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CONSIDERACIONES ACERCA DE 'JNA
POLETECA DE POBLACION PARA RE-
PUBLICA DOMINICANA (=)

MANUEL M. ORTEGA

Soy de opinidn que la Repiblica Dominicana no tiene nadaque per
der y s mucho que ganar con emprender de inmediate Ta tarea de dise-
fiar una politica de poblacién, a condicidn de gue: 1. convengamos en
un concepte funcienal de politica demogrifica; v 2. que se proceds a
ese disefio en forma correcta y adecuada. En los breves minutos a mi
disposicitn trataré de exponer lo que entiendo por cada una de estas
dos condiciones.l

En biisqueda de un concepto funcional de politica de poblacién

Aungue aparente lo contrario, esclarecer un concepto de politica

%)
Conferencia lefda en el Seminaric Macional 1383 sobre Pobla-

cidn vy Sociedad. Santo Domingo, 3 de octubre a 4 de noviembre, 1983,

|

En 1a primera de las dos secciones de esta presentacidn -la de
dicada a exclarecer el concepto de politica poblacional- se retoman
ideas expuestas por primera vez en: Manuel M. Ortega. "Elementos para
una mejor comprensisn y evaluacidn de la politica poblacional enlaRe
piblica Dominicana™. Esfudios Sociafes, (1-2): 53-70, 1974,
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poblacional no es tarea sencilla ni facil. Existen discrepancias no=-
tables entre los especialistas en la materia. Hace ya alounas afios,
un conocido autor francés, Fierre Pradervand, comentaba al respecto:
“Es perturbador constatar que, 2=n el campo de las politicas de pobla
cign, reina unz anarquia conceprual y semdntica asombrosa''. Prader-
vand mencicnaba, ademis, otro factor conflictive: "La mayor parte de
los autores que tratan este tema rara vez se toman la molestia de de-
finir, aunque sea en forma aproximativa, lo que entienden por 'politi
ca poblacional'... De ello se sigue inevitablemente que sus estudios
encierran elementos idecldgicos y juicios de valor implicitos'.?

Especificamente, los puntos centrales de desacuerdo entre los en
tendidos en la materia son: 1. si una politica de pobia::rdn necesita
o no ser algo deliberado; 2, si debe o no dicha politica estar asocia
da a un programa de accidn complementario; vy 3. qué grado de arrrplu-
tud se debe atribuir a upa politica poblacional. Conviene gque consi-
deremos brevemente cada uno de estos tres puntos:

1. Acerca del primero, una posicidn extrema es la de aguellos
para quienes un gobierno manifiesta su politica poblacional, implici-
ta o explicita, por la forma misma de actuar o no en lo concerniente
a su poblacidn, Segin esta opinidn, todo gobierno posee una politica
de poblacidn aun cuando €sta consista en negar la existencia deunpro
blema demogrifico. Y también cuando admite que el mismo existe, pero
no toma medida alguna para tratar de solucionarlo. Frente a esta pos
tura estd la de los que afirmamos que no se puede hablar de politica
de poblacién en el sentido pleno de la palabra si falta alguno de los
requisitos bdsicos de toda politica, como son: lo deliberado, 1a defi
nicidn de metas, la definicién de medios y recursos y tode el juego
de compatibilizacidn entre los elementos integrantes. S5in negar que
todo cuanto un gobierno haga o deje de hacer tiene un influjo mayor
o menor sobre la sociedad, no creemos que se pueda hablar de "politi-
cas implicitas" sino en un sentido meramente analdgico. Es necesarig,
pues, gue se den las caracteristicas arriba indicadas -concretamente,
la deliberacién y la definicidn de metas, medios y recursos- para que
se pueda hablar con propiedad de polTtica poblacional. En caso con-
trario, estarfamos tan sfle en presencia de aproximacicnes a una poli
tica en sentido pleno. =

