d i f i c u l t a d e s que surgen en e s t a e t a p a son s i n duda 

mayores que l a s que pueda p r e s e n t a r e l d i a g n o s t i c o . En términos i d e a l e s l o 

quo se r e q u i e r e e s un c o n j u n t o de proyecc ionay que, además de t e n e r on cuenta 

l a s t e n d e n c i a s d e l pasado, i n c o r p o r e n h i p ó t e s i s que permitan e s t i m a r - e n una 

formación s o c i a l dada- l o s p r o b a b l e s e f e c t o s demográf icos de l a implementa-

c i ó n de una determinada e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o , o a l menos de a l g u n a s p o l í -

t i c a s p í i b l i c a s de p a r t i c u l a r r e l e v a n c i a . Cabe d e s t a c a r para su d i s c u s i ó n por 

l o menos t r e s problemas: 

a) La n e c e s i d a d de i n s t r u m e n t a l a n a l í t i c o adecuado. S in duda l o s e s f u e r -

zos más a m b i c i o s o s que s e han hecho en e l pasado r e c i e n t e - y que s e s i g u e n 

hac iendo- para d i s p o n e r de tm instrumento que p e n o i t a e l a b o r a r p r o n ó s t i c o s 

sobre l a b a s e de h i p ó t e s i s a l t e r n a t i v a s de p o l í t i c a son l o s modelos de simu-

l a c i ó n sobre p o l í t i c a s y d e s a r r o l l o , t a l e s como e l TE3CP0-II, l o s modelos 

LRPM d e l Bureau d e l Censo de l o s Estados Unidos y l o s BACHÜE-1 y BM:HÜE-2 

preparados por l a OIT. La u t i l i d a d de e s t o s modelos para e l d i s e ñ o de p o l í -

t i c a s de p o b l a c i ó n en p a í s e s en d e s a r r o l l o ha s i d o o b j e t o de un amplio d e b a t e . 

Quizás una de l a s c r í t i c a s más s e r i a s que s e ha hecho a e s t o s modelos e s l a 

u t i l i z a c i ó n de un marco t e ó r i c o y de un c o n j u n t o de s u p u e s t o s a c e r c a de l a 

i n t e r a c c i ó n e n t r e v a r i a b l e s económicas y d e m o g r á f i c a s que no s e r í a n v á l i d o s 



para l a s sociedades, en las-.que se pretende, a p l i c a r l o s . Esta c r i t i c a hoé r e r 

taite a l a importancia d e l d i a g n o s t i c o , ya que sus f e á ü l t a d ó s p e r m i t i r í a n d i s -

c u t i r con más elementos de j u i c i o l a a p l i c a b i l i d a d de l o s modelos e x i s t e n t e s » 

entregando además m a t e r i a l empírico para su e v e n t u a l refotniuiacidn y p o s t e -

r ior^al ime&tacidn. • . 

: . •.. ' - . •• - ; . . . , ' • ' ' , • / ' .• í. -

b) La necesidad de un: s istema die h i p S t e s i s a c e r c a de l impacto de l a 

implementacidn de c i e r t a s p o l í t i c a s ísobre l a dinámica demográf ica , que sean 

v á l i d a s y c o n f i a b l e s para una fornac ion s o c i a l dada. E l d i a g n o s t i c o deber ía 

p e r m i t i r l a v e r i f i c a c i ó n de a l menos algunas h i p S t e s i s u t i l e s a e s t e propo-

s i t ó , pero no puede r e s o l v e r problemas como: primero, est imar c u á l s e r í a e l 

efecto dssaogrsfico probable de p o l í t i c a s que no s e han a p l i c a d o en e l pasado 

en ese p a í s ; segundo, e s c l a r e c e r en qué medida e l impacto de una p o l í t i c a se 

ve modificado a l a p l i c a r s e esta en un nuevo c o n t e x t o ; y t e r c e r o , est imar 

-cuando sea e l c a s o - c u á l s e r í a l a magnitud probable d e l e f e c t o combinado 

de un conjunto de cambios e s t r u c t u r a l e s contemplados en l a e s t r a t e g i a de 

d e s a r r o l l o adoptada, pero aún no reali^adosv^ • Ê^̂  

nes s o c i a l e s puede aportar elementos ü t i l e á para- r e s o l v e r éstasvcuest iones^ 

p a r t i c u l a m e n t e cuando e s t e conocimiento se; o b t i e n e en e l marco:de i n v e s t i -
{ 

gacionés comparativas que inc luyen p a í s e s con d i s t i n t a s . e s t r a t e g i a s y^modá-

l i d a d e s dé d e s a r r o l l o , ya que por e s e caiaino disminuye e l r i é s g o dé ^hacer - . • 

una' t r a s p o s i c i ó n mecánica y a c r í t i c a de l o s h a l l a z g o s de un p a í s o contexto ' 

a ' o t r o p a í s o • c o n t e x t o . •• ' v • •• -

c) Los p lanes de d e s a r r o l l o de lairgo plazo» como r e f e r e n t e . Aun d ispo-

niendo de un modelo adecuado y de un s e t de h i p ó t e s i s v á l i d a s y . c o n f i a b l e s , 

s i no s e cuenta con planes de d e s a r r o l l o de mediano y l a r g o p l a z o , que expresen 
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en términos programáticos v i a b l e s e l p r o y e c t o p o l í t i c o de g o b i e r n o , e l pronos-

t i c o puede no s e r más que un c o s t o s o j u e g o de s imulacidn que c ier tamente f a c i -

l i t a l a d i s c u s i ó n de a l t e r n a t i v a s de p o l í t i c a , pero cuya capacidad p r e d i c t i v a 

e s b a j a . 

