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				PREFACIO

				Las proyecciones de población son el cálculo de un escenario hipotético de lo que ocurriría con la dinámica demográfica futura de un país o región si determinadas circunstancias sociales, económicas, políticas y demográficas ocurriesen. En México, estas proyecciones han sido un insumo fundamental para la planeación gubernamental y del sector privado. Con el paso del tiempo, los métodos de proyección se han sofisticado y el alcance de sus resultados se ha extendido.

				Tales proyecciones representan un instrumento clave para la planeación del país. Son utilizadas para planear diversos aspectos estratégicos dirigidos a satisfacer las demandas básicas en materia de vivienda, educación, salud, empleo, alimentación, agua, energía, transporte y otros servicios. México se encuentra atravesando una etapa clave del proceso de envejecimiento que, de atenderse oportuna y adecuadamente, preparará a las instituciones del Estado para cuando se llegue a la etapa en que la población en edades de retiro represente una proporción importante. En este sentido, es fundamental contar con proyecciones demográficas confiables que sirvan para analizar los posibles escenarios futuros en materia de seguridad social. Con ellas, podrán establecerse un conjunto de metas económicas y sociales que coadyuven a potenciar la actual coyuntura demográfica caracterizada por una población concentrada en edades laborales.

				La forma en que las proyecciones de población se utilizan en la planeación de los programas de las secretarías de Estado no es muy clara. El único ámbito en el que se alude explícitamente a ellas es en los programas nacionales de población elaborados cada sexenio presidencial por el Consejo Nacional de Población. Otro ámbito podría ser el Fondo General de Participaciones establecido en la Ley de Coordinación Fiscal que norma la forma en que la federación distribuye entre todas las entidades federativas y sus municipios los ingresos por impuestos y derechos sobre la extracción de petróleo y minería; sin embargo, tampoco es claro si el factor poblacional se refiere a una cifra estimada o proyectada. Otros usos que se le dan a las proyecciones de población es en el cálculo de los factores de expansión de las diversas encuestas que elabora el Instituto Nacional de Estadística y Geografía las cuales se emplean para evaluar distintos programas y políticas, como la del combate a la pobreza.

				En este marco, este libro tiene como objetivo principal presentar, por vez primera, un estudio amplio sobre las proyecciones de población de México. En éste se intenta cubrir dos flancos fundamentales: el primero, se encuentra en su principal área de aplicación: la planeación en materia demográfica y, el segundo, está en su desarrollo técnico-metodológico. De esta manera, lo que el lector encontrará en las páginas siguientes es un análisis de las políticas de población en el cual se ubica y explica el momento histórico en que surgen las proyecciones demográficas y se estudia la manera en que se han utilizado dentro de la planeación nacional. A partir de este análisis, se espera que el lector reconozca las ventajas y limitantes de estos ejercicios prospectivos tanto en su uso como en la metodología de cálculo. Después, se desarrolla un método que subsana dichas limitantes y permite optimizar su uso. Se intenta, en la medida de lo posible, que el desarrollo matemático que subyace sea accesible a cualquier lector y que, en su caso, pueda replicar los resultados que se muestran. Como una ayuda a este respecto, se incluye un glosario de términos demográficos al final del texto.

				El libro surge como una versión ampliada de la tesis de doctorado en Estudios de Población que defendí en el Centro de Estudios Demográficos, Urbanos y Ambientales de El Colegio de México. Además de incorporar algunos elementos que quedaron inconclusos en aquel momento, al final del libro aparece un apéndice con las rutinas computacionales programadas en R que sirven para pronosticar una población desde un marco probabilístico.

				Así, la obra se dividide en dos partes que exponen dos temáticas que, si bien no son inconexas, se abordan de manera distinta. En la primera, se estudia el tema de las políticas de población y su interrelación con las proyecciones demográficas. Para ello, se parte de un marco conceptual y metodológico que proviene de la ciencia política. En el primer capítulo de este apartado se define lo que se entenderá por políticas de población a partir de una dialéctica entre la bibliográfica utilizada; más adelante, se hace un estudio sobre los enfoques teóricos que podrían usarse en el análisis subsecuente de tal modo que el lector reconozca el potencial del enfoque de los estados-céntricos para este trabajo. En el segundo capítulo, se presenta el análisis de las políticas de población en México, se muestran antecedentes un tanto lejanos en el tiempo que resultan imprescindibles para que el lector comprenda su evolución y las formas en que el Estado a percibido y atendido las problemáticas demográficas a lo largo de la historia. En este mismo capítulo, se ubica el momento en el cual surgen las proyecciones de población como instrumento para la toma de decisiones en el plano gubernamental, lo cual es muy importante ya que marca un hito en la forma en que se aplica la información empírica para la planeación nacional. Más adelante se explica la evolución de las políticas de población y su interacción con las ulteriores proyecciones de población. De esta manera, se llega a las últimas proyecciones disponibles y, con ellas, se introduce al lector en algunos aspectos teórico-metodológicos que subyacen en esos cálculos prospectivos que son más estudiados en la segunda parte del libro.

				En la segunda parte, el lector encontrará un desarrollo metodológico para proyectar la población e identificará los aspectos ideológicos que subyacen a los supuestos. Este punto es el eje central del tercer capítulo de la obra en el cual se determina cuál es la principal fuente de error en las proyecciones demográficas del pasado. Este análisis se desarrolla para los distintos indicadores de las variables demográficas básicas así como para la población total y por grandes grupos de edades. A partir de lo anterior, se plantea un modelo matemático que sirve para adjuntar un intervalo de incertidumbre a las proyecciones deterministas de población. Esta primera aproximación sirvió como punto de partida para desarrollar el método de proyección estocástica que se presenta en el siguiente capítulo.