2. Tampoco existe unanimidad respecto del segundo punto: si

p

Pierre Pradervand, "L'Elaboration et la mise en ceuvre de pull
tiques de population dans le Tiers Monde: Obstacles e possibilités . ™
Peveloppement et Ciuilisations, (47-4B): 128, 1972,
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una politica poblacional necesita o no estar asociada a un programa de
accidn para merecer realmente ese nombre. 5in embargo, crec mis acer
tado afirmar que si lo necesita. En efecto, serTa estrechar indebida
mente el término "polftica' si se le considerase como =indnimo tan 53
lo de "planteamiento de prioridades y metas, declaracidn de intencio-
nes y promulgacidn de leyes o decretos', sin que se incluyera en su
concepto un elemento tan esencial como son las acciones sectoriales o
programas, sin los cuales ninguna pelitica tendria relevancia practi-
ca, Asi, toda politica en sentido plenc debe incluir no sélo declara
ciones -I:Ie propisitos ¥ decisiones legislativas o ejecutivas, sino t,arn
bién programas de accién y, consecuentemente, resultados positivos ©
negativos.

3. Finalmente, el punto mds controversial es el referenteasi
la politica poblacional debe tener como objetivo solamente actuar so-
bre el crecimiento de la poblacidn o si, por el contrario, debe in-
fluir también sobre otras variables demogrificas. Hay que hacer no-
tar al respecto que esta controversia sobre una definicidn mds o me-
nos amplia de politica poblacional estd Tntimamente relacionadacon el
debate acerca del tipo de interrelacidn existente entre crecimiento
poblacional y desarrollo socico-econdmico. Las posiciones tomadas en
cada caso se corresponden bastante fielmente. Agquelles que se incli-
nan por una definicidn estrecha de politica poblacional, haciéndola si
nénimo de '"politica de control del crecimiento demogrifice”, suelen
coincidir con los gue ven el crecimiento poblacional como una wvaria-
ble independiente a la que consideran comc el obstéculo princ.‘upal al
me joramiento de los niveles de vida en el munde contemporinec, en espe
cial el subdesarrollado. Por otra parte, los gue abogamos por una de
finicidn amplia de politica poblacional somos, en general, los mismos
que vemos el crecimiento demogrifico como una variable interdependien
te m3s que no debe ser nunca considerada fuera del contextoglobal deT
desarrollo socio-econBmico y politice. Si se retrotrae la visidén a
los problemas de poblacidn tal y como existian hasta mediados de la
década del 70, habrd que convenir en que la primera de las posiciones
que se acaban de esbozar era la prevalente en la practica. En efec-
to, lo comin en esa época era abogar por una definicidn estrechade po
17tica poblacional y considerar a la variable demografica como inde=
perdiente. S5in embargo, sobre todo a partir de la Conferencia Mundial
de Poblacidn celebrada en Bucarest en 1974, se ha ido abriendo paso y
haciendo francamente mayoritaria la opinidn favorable a un concepto am
plio de politica poblacional que influya en todas las variables demE
graficas fundamentales y no s&8lo sobre la fecundidad, asi como a con-
siderar la politica poblacional como una accidn sectorial gue debe ser
integrada real y efectivamente a los planes globales de desarrcllo. Sin
dejar de reconocer la complejidad de la problemitica subyacente a todo
este debate, podemos concluir con dos afirmaciones: a) se justifica la
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existencia de una definicidn amplia de politica poblaciconal como algo
distinto del concepto mis restringido de "politica de control pobla-
cional"; y b} es indudable que "“tratar el crecimiento como un proble-
ma separado e independiente de otras fuentes de tensidn dentrodel sis
tema global es ignorar su dependencia de las otras dimensiones del de
sarrollo secial. El crecimiento poblacional no es el Gnico problema,
ni la causa de todos los problemas, como tampoco el mayor obsticulo a
la solucidn de todos elles. E] mds bien se combina conlas crecientes
diferencias en los niveles de ingreso, el desigual consume de alimen-
tos y recursos minerales, los insuficientes servicios de salud, educa
cidn, habitacidén y transporte, el desemplec creciente y el deterioro
ecoldgico, sumados a la generalizada impotencia por parte del indivi
duo para inclinar la ya oscilante balanza de presiones sociales inter
dependientes'!.?