C. La f i j a c i ó n de o b j e t i v o s y metas y e l d iseño de e s t r a t e g i a s de a c c i ó n 

En e s t a e tapa medular d e l proceso de fonrai lación de una p o l í t i c a de 

poblac ión surgen también p r o b l m a s d i f í c i l e s de abordar . Cabe d e s t a c a r l o s 

s i g u i e n t e s : 

a) La f i j a c i ó n de o b j e t i v o s y metas de c o r t o y mediano p l a z o r e q u i e r e 

de o b j e t i v o s g e n e r a l e s que t i e n e n que v e r con e l tamaño aproximado de una 

poblac ión r e l a t i v a m e n t e e s t a b i l i z a d a y con su d i s t r i b u c i ó n en e l e s p a c i o geo-

económico n a c i o n a l , l o s que s e u b i c a n , en l a mayoría de l o s c a s o s , sobre un 

h o r i z o n t e de muy l a r g o p l a z o . 

b) E l que l o s o b j e t i v o s y metas adoptados sean f a c t i b l e s y r e a l i s t a s 

depende obviamente de l a e f i c a c i a probable de l o s medios que se e s t é d i s p u e s t o 

a usar y de l a capacidad de implementar los . El d i a g n ó s t i c o d e b i e r a i d e n t i f i -

c a r l o s f a c t o r e s e s t r a t é g i c o s para i n d u c i r cambios en l o s comportamientos de-

m o g r á f i c o s . A p a r t i r de e s t e conocimiento , cabe examinar e s t r a t e g i a s a l t e r n a -

t i v a s para a c t u a r sobre dichos f a c t o r e s , l o que e x i g e e s t i m a r l a v i a b i l i d a d 

p o l í t i c a de p o s i b l e s medios de a c c i ó n , su a c e p t a b i l i d a d é t i c o - j u r í d i c a y c u l -

t u r a l , su c o s t o y f a c t i b i l i d a d a d m i n i s t r a t i v a , p r o b l m a s i n v e s t i g a t i v o s que 

t r a s c i e n d e n l o que e l d i a g n ó s t i c o normalmente puede o f r e c e r . S in duda, e l 

problema más s e r i o e s l a e s t i m a c i ó n de l a e f i c a c i a probable de conjuntos de 

medidas o de p o l í t i c a s a l t e r n a t i v a s , l o que remite a l o s problemas ya s e ñ a l a -

dos a l t r a t a r sobre e l p r o n ó s t i c o . 
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c).{.: Un tescér tipO' de probleaia surge del cáractef' Wliii'séétoriai de tina 

política global die poblacion. En la medida én que ésta sé ibpleméntá á tra^ 

vés. dé diversas políticas sectorialés, el disétb dé utíá estrategia de ácci5h 

exige un detenido examen de esas políticas a fin de estimar en qué medidá su 

implementaci6n ppntribuye o dificulta el logro de los objetivos demográficos, 

que programas o componentes de esas políticas deberían ser reforzados o 

reformuladosi ̂  tanto en̂  términos de cobertura (beneficiarios) cómo de cónteni-

do, y qué posibilidades abrán para la ádópci5n de médidáá complex 

d) Cabe señalar, por {íltimo, que el intento de formular una política 

global de poblaci6n exige un esfuerzo de compatibili^acidn entire las eétra-

t e g i a s e s p e é í f i e a g de s c c i o n que pueden concebirse para ac tüár sobré distin-' 

tos comportamientos, demográficos. i v,. • 

3. Algunos tanas para discusión 

Las consideraciones precedentes peimiten sugerir algunos temas para el 

intercambio de ideas y experiencias entre los participantes a la Reunion. -

A. i ofapel de los or^nismos dé planificaci6h écónomica y social en lá ^ 
formulaciSn de políticas de poblacion 

tas características propias de una política global díé pbblacion pémíféfl' 

afirmar :qué no -solo 'deben ser consideradas' '"cbino' parte iritegrártt% de (las)' - ' 

políticas dé "desarrolló: ecoh6mico y sociaí'', sino que su formuláófSn 'debería 

ser .parte'';dê  o estar funcionalmehte vincülada''cón el 'proceso dé planificación' 

del.'desantolló. r • ' • • ;•) c.- -.''̂-.' 