				En el cuarto capítulo, el lector hallará, a modo de manual, el desarrollo matemático de la modelación de la dinámica demográfica  y las herramientas estadísticas utilizadas para su extrapolación. Paralelamente, se muestran y discuten los resultados obtenidos y se comparan con las proyecciones oficiales (2005-2050) y sus variantes. La aplicación intenta ser lo más detallada posible para que el lector pueda aplicarla. Debido a que el método de proyección propuesto parte de llevar a cabo miles de simulaciones aleatorias, fue necesario programar todos los algoritmos en el lenguaje de programación R.

				Al final del libro, se incluye un apéndice en el que se señalan las características que deben tener las bases de datos iniciales y las librerías que se emplean —mismas que pueden descargarse en forma gratuita a través de cualquiera de los repositorios en línea que tiene este programa—. Se programaron los algoritmos en este lenguaje porque es de acceso libre, así el lector tendrá la oportunidad de replicar los resultados expresados y añadir cualquier mejora que encuentre. Si bien este lenguaje es muy sencillo, al lector no familiarizado se le recomienda seguir alguno de los vínculos que muestro en mi canal de YouTube,[1] aunque puede encontrar muchos otros por ese mismo medio.
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				INTRODUCCIÓN

				En cada una de nuestras acciones diarias existe un cálculo, consciente o no, de los posibles resultados futuros que se deriven de ellas. La búsqueda de patrones y normas que determinan el futuro de nuestros destinos ha sido una tarea que ha apasionado a la humanidad desde épocas inmemoriales. A lo largo de la historia, profetas, oráculos, astrólogos y científicos se han dado a la tarea de encontrar métodos que se aproximen a dichos patrones, los cuales van desde meras especulaciones hasta metodologías muy sofisticadas basadas en herramientas matemáticas. De una u otra manera, la búsqueda por predecir los eventos futuros siempre ha sido el eje rector de las decisiones humanas.

				Los instrumentos para el pronóstico han sido utilizados ampliamente por muchas disciplinas; los ejemplos tradicionales son la meteorología y la economía. Los métodos difieren entre sí, pero el común denominador es que se encuentran soportados por bases matemáticas. Los principales usuarios de dichos pronósticos son, en general, personas que requieren tener alguna certeza sobre algún aspecto del futuro con el fin de sustentar la toma de decisiones. En particular, los políticos son quienes tienen, en cierta manera, una importancia mayor ya que, de su interpretación o entendimiento de los pronósticos, dependen las acciones que se emprendan desde el Estado o el gobierno, lo que conlleva a su vez al beneficio o no de la población en su conjunto.

				La demografía no ha escapado a la tentación de pronosticar; Malthus hizo cálculos muy someros sobre la población futura en su famoso “Ensayo sobre el principio de la población”. Pronosticar las cuestiones humanas es una tarea muy aventurada puesto que con ello se está pretendiendo pronosticar la acción del hombre, sus hábitos, costumbres y su desenvolvimiento en la sociedad. Es decir, existe una gran cantidad de factores que influyen en la dinámica demográfica de una población los cuales incrementan el nivel de incertidumbre al momento de predecir su comportamiento. Afortunadamente, se han desarrollado métodos que permiten obtener aproximaciones no del todo imprecisas. Muchas de las técnicas del análisis demográfico han sido desarrolladas con la finalidad de reducir el margen de error de las proyecciones y medir mejor las variables demográficas.

				Las tendencias futuras del tamaño de la población, estructura por edad, nacimientos, flujos migratorios y otras variables demográficas son de gran interés para un amplio grupo de políticos, científicos, analistas y planificadores en la industria y el gobierno. Dichas ten­dencias son necesarias para proyectar la demanda futura de alimentos, agua, energía y el impacto ambiental del incremento en el consumo de recursos naturales. Asimismo, las proyecciones subnacionales en el plano estatal ayudan a los planificadores a decidir dónde construir nuevas escuelas y dónde invertir en infraestructura. Para el diseño óptimo de los sistemas de seguridad social, es muy importante contar con pronósticos confiables acerca de la cantidad futura de adultos mayores. Por ello, la elaboración de pronósticos poblacionales tiene un estrecho vínculo con la formulación de políticas públicas ya que con ellas puede determinarse el rumbo de acción del Estado en su búsqueda por satisfacer las necesidades que requiere la población para su bienestar.

				El objeto central de la demografía es el hombre en comunidad. Por ello, el aspecto político se refleja más vivamente en el campo demográfico. Ya decía Aristóteles que el hombre se define como un “animal político” en el sentido de que sólo puede subsistir biológicamente y desarrollar las potencialidades de su naturaleza racional viviendo en comunidad, fundando las polis, como su ambiente existencial.[1] De acuerdo con Vieira, “toda sociedad, para subsistir, tiene que institucionalizarse en un régimen de organización, a fin de explotar los recursos naturales del medio, que irán a proporcionar las bases de mantener la vida y la convivencia del agregado humano. A lo largo de la historia, estos regímenes variarán considerablemente en formas y grados de apropiación de la naturaleza por el hombre, desde la sociedad primitiva [...] hasta las formaciones superiores, hoy existentes, notables por su complejidad”.[2]  En este marco, al efectuar un análisis prospectivo de la población, es necesario considerar los contextos políticos pasados y presentes, así como la estructura institucional del Estado en el que se encuentra inscrita la población en estudio.

				En México, los supuestos metodológicos que subyacen en las proyecciones poblacionales no han sido ajenos a los distintos contextos políticos, económicos, demográficos y sociales por los que ha atravesado el país, principalmente a partir de la década de 1960. Por ello, para analizar las metodologías proyectivas que se han empleado, es indispensable contextualizar tanto sus fundamentos como la interpretación de sus resultados no sólo en el periodo histórico en que fueron desarrolladas, sino en el ambiente institucional del Estado. Una característica del método proyectivo que se ha aplicado desde los años setenta del siglo pasado es que permite asumir una determinada evolución futura de cada componente demográfica, vinculada con las políticas programáticas de cada sexenio.