Hechas estas consideraciones en relacidén a los principales pun-
tos de controversia sobre lo que se debe entender por una politica de
poblacidn, podemos ya ofrecer una definicidn de esa politica que esté
en consonancia con cuanto se ha expuesto, La misma se inspira en la
definicién elaborada por la Reunidn sobre Politicas de Poblacidnen Re
lacidn al Desarrcllo en América Latina, celebrada en Caracas en sep-
tiembre de 195}',* a la que me he permitido introducir algunas modifi-
caciones de detalle:

Polftica poblacional es el conjunte coherente de decla-
raciones, decisiones y acciones que conforman una estra
tegia racional; la cual, como parte integrante de los
planes nacicnales de desarrollo, es formulada e imple-
mentada por el Estado y las demds instituciones socia-
les de acuerdo a las necesidades y aspiraciones de la
colectividad nacional. 5u finalidad especifica es con-
servar, fomentar y utilizar los recursos humanos influ-
yendo en las caracterTsticas fundamentales de la pobla-
cidn tales como su tamafio, distribucidn y crecimiento,
la constitucidn y composicidn de las familias, la migra
cidn interna y externa y la incorporacidn de la pobla-
cion a los servicios de salud, la fuerza de trabajoy la

3

Peter J. Henriot, "Draft notes on a 'just' global population
policy", Population Memorandum Me. 2, May 15, 1973, Center of Concern,
Haahingmn, D Gp. 1s

Unién Panamericana, Infomme final: Reunddn sobhe pollticas de
pobfacidn en nefacidn al desanrollfo en Aminica Lafina, Caracas, 11 al
16 de septiembre de 1967 (Doc. UP/Ser. H/V/REPO/IN/17). Mashingten,
D.C.: Unidn Panamericana, p. 8.
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educacidn; para facilitar asl los cbjetivos del desarro
llo glokal, posibilitande la participacidn de todes los
miembros de la sociedad en las responsabilidades y bene
ficios del progreso.

Acerca de esta definicidn conviene hacer notar que lo que eéh
ella se describe es un ideal respecto al cual las politicas poblacio-
nales hoy dfa existentes no son sino aproximaciones., Como bien han
hecho notar diversos autcres, la mayoria de las medidas politicas que
afectan el cambio poblacional suelen ser tomadas buscando otros fines
distintos de los demografices. Ante un hecho asi, no debe sorprender
el que, hasta el presente, mids que polfticas poblacionales explici-
tas, coherentes y globales, lo que por regla general existe, asTenel
munde Tndustrializado como en el subdesarrollade, es un agregadode me
didas y programas que influyen sobre lo demogrifico en sentidos  mu-
chas veces discordantes y aun directamente contradictorios. Una toma
de conciencia de lo que en realidad supone una politica poblacional,
si quiere merecer ese nombre, no puede menos que ayudar a superar el
estadio presepte tan lamentablemente plagado de incoherenciasy esfuer
zos a medias.> =

Recomendaciones sobre la Forma de Proceder al Disefiar una Politica
Poblacional para Repiblica Deminicana

He aqui algunas consideraciones de tipo prictico que creemos de
ben tomarse muy en cuenta a la hora de emprender el disefio de una po-
litica de poblacidn en nuestro pais. Todas estin en consonancia con
los puntos tedricos tratados en la primera parte de esta exposicidn:

1. Al ir a disefiar una politica poblacional hay siempreque ex
plicitar que por ella entendemos una "politica demogrdfica en sentido
amplio"; es decir, que abarque todas las variables demogrificas bisi-
cas =-como son, el tamafio, crecimiento, composicidn y distribucidn de
la poblacidn- influyendo en ellas mediante un conjunto coordinado de
medidas que afecten no sélo a la fecundidad, sino también a la morbi=
lidad/mortalidad y a la migracidn tanto Interna como externa.

2, Mo se puede disociar una politica de poblacidn de todas las
demds politicas y planes sectoriales -politica econdmica, de salud vy
nutricidn, habitacional, educacional, de empleo, etc. -que tomadas en

5

Estas Gltimas afirmaciones, formuladas por primera vezhace una
década, siguen por desgracia teniendo plena validez. De ahi nml jue
las haya querido repetir de nuevo en este Seminario Macional.
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su conjunto forman la estrategia del desarrolle socio-econdmico inte-
gral del pafs. El precio de aislar la politica poblacional serfa no
sélo 21 convertirla en controversial sino en hacerla inoperante. Cada
dia se demuestrz m3s que =] crecimiento demografico no es una varia-
ble independiente que constituya el obsticule Onico ni principal al me
joramiento de la calidad de vida en el mundo contempordnec, sino que
es una variable interdependiente que nunca debe ser considerada fuera
de] contexto global del desarrollo socio-econdmico y politico.