11/ Informe de la Segunda Reuni6n Op.cit., Conclusiones y Recomendacio-
•nes, p. 37, párrafo 132. ' • ""- v ' - - ' ' 
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- ¿En qué medida y de qué forma se ha a lcanzado e s t e p r o p ó s i t o ? ¿Cuales 

han s i d o l o s p r i n c i p a l e s o b s t á c u l o s encontrados por l o s p a í s e s y con» 

s e ha intentado s u p e r a r l o s ? 

- ¿Quá problemas surgen en l a formulación de p o l í t i c a s de p o b l a c i ó n cuan-

do s ó l o s e dispone de p l a n e s i n d i c a t i v o s de c o r t o y mediano p l a z o ? 

B. Producción de insumos de información e s t a d í s t i c a y de i n v e s t i g a c i ó n 

Teniendo en cuenta l o s a ntecedentes presentados en l o s documentos espe-

c i a l e s de l a S e c r e t a r í a sobre e s t a m a t e r i a : 

- ¿Cuál es l a c a l i d a d de l a s e s t a d í s t i c a s demográf icas en l o s p a í s e s ? 

¿Qué e s f u e r z o s se han e s t a d o r e a l i z a n d o para m e j o r a r l a s ? ¿Ctiál ha 

s i d o e l papel jugado por l a a s i s t e n c i a t é c n i c a i n t e r n a c i o n a l en e s t e 

campo? ¿Cómo o p t i m i z a r l o s e s f u e r z o s que s e están d e s a r r o l l a n d o para 

mejorar l o s censos d e l 80? 

- ¿Cuáles son l a s p r i n c i p a l e s l i m i t a c i o n e s e i n s u f i c i e n c i a s de l a 

información sobre v a r i a b l e s económicas y s o c i a l e s para un adecuado 

d i a g n ó s t i c o ? 

- ¿Qué e x p e r i e n c i a s han tenido l o s p a í s e s y l o s organismos i n t e r n a c i o n a -

l e s en e l d e s a r r o l l o de i n v e s t i g a c i o n e s s o c i a l e s d e s t i n a d a s a p r o d u c i r 

l o s insumos para l a formulación de p o l í t i c a s de poblac ión? ¿Cuáles son 

l o s p r i n c i p a l e s problemas de orden t e ó r i c o y metodológico que han d e b i -

do abordar? ¿Ctián ú t i l e s han mostrado s e r l a s e s t a d í s t i c a s v i t a l e s , 

l o s r e g i s t r o s m i g r a t o r i o s y l o s d a t o s c e n s a l e s para e s t o s p r o p ó s i t o s ? 

¿Qué uso s e ha hecho de l a s e n c u e s t a s p e r i ó d i c a s de h o g a r e s , l a s encues-

t a s denragráf icas , y l a s e n c u e s t a s ad hoc? 
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¿QttS experiencias han téhido los países en reí' usd dé'ira siiou-= 

laci6n para el pronóstíéo'y diseño de'ipoiitícá^ 

esfuerzos cabria concertar para avanzar'én el desai?rollbA de iñs.tru~ 

mentos con esa finalidad? 

C. tfecanismosi-de comunica'ciSn con'los Organismos-prodüctorés de " 
estadísticas y de investigación demográfica, econSmica y sociolSgica 

- ¿Cuáles son los mecanismos formales e ixiiformales qué los 'organismos 

gubernamentales responsables:de laárpolíticas; de'poblacion' hañ 'püesto 

en práctica para estimular la: producción de insumos p^rá^-fo'ñimla-'^ 

cion de políticas y acceder a ellos? 

- ¿Cuál es la-capacidad institucional técnica y finánciera qué tienen 

los organismos de gobierno y los' centros de In'^estigaciSn sokiál, para 

producir los datos y pará llevar a'cabo las investigaéionés^'réqueridas? 

- iQué papel han estado jugando los organismos regionales en la realiza-

ción de investigaciones para políticas de población?^ ,. ' 

D. Capacitación de personal para el diseño de políticas y programas de 
acción ' •••-r.''"..r. 

- ¿Qué experiencias han teñido los países y los organismos ínte^acio-

•¡;•̂( .o-nales en-este .campo?.. - • • !.• _ 

- ¿Cuál es la actitud de los planificadores económicos y sociales 

hacia las políticas de población y en quá medida están tácnicaménte 

capacitados para contribuir a la formulación de una política global 

de población como parte del proceso de planificación del desarrollo? 
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- ¿Cuáles son l a s n e c e s i d a d e s de c a p a c i t a c i ó n t é c n i c a de personal para 

e l diseño de p o l í t i c a s de poblac i6n? ¿Qué á r e a s deber ían s e r 

p r i o r i t a r i a s ? 

Las c u e s t i o n e s que s e acaban de p l a n t e a r c o n s t i t u y e n s i n duda s S l o una 

p a r t e de l o s problanas que cabe d i s c u t i r e i n t e n t a n r e s o l v e r s e en t o m o a l a 

formulación de l a s p o l í t i c a s de p o b l a c i ó n . Las e x p e r i e n c i a s de l o s o r g a n i s -

mos n a c i o n a l e s en e s t e campo p l a n t e a r á n nuevos problemas, que deberán s e r 

o b j e t o de c o n s i d e r a c i ó n durante l a Reunión. 
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