				Desde hace algunos años, entre los demógrafos mexicanos, ha existido un debate inconcluso acerca de las proyecciones oficiales de población. En este debate se ha argumentado que, como en las proyecciones se fijan metas programáticas, entonces los valores proyectados están condicionados por el objetivo elegido y es muy probable que no reflejen la realidad futura de la población. En teoría, las proyecciones demográficas tienen como función primordial coadyuvar a la planificación en materia poblacional. Desde un enfoque determinista, es razonable analizar lo que sucedería con toda la dinámica demográfica futura si los cambios propuestos por los programas de población fuesen exitosos. Sin embargo, este tipo de proyecciones también pueden usarse para validar políticas orientadas a establecer escenarios de desarrollo deseables que obedecen a coyunturas político-económicas y no a objetivos integrales de largo plazo dirigidos hacia el bienestar de la población. Cuando esto último ocurre, se dice que las proyecciones poblacionales son de tipo normativo en virtud de que suponen que “tanto las hipótesis de cambio en las variables demográficas como sus resultados son deseados o al menos aceptables desde el punto de vista de la política” (sic).[3] 

				La metodología de proyección utilizada hasta ahora ha sido la de las componentes demográficas. Este método consiste en simular lo que se supone que será la tendencia futura de cada componente demográfica por grupo de edad. No obstante, no se considera algún factor aleatorio o de incertidumbre que permita señalar la gama de posibles tendencias futuras para dichas componentes. Por ello, no es posible incorporar intervalos de confianza o rangos de variabilidad que tengan asociada una medida de probabilidad. Ante esta deficiencia, se estableció dentro de la metodología usual o tradicional, el cálculo de variantes alternativas a la proyección media. Dichas variantes, son versiones por arriba y por debajo de la proyección media deseada y no ofrecen ninguna medida de probabilidad. Cada escenario o conjunto de supuestos que subyacen a cada una de las variantes, contiene una trayectoria predefinida para la fecundidad, otra para la mortalidad y otra para la migración, lo que se articula de tal forma que conlleva a inconsistencias estadísticas. Un ejemplo visible de estas problemáticas es que, cuando los escenarios alto y bajo son considerados como cotas del crecimiento poblacional o estructura por edad a largo plazo, la fecundidad anual observada por lo regular se sale de dichas cotas poco tiempo después de que las proyecciones fueron calculadas y publicadas.[4] 

				Para el cálculo de las variantes alternativas, se suponen trayectorias predefinidas para la fecundidad, mortalidad y migración. Por ejemplo, al suponer una fecundidad alta con una mortalidad y emigración bajas, se establece un escenario de alto crecimiento poblacional y, con ello, se determina la variante alta. Con la misma lógica, si se supone una fecundidad baja con una mortalidad y emigración altas, se obtiene un escenario de bajo crecimiento poblacional, o sea la variante baja. Esto significa que, en la variante de crecimiento alto, cualquier año en el que la fecundidad es alta, la esperanza de vida es baja. Es decir, se supone una correlación perfecta entre las componentes así como una perfecta autocorrelación para cada componente a lo largo del horizonte de proyección. Supuestos de este tipo son irreales y, más aún, causan diversas inconsistencias: dos variantes que son extremas para una variable no necesariamente son extremas para otra.[5] 

				Por ello, se advierte la necesidad de analizar las proyecciones oficiales en cuanto a sus supuestos y resultados. Asimismo, es esencial incorporar alguna alternativa metodológica que contribuya a superar las limitaciones de la metodología actual en cuanto al cálculo de escenarios extremos ya que es ahí donde existen las principales fuentes de subjetividad e inconsistencia estadística.

				Así, en este trabajo se lleva a cabo una revisión crítica de las políticas de población en México para ubicar el momento en que surgen las proyecciones poblacionales y analizar, a partir de entonces, la relación entre proyecciones y políticas. Este análisis es fundamental para responder por qué las proyecciones de población han perdido importancia para la planificación demográfica nacional. De esta forma y con un análisis de los errores de las proyecciones de población calculadas hasta el año 2005, se propondrá una metodología para pronosticar a la población de México desde un marco probabilístico.

				También se propone una nueva manera en que los usuarios deben interpretar la información resultante de los pronósticos estocásticos. Esto porque casi ningún usuario de las proyecciones conoce la metodología o confía en los criterios del grupo técnico que las elabora. Los académicos utilizan los resultados de las proyecciones para desarrollar estudios sobre el impacto del crecimiento poblacional futuro en materia económica, social y cultural, o para establecer marcos conceptuales al respecto. Sin embargo, al emplear las proyecciones oficiales de México, se encuentra implícito el supuesto de que el plan nacional de población sea exitoso en todos sus aspectos, lo que debilita sus investigaciones. Con el producto de esta investigación, los académicos dispondrán de más elementos a considerar en sus estudios.

				Por otro lado, la sociedad tiene el derecho de conocer los niveles y tendencias de la población que la compone así como de sus expectativas en materia de empleo, educación y seguridad social entre otras. A la iniciativa privada puede interesarle el intervalo de variabilidad en el que se hallan las proyecciones con el objeto de determinar su posible demanda futura, costos, etc. Sería prudente que los gobiernos, además, conozcan y planifiquen, en materia demográfica, en función de escenarios probables. Los políticos y funcionarios encargados de la formulación de políticas de población tendrían una mejor perspectiva de sus decisiones y planteamientos de programas de población en la medida en que el método proyectivo les ofrezca una variedad de escenarios probables con base en la dinámica histórica de los niveles y tendencias de la población.