3. Hay que recordar que una ley de poblacidn es tan sélo uno
de los elementos de una politica de poblaciédn., Una politica en senti
do pleno consta de: a) declaraciones de intencidn hechas por el go-
bierno o alguno de sus representantes; b) legislacidn, bien en forma
de decretos ejecutivos o leyes del Congreso; c) programas de accidn;
y d) resultados positivos o negatives, a Zorto, mediano o largo pla-
zo. Fuera de este contexto, una ley de poblacidn ne tendria sentido
y se convertirfa en un ejercicio estéril y hasta contraproducente.

k., A la luz de lo dicho hasta aquf, se comprenderd la conve-
niencia de que, antes de legislar sobre el particular, se proceda a
una labor de estudio oriencada hacia: a) la recoleccidn y andlisis de
datos ya existentes que tienmen relevancia al respecto; y b) investiga
cién de aguellas realidades nacionales aiin no suficientemente conorl
das y analizadas. El objetivo o meta de este tipo de actividad inves
tigativa -conocida en cienta polftica con el término inglés de 'poli=
cy research'- es la de dar a la futura polftica poblacional una base
realista y por ende firme. Sin un anilisis a fondo de la realidad de
mogrifica, socio-politica y econdmica subyacente, ninguna politica de
poblacidn resulrard eficaz ni duradera.

5., Especificamente, he agui un cat3logo -en modo alguno  ex-
haustivo - de los principales aspectos que deberdn estudiarse para
contribuir a la elaboracidn de una politica demogrifica que tenga im-
pacto significative y durable:

a) Habrd que revisar y catalosar la situacidn legal - adminis-
trativa imperante en el pais:

-=Las leyes y c6digos existentes que inciden en lo poblacional.
Hay que ver si son coherentes, completos y si responden a la
coyuntura pacional presente.

--Las medidas gubernamentales de cardcter laboral, de seguridad
social, fiscal, etc. que poseen impacto sobre lo poblacional.
Hay que estudiar su coherencia, posibles lagunas y gradode ac
tualidad.

107



==0tras politicas plblicas sectoriales que forman parte de la
estrategia del desarrollo dominicano; sea que sdlo fueron di-
sefiadas por la Oficina Nacional de Planificacién (ONAPLAN) wu
otra oficina técnica gubernamental, o que 1legaron a pasar al
estadio de implemantacidn.

-=Infraestructura administrativa existente hoy en el pafs. Para
ver si puede ''soportar' nuestra politica poblacional y sus pro
gramas concretos de accidn.

b} lgualmente, la situacifn actual y proyecciones futuras de
los siguientes aspectos de la realidad nacional:

--5ituacidn demogrifica; considerando todas sus variables.

--5ituacidn habitacional; teniendo en cuenta los sectores tan-
to plblico como privado de la construccidn.

--5ituacién educacicnal; tanto plblica como privada, formal co-
ma informal.

==Situacidn del sector salud, piblico y privado.
--Situacidn nutricional.
-=5ituacidn del transporte.

-—51tuacidn del mercado de trabajo en los diversos sectores de
la economia dominicana,

--Situacidn ecolfgica; incluyendo el consumo de los recursos ex
haustibles y la contaminacién ambiental de toda especie.

=-51tuacidn econdmica; incluyendo el régimen de tenencia de la
tierra, el modelo econBmico imperante de produccidn, la dis-
tribucidn del producto nacional a todo lo largo del cuerpo so
cial dominicaneo, etc.

€) Habrd que indagar y ponderar las opciones factiblespara im
plementar una politica sectorial de poblacidn:

Supuesto un conccimiento suficiente de los dos puntos ante
riores, este tercer punto de estudio resulta fundamental,
En efecto, para ser factible, una politica tiene que satis
facer los siguientes cuatro criterios:
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--Etico: debe estar en conscnancia con los valores socia-
les contemporfneos -como, por ejemplo, libertad
de eleccidn, igualdad de todos ante la ley, tole
rancia mutua ante una situacién de pluralismo re
ligioso, justa distribucidn de derechos y debe—
res, etc.- y tener en cuenta los efectos secunda
rios "no deseados'" que pueden seguirse de la aduE
cién de una politica determinada.