				En virtud de lo anterior, en este trabajo se establecen dos objetivos generales:

				1. Identificar el surgimiento de las proyecciones poblacionales dentro del contexto histórico del Estado mexicano, así como la forma en que han sido utilizadas para la planeación en materia poblacional.

				2. Elaborar una metodología alternativa de pronóstico que coadyuve a superar las limitaciones de la metodología actual, en cuanto al cálculo de escenarios extremos, considerando su uso para la formulación de políticas de población.

				Por ello, este trabajo consta de dos partes: la primera titulada “Prospectiva y políticas de población en México” y la segunda, “Pronóstico de la población mexicana”. La primera parte contiene dos capítulos. El primero lleva el título de “Políticas de población y los modelos de la ciencia política”. En la primera sección se analizan y discuten diversas definiciones aplicadas acerca del concepto de “Política de población”, con lo cual se determina el concepto que se usa en la investigación. En la segunda sección, se determina el enfoque analítico que se empleará en este trabajo. En primer lugar, se explica en términos generales el funcionamiento de un sistema político de acuerdo con el esquema de Easton, y después, se analizan algunos modelos teóricos. Para este análisis, se llevó a cabo una revisión exhaustiva de la bibliografía sobre políticas de población en México, con el fin de establecer cuáles de estos marcos analíticos han sido utilizados y cuáles han sido sus pros y sus contras. Cada uno de dichos marcos analíticos se explica y se ejemplifica con los estudios realizados, como en el caso de la teoría de grupos, en donde se encontraron varios trabajos que abordan el análisis de las políticas de población desde una vertiente marxista. El resto de los marcos analíticos no han sido utilizados, pero en la investigación se proponen algunas alternativas y ejemplos acerca de cómo abordarlos para el caso de las políticas de población.

				En la tercera sección, se explica más detalladamente el enfoque Estado-céntrico, que es considerado como el más adecuado para abordar el tema de estudio de esta investigación y así cumplir con el primer objetivo planteado. Este enfoque permite capturar la forma en que el Estado va generando capacidades o utiliza las existentes al momento de afrontar alguna problemática. Asimismo, permite percibir al Estado dentro de un amplio margen según sus características; es decir, permite analizar como un proceso histórico la forma en que el Estado ha ido generando las capacidades necesarias para diseñar las políticas de población. De esta manera, captura las diversas actitudes que ha tenido el Estado y cómo éstas han ido cambiando a lo largo del tiempo.

				En el segundo capítulo, se entra en materia y se analizan las políticas de población en México desde el final de la Independencia hasta principios del siglo XXI. Este capítulo ha sido titulado: “La evolución del Estado mexicano y dos siglos de políticas de población”. En la primera sección, a manera de antecedentes, se estudian y analizan las distintas políticas de población formuladas por los diversos gobiernos que hubo a lo largo del siglo XIX. Esta sección culmina con un apartado titulado “Gobernar es poblar” en el que se analiza el periodo post-revolucionario, así como las políticas pronatalistas que se comenzaron a configurar en el génesis del Estado mexicano moderno. En este marco, se identifica el origen de la primera Ley General de Población dentro de la estructura del primer plan sexenal.

				El crecimiento demográfico y la mala distribución de la riqueza dieron pie para que las décadas de los cincuenta, sesenta y setenta, se caracterizaran por muchas manifestaciones sociales que fueron reprimidas por un Estado cada vez más autoritario. Es durante esta época que el crecimiento de la población deja de ser visto como un factor positivo para la nación. En este contexto, comienzan a calcularse las proyecciones de población para México. En un primer momento, la motivación era acerca de la posible cantidad de recursos humanos y la demanda de productos agrícolas, sin embargo, el principal uso que se le dio a éstas fue para advertir al gobierno mexicano acerca de las posibles consecuencias de mantener a una población en crecimiento. En este ámbito, se reformula y aprueba la nueva Ley General de Población y se crea el Consejo Nacional de Población. 

				Para el sexenio de López Portillo, se crea el primer Plan Nacional de Desarrollo que fue el plan rector de una serie de programas dentro de los que estaba el programa Nacional de Planificación Familiar, donde se estipularon una serie de actividades a desarrollar con el fin de controlar la natalidad de las familias mexicanas. Este primer programa fue cambiado a Programa Nacional de Población en el que se formulaban una serie de acciones referentes a la población y que estaba subordinado a las metas estipuladas en el Plan Nacional de Desarrollo en turno. Por ejemplo, una de las acciones demográficas programadas en el sexenio de López Portillo fue alcanzar una tasa de crecimiento demográfico igual a 2.5% para 1983 y de 1% para el año 2000. En virtud de su poca viabilidad, estas medidas fueron ampliamente criticadas por varios sectores, en especial desde la academia, pero desde el gobierno se contaba con proyecciones demográficas que las respaldaban. Es entonces cuando se acuña el concepto de proyección programática, que no es otra cosa que una extrapolación de la población deseada acorde con el plan de desarrollo vigente.

				Hacia la década de 1990, las proyecciones dejaron de ser un insumo para la formulación de las acciones a seguir en los programas nacionales de población. Más bien, empezaron a ser utilizadas para validar dichos programas en el contexto de los respectivos planes de desarrollo. El problema de efectuar esta clase de proyecciones es que han sido presentadas como pronósticos o como datos ciertos. Estos datos, en particular los de la proyección programática, son utilizados por los distintos usuarios, como gobernadores o planificadores gubernamentales, para la asignación de recursos en cada localidad, municipio y entidad federativa. Así, cuando llega la fecha de algún conteo o censo nacional, las proyecciones poblacionales no cuadran con la realidad observada e inician los conflictos de intereses. Se ha tratado de manejar esta clase de problemas incorporando algunas variantes de proyección, que son muy similares a las programáticas, nada más que se incorporan diversas hipótesis sobre la evolución futura de cada una de las componentes demográficas (fecundidad, mortalidad y migración); pese a ello la consideración de tales variantes de proyección contiene algunos problemas estadísticos graves, que, hacen que la proyección pierda confiabilidad. Es por ello que, en la segunda parte de este trabajo, se propone un método alternativo para proyectar la población de México.

				La segunda parte del libro consta, también, de dos capítulos. El primero se titula “Las proyecciones pasadas de población: 1970-2005”. En la primera sección, se hace una serie de reflexiones en torno a los conceptos de proyección y pronóstico dentro del contexto poblacional. En virtud de las definiciones encontradas, así como del uso de los métodos disponibles para realizar el ejercicio prospectivo de la demografía de un país, se concluye que una proyección programática no constituye una condición necesaria para la planeación demográfica. Esta condición es alcanzada cuando se pronostica la población de tal modo que su propia dinámica sea privilegiada en los cálculos sobre cualquier conjunto de supuestos. En otras palabras, la proyección programática sirve para mostrar los efectos que tendría sobre la dinámica de población el éxito de los programas relacionados. En cambio, el pronóstico estocástico es útil para analizar la fiabilidad de alcanzar dicho proyecto y permite determinar tanto los esfuerzos como los objetivos esenciales para lograr metas económicas o sociales específicas.

				Así, en la segunda sección, se lleva a cabo un análisis ex-post de las proyecciones de población del pasado. Este método consiste en calcular y estudiar los errores en que han incurrido las distintas proyecciones del pasado. Como datos reales u observaciones, se consideró la conciliación demográfica interinstitucional realizada por el INEGI-Conapo-Colmex. De esta manera, los errores de proyección son calculados como la diferencia entre el dato proyectado y el real. Asimismo, se utiliza el método propuesto por Khan y Lutz para descomponer esos errores en aquellos atribuibles a la estimación base de la proyección y aquellos atribuibles a los supuestos. Con estos datos se examinan y comparan las metodologías de todas las proyecciones de población emprendidas desde la década de 1970. En especial, se analizan las proyecciones de la tasa global de fecundidad, la esperanza de vida al nacimiento, la tasa bruta de migración neta, así como cada uno de los tres grandes grupos de edad en que puede descomponerse una población (i.e., 0-14, 15-64 y 65 y más años), y la población total.

				Con los datos de estos errores, se propone una forma de estimar cuasi-intervalos o límites de confianza para la proyección demográfica media o programática. Este método parte de la desigualdad de Markov y de la desigualdad de Chebychev. Se calculan los cuasi-intervalos de confianza para la tasa global de fecundidad, la esperanza de vida al nacimiento, la tasa bruta de migración neta, así como cada uno de los tres grandes grupos de edad en que puede descomponerse una población (i.e., 0-14, 15-64 y 65 y más años), y la población total. Este método parte del supuesto de que existen factores inherentes a las proyecciones programáticas que permiten asegurar que los errores del pasado pueden repetirse en el futuro —al menos en su media—, lo cual genera intervalos muy conservadores, pero con una probabilidad asociada, con lo cual ya se superan las variantes de proyección.

				En el segundo capítulo de esta segunda parte, se propone otro método para pronosticar la población con un marco estocástico, con el que pueden conseguirse intervalos de confianza más factibles que los anteriormente expuestos. Así, se emplea el modelo propuesto por Lee y Carter para pronosticar la fecundidad y la mortalidad y se propone una modificación del de Lee para pronosticar la migración. Para el pronóstico de la población total y de las relaciones de dependencia, se sugiere el uso de los resultados de las variables demográficas pronosticadas en un modelo de simulación programado en R. Los intervalos de confianza o de predicción se estiman a partir de los cuantiles que se deseen de la simulación de 5 000 escenarios en los que las variables demográficas se relacionan aleatoriamente de acuerdo con el tradicional modelo de las componentes. Cada uno de esos pronósticos se compara con las proyecciones de población calculadas por el Conapo en 2005. Finalmente, se concluye con algunas reflexiones y pautas generales que pueden considerarse para futuras investigaciones.
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				La planeación de un país depende en gran medida de los recursos humanos de que dispone. En México, durante mucho tiempo, se hizo esta tarea sin considerar la evolución de la dinámica demográfica. No es sino hasta la segunda mitad del siglo XX que se comienzan a utilizar herramientas matemáticas, estadísticas y del análisis demográfico para obtener resultados empíricos que permitiesen llevar a cabo dicha planeación sobre bases más sólidas. En esta parte del libro, se trata este tema en el marco de la evolución histórica de las políticas de población en México.

				En el primer capítulo, se abordan los conceptos y enfoques que se emplearán a lo largo del texto. En el capítulo 2, se lleva a cabo un recorrido histórico a lo largo de las políticas de población explícitas desde la Independencia de México. Se destaca el momento histórico en que las proyecciones de población e usan como un instrumento para tomar decisiones. En particular, se analizan las primeras proyecciones efectuadas en México y se explica en qué contexto sirvieron como base para transformar el paradigma que desde entonces ha tenido el Estado mexicano sobre la demografía del país.

				Esta primera parte culmina con algunas consideraciones finales acerca de las ventajas y limitaciones de la técnica de proyección utilizada y, a partir de ellas, se introduce la siguiente parte en la que las proyecciones se analizan desde un punto de vista más técnico y se propone una mejora que puede coadyuvar a una mejor toma de decisiones en el futuro.