--Politico: debe conocerse de antemanc hasta qué punto es-
t3 dispuesto el gobierno a llegar en apoyode esa
politica ("qué precio politico estd dispuesto a
pagar por ella"). Asi como también la aceptabi-
lidad que tendrd la politica concreta por parte
de los distintos grupos sociales de opinidnopre
sidn.

-=Econdmico: cud) serd el costo/beneficio social de los
programas con los que se piensa implementar la po
ITtica poblacional.

—-Administrativo: si hay o no disponible -como se menciond
m3s arriba -una infrasstructura administrativa
que ejecute la palitica con sus programas y pro-
yectos.,

A la luz de estos criterios de "factibillidad", se deberén
estudiar:

--Los modelos de politica poblacicnal hoy dia existentes en
el mundo. Para aprender de sus experiencias tanto posi-
tivas como negativas.

-=Actitudes y posibles reacciones de los sectores influyen
tes de la sociedad deminicana ante una politica poblacio
nal. Esto se podria conocer mediante encuestas de opi-
nién, HabrfTa, por razones éticas y polfticas, que tra-
tar tambié€n de saber el sentir de las mayorias  popula-
res. El tener en cuenta estos diversos puntos de vista
ayudard a la futura "legitimidad' de la politica, esto
es, a su aceptacidn y puesta en prictica por el cuerpo
social.

——Andlislis del aparato administrativo que se requerird pa-
ra llevar a feliz término los programas.
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--Andlisis tipo "costofbeneficio social' de las alternati-
vas programaticas de la pelitica poblacional.

d)  Se deberd también planear con antelacidn el componente "e-
ducacidn en poblacian'; incluyendo educacidn sexual y para la vida fa-
miliar:

Sin &1, la efectividad de la politica de poblacidn sufri-
ria indudablemente, ya que no habrfa uma participacidn de
corazén en la praxis de la politica, Esta se verflacomoal
go impuesto de arriba y fordneo a los intereses y valores
reales del pueblo dominicano.

e) Finalmente, habr3 que pensar en el tipo de instrumento le=-
gal mds conveniente a la politica poblacional en la presente coyuntu-
ra:

51 convendrd proceder a una reforma de la Constitucidn, o
mediante leyes del Congreso, o mis bien tomar la via de de
cretos del Poder Ejecutivo. Igualmente habrd que determi-
nar si diche instrumento deberd quedarse en un grado alto
de abstraccidn o si, por e] contrario, serd mis eficaz pa-
ra la paolitica poblacienal el que su instrumente mismo es-
boce ya las caracteristicas programdticas que deberd te-
ner esa poelitica.

6. De todo lo dicho hasta aqui se desprende una conclusién ob
via: 5e impone la necesidad de crear una unidad o grupo especializado
que se encargue tanto del estudio preliminar como del disefio posterior
de la politica poblacional. Esa unidad debera:

al Disponer de tiempo suficiente para identificar los proble
mas y analizar a fondo la realidad nacional, a fin de clarificar las op
ciones mis eficaces y eficientes y hacer recomendaciones al respecto,

b} Tener un cardcter especializado, con caracterTsticas de in-
terdisciplinaridad e interinstitucionalidad. Estando en estrecho con-
tacto con el Consejo Nacional de Poblacidn y Familia (CONAPOFA) y con
ONAPLAN. Pero gozando, al mismo tiempo, de libertad operacional.

Las seis consideraciones operativas que preceden no deben cau-
sar un efecto paralizante en virtud de la complejidad que descubren en
la tarea a emprender si se quiere dotar al pais de una polTtica de po-
blacidn correcta y adecuada. Pero si deben mostrar que en esta labor
no hay lugar a improvisaciones, ni a "atajos" o precipitaciones. Pues
el disefio y la implementacidn de una politica demogrifica, si quieren
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ser exitosos, requieren de tiempo y dedicacidn por parte de quienes la
disefien y formulen y, mds aln, de una alta dosis de "voluntad politi-
ca' por parte de las autoridades que la implemznten para hien de nues-
tro pais.
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