			

		

	
		
			
				
				CAPÍTULO 1

                POLÍTICAS DE POBLACIÓN Y LOS MODELOS DE LA CIENCIA POLÍTICA

				En este capítulo, se define el concepto de políticas de población y se le distingue del de política de población. Para ello, se establece una dialéctica entre las distintas referencias utilizadas. A partir de lo anterior, se determina el marco analítico de las políticas de población que serán estudiadas en el capítulo siguiente. Para ello, se comparan distintos enfoques analíticos aplicables al tema de las políticas de población en México. Se lleva a cabo una síntesis de la dinámica que tiene un sistema político y se ubican las políticas de población dentro de dicho sistema. El objetivo de este capítulo es que el lector conozca las herramientas analíticas y conceptuales que guían la primera parte del libro. Dentro de la herramienta analítica empleada se privilegia aquella que permite distinguir las capacidades que genera el Estado en el marco del conjunto de sus atribuciones ya que ello posibilita establecer el vínculo entre las proyecciones de población y las políticas de población.

				1.1. EL CONCEPTO DE POLÍTICA DE POBLACIÓN

				A pesar de que existe un consenso entre la División de Población de las Naciones Unidas (NU) y la Unión Internacional para el Estudio Científico de la Población (IUSSP, por sus siglas en inglés) sobre el significado de política poblacional, en general, cada autor aplica este concepto de distinta manera. En ese consenso se define la política de población como:

				[...] el conjunto coherente de decisiones que conforma una estrategia racional adoptada por el sector público de acuerdo con las necesidades y aspiraciones de la colectividad para desarrollar, conservar y utilizar los recursos humanos que influyen sobre la migración y el crecimiento probable de la población, su distribución por edades, la constitución de la familia, la localización geográfica de los habitantes y la incorporación a la fuerza de trabajo y a la educación con el fin de facilitar los objetivos de desarrollo económico y social y asegurar la participación de la población en las responsabilidades y beneficios del progreso. Se distingue entre una política poblacionista, orientada a aumentar la población o acelerar su tasa de crecimiento o a evitar un real o potencial descenso de su crecimiento o un despoblamiento, de una política controlista cuyo propósito principal es el de controlar el crecimiento de la población o reducir su tasa de crecimiento. Se denominan natalistas o pronatalistas y antinatalistas las políticas que tienen como objetivo aumentar o reducir, respectivamente, la frecuencia de los nacimientos. Una política de población puede incluir también una política de distribución de la población cuyo propósito es influir en la distribución territorial de la población [sic].[1]

				De acuerdo con esta definición, la política de población es un conjunto de decisiones que provienen del sector público, las cuales están en función de las necesidades y deseos de un cierto colectivo que puede ser la población misma, pero no necesariamente. El objetivo de dicha política es administrar los recursos humanos de tal modo que se alcancen los objetivos de desarrollo económico y social. Tal administración de recursos humanos está dirigida a incrementar, reducir o distribuir la población.

				En esta misma dirección, Miró señala que una política de población es una política gubernamental que se halla integrada a la planificación para el desarrollo económico y social; la distingue de otras políticas públicas vinculadas con la planeación para el desarrollo en función de que una política de población tiene objetivos demográficos específicos como el tamaño, estructura, distribución y tasa de crecimiento.[2] Esta autora antepone el hecho de que la política demográfica está integrada a las estrategias nacionales de desarrollo económico y social y abona a la definición de NU-IUSSP en el sentido de que establece objetivos específicos sobre la administración de los recursos humanos de un país.

				Otra definición encontrada en la literatura es la de Gérard, quien define las políticas de población como “un sistema de programas integrados que es elaborado e implantado por una entidad con poder de decisión y ejecución en ese terreno, con el fin explícito de orientar o de modificar el movimiento de la población en un sentido determinado”.[3] Aunque un poco más amplia, esta definición está en la misma sincronía que las dos anteriores.

				Una de las definiciones de política de población más citada en la literatura es la de Urzúa, quien la define como “la adopción por un gobierno de un país de medidas deliberadamente orientadas a influir sobre una variable demográfica, ya sea como efecto principal de ellas o como efecto lateral previsto”.[4] Esta definición, a diferencia de las anteriores, incluye las medidas que modifican indirectamente la dinámica poblacional; con esta definición, serían políticas de población las siguientes: incrementar el nivel educativo, prohibición de fumar en ciertos lugares, la construcción de carreteras o unidades habitacionales, la generación de empleos, entre otras. A pesar de que muchas de estas medidas afectan en forma indirecta los niveles y tendencias de las variables demográficas, difícilmente se encontraría alguna de ellas que fue diseñada con el propósito de hacerlo. Por ello, con la definición de Urzúa casi todas las políticas públicas serían políticas de población ya que todas ellas, de una manera u otra, afectan a la demografía de un país. Un caso extremo sería, por ejemplo, el de una ofensiva militar; es muy difícil imaginar que una política de este tipo no incremente la mortalidad o disminuya la fecundidad o que dirija las migraciones.

				Por otro lado, Rodríguez y Yocelevzky resaltan que la definición anterior no contempla las políticas por “omisión” o de laissez faire caracterizadas por un “dejar hacer” por parte del gobierno sin que se formulen planteamientos positivos o negativos acerca de un fenómeno en particular[5] — como en el caso de la migración— . Sin embargo, con este argumento surge la duda de si la omisión o el laissez faire son políticas o si en realidad se trata de actitudes (posturas) que el Estado adopta ante ciertas problemáticas específicas. Esto conlleva a la necesidad de definir, en primer lugar, el concepto de “política” con base en los conceptos desarrollados desde la ciencia política.

				Al igual que los demógrafos, muy pocos politólogos han estudiado las políticas de población. Una excepción es Theodore Lowi quien, en un estudio donde propone un marco analítico para explicar las políticas de población dentro del sistema político de Estados Unidos, señala que, para definir claramente el concepto de política de población, en primer lugar se requiere precisar el término “política”. Para Lowi, “una política es una propuesta general, realizada por alguna autoridad gubernamental con la intención de influir en el comportamiento [demográfico] de los ciudadanos por medio del uso de sanciones positivas y negativas”.[6] Según el autor, tanto las decisiones, como un problema específico y la descripción de las actividades de un oficial público, constituyen los datos con los que es posible determinar una política, pero no son políticas. De acuerdo con Lowi, una política debe contener: 1) una expresión oficial de intenciones concerniente a conductas deseables o indeseables, 2) una provisión de incentivos (positivos o negativos), y 3) cierta provisión de medios para implementar las intenciones y aplicar las sanciones.[7] Para hacer más claro y entendible el concepto, Lowi propone intercambiar la noción de política de población por la de políticas de población. Para Lowi, una política de población es una declaratoria muy amplia de sentimientos que, en el mejor de los casos, sólo sirve como respaldo de propuestas específicas para diversas políticas de población.[8] Por ejemplo, a finales de la década de 1970, en algunos países en desarrollo se estableció la meta de alcanzar una tasa nula de crecimiento poblacional para el año 2000.[9] Como tal, esta meta es sólo una expresión muy general de sentimientos o deseos; para alcanzarla, cada país elaboró un conjunto de políticas específicas, por lo regular centradas en la disminución de la fecundidad. Lowi advierte que la creación de una comisión, departamento u oficina encargada de los asuntos demográficos, no es una política; más bien, se trata de una pseudo-política (al menos hasta que dicha entidad genere por sí misma ciertas políticas).

				Las definiciones anteriores tienen muchos puntos en común: la política de población proviene del gobierno de un Estado, tiene como objetivo modificar —o mantener—  el tamaño, estructura, distribución y tasa de crecimiento de la población, y se encuentra integrada a un conjunto de programas para el desarrollo económico y social. En particular, para Lowi, una política, cualquiera que sea su ámbito de acción, debe ser una expresión oficial de intenciones concernientes a modificar conductas deseables o indeseables, posee tanto una provisión de incentivos —positivos, negativos o ambos— como los medios para implementar las intenciones y aplicar las sanciones o incentivos. Por ello, en el presente trabajo, se entenderá por políticas de población al conjunto de propuestas desde el Estado,[10] dirigidas a modificar el tamaño, estructura, distribución y tasa de crecimiento de la población de un país, por medio del uso de un sistema de sanciones e incentivos.

				De esta manera, las políticas laissez faire, mencionadas más arriba, en cierto sentido entrarían dentro del concepto anterior ya que podrían verse como intenciones para mantener el tamaño, estructura, distribución o tasa de crecimiento de la población por medio de la inacción gubernamental, como es el caso de la emigración no documentada de México a Estados Unidos.

				En México, el Estado ha generado, promovido y ejecutado las sanciones e incentivos relacionados con las políticas de población. La forma de ejecutar dichos incentivos y sanciones ha dependido de la capacidad de las instituciones disponibles en cada momento histórico. Durante casi todo el siglo XX las decisiones presidenciales han determinado las grandes líneas de las políticas sectoriales en México. Si bien en la actualidad existe un mayor ejercicio democrático en el órgano legislativo, muchas de las políticas públicas continúan siendo elaboradas de acuerdo con los intereses y preferencias del gobierno en turno. Por ello, para abordar esta investigación, es indispensable establecer una perspectiva analítica que permita explicar la manera en que se han diseñado las políticas de población dentro de la evolución del Estado mexicano a lo largo de sus gobiernos en el siglo XX y al inicio del XXI. Para tal fin, se propone utilizar un modelo analítico desarrollado por la ciencia política.

				1.2. MARCO ANALÍTICO DE LAS POLÍTICAS DE POBLACIÓN

				1.2.1. Taxonomía de los sistemas políticos

				Para comenzar con el estudio de las políticas de población, es esencial conocer cómo se lleva a cabo el análisis de los sistemas políticos en general. Para ello, en este apartado, se explica brevemente la aproximación propuesta por David Easton[11] y se extrapolan sus ideas al ámbito de las políticas de población.

				De acuerdo con Easton, para estudiar las políticas públicas, es necesario entender cómo se toman las decisiones y cómo son ejecutadas en la sociedad. Para ese objetivo, se requiere explorar la forma en que operan las instituciones con que cuenta un Estado y es fundamental estudiar la naturaleza y consecuencias de ciertas prácticas políticas —como la manipulación, la propaganda y la violencia—. En suma, para analizar las políticas públicas debe identificarse la estructura estatal dentro de la que dichas prácticas ocurren. Al combinar los resultados de ese estudio o análisis se obtiene una “fotografía” de lo que sucede dentro de cualquier unidad política autocontenida. El sistema político es una unidad que se mantiene en movimiento gracias a una serie de insumos o demandas, que son convertidos por los procesos del sistema en resultados o políticas, que a su vez tienen consecuencias tanto para el sistema como para el ambiente dentro del cual el sistema existe (figura 1.1). Es decir, para Easton, el proceso de la toma de decisiones constituye una caja negra dentro de la que ciertos insumos son transformados en decisiones o políticas. Existen diversos enfoques con los que es posible exponer el proceso de diseño de políticas o toma de decisiones, pero serán explicados en los apartados siguientes.[12]

                
				[image: fig-1-1.jpg]

				Como sistema, el proceso político tiene ciertas propiedades:

				1. Identificación. Para distinguir al sistema político de otros sistemas sociales es necesario identificarlo por medio de la descripción de sus unidades básicas y estableciendo las fronteras que lo separan de las unidades ajenas al sistema.

				a) Unidades. Las unidades son los elementos básicos que componen el sistema político. Estas unidades son acciones políticas las cuales se estructuran a sí mismas dentro de roles y grupos políticos.

				b) Fronteras. El sistema político no existe en el vacío. La forma en que un sistema trabaja será en parte una función de su respuesta al ambiente. Las fronteras de un sistema político se definen por todas aquellas acciones directamente relacionadas con el diseño de acciones para la sociedad.

				2. Insumos y productos. Sin insumos, el sistema no puede funcionar, sin productos no es posible identificar el trabajo realizado por el sistema. La investigación sobre la conexión entre insumos y productos está dirigida hacia la identificación de las fuerzas que constituyen y transforman dichos insumos en productos. Para ello, es necesario tener en cuenta el hecho de que mucho de lo que acontece dentro del sistema político proviene del esfuerzo de sus miembros para sobrellevar su entorno, el cual cambia continuamente. En el mismo sentido, el comportamiento del sistema político es, en cierta forma, impuesto por el tipo de estructura y necesidades internas. Asimismo, tal comportamiento refleja las presiones ocasionadas por el entorno específico dentro del que el sistema político opera.

				3. Diferenciación dentro del sistema. Los integrantes de un sistema participan en una división del trabajo mínima que provee una estructura dentro de la cual la acción se ejecuta.

				4. Integración. Esto habla de que un sistema político bien estructurado provee de mecanismos para que sus miembros sean integrados o inducidos a cooperar un grado mínimo de tal modo que puedan diseñar decisiones obligatorias.

				Las demandas representan la materia prima con la que el sistema político opera los insumos. Easton señala que, para que el sistema político produzca decisiones o políticas, existen dos tipos de insumos que proveen de dinamismo al sistema político: demandas y apoyos. Ante la incapacidad para satisfacer por completo las necesidades de ciertos grupos o personas, aparece el sistema político en la sociedad. La escasez de recursos es el factor más importante dentro de la vida política de todas las sociedades. Las demandas surgen tanto del entorno como del mismo sistema político, por lo que son denominadas demandas externas e internas, respectivamente. El ambiente no es una masa de eventos indistinguibles; más bien, es un conjunto de sistemas claramente distinguibles entre sí y del sistema político (uno de estos sistemas es el demográfico). Cada sistema constituye un conjunto de variables que coadyuvan a la formación de las demandas que entran en el sistema político.

				Para ejemplificar lo anterior en el marco de las políticas de población, considere que los niveles y tendencias de las variables demográficas observadas al inicio de la década de los setenta conforman el entorno demográfico del sistema político mexicano de aquella época. En aquel entonces, la tasa de crecimiento poblacional era de 3.5% anual y la tasa global de fecundidad era, en promedio, de más de siete hijos por mujer. Este ambiente demográfico llevó al surgimiento de demandas provenientes de grupos externos, mas no ajenos, al sistema político mexicano, con el fin de disminuir el acelerado crecimiento de la población. Otro sistema que provino del entorno fue el económico, el cual, ante su incapacidad para satisfacer las demandas de empleo y de distribución justa de la riqueza, apoyó la demanda por programas de control de la natalidad. Una demanda originada desde el interior del sistema político sería, por ejemplo, el fomento del crecimiento poblacional. Desde el gobierno de Plutarco Elías Calles hasta el de Luis Echeverría, esta demanda fue canalizada a través del fortalecimiento de los sistemas de salud pública con el objetivo de disminuir los niveles de mortalidad y a través del fomento a la inmigración. Esta demanda fue promovida por algunos miembros del antiguo Partido Nacional Revolucionario  —antecesor del Partido Revolucionario Institucional— , que se mantuvo en las entrañas del sistema político mexicano durante más de setenta años. En particular, el contexto demográfico del México de los primeros treinta años del siglo XX es el de un crecimiento demográfico estable con altos niveles de mortalidad y de fecundidad. Otro ejemplo se encuentra durante el porfiriato donde, como se verá en el capítulo siguiente, hubo una demanda por poblar a México por medio de la inmigración de europeos. Si bien esta demanda provino desde el interior del Estado, fue apoyada por ciertas élites sociales.

				Ahora bien, no todas las demandas se convierten automáticamente en problemas políticos. Muchas “mueren al nacer” o, dado que son promovidas por grupos muy débiles políticamente, nunca llegan a alcanzar el nivel de una posible decisión política. La forma en que ciertas demandas pueden llegar a problematizarse y discutirse dentro de la arena política depende en gran medida del entorno institucional del sistema, así como de la coyuntura histórica. Es decir, el que se haga caso o no de una demanda determinada depende tanto de la estructura del entorno como de la del sistema político. Respecto de este último, es necesario establecer la manera en que se conforma el proceso de toma de decisiones. Para ello, se requiere de herramientas analíticas que posibiliten describir lo mejor posible la estructura del Estado en cuestión. Es decir, tomar las herramientas que permitan ver lo que sucede dentro de la “caja negra” del esquema de Easton. Dichos marcos analíticos se describen en el siguiente apartado.

				1.2.2. Algunos modelos teóricos

				Las políticas de población en México han cambiado conforme se ha estructurado y reestructurado el Estado mexicano. Los distintos gobiernos que han desfilado a lo largo del tiempo han sido los actores principales en el diseño de las políticas demográficas. Como se verá más adelante, en un primer momento el objetivo era defender el territorio nacional de las posibles invasiones de extranjeros e incrementar la mano de obra en pos del tan añorado progreso económico y la seguridad política. Después, esa visión cambió, ya no se buscaba poblar el territorio sino disminuir el crecimiento de la población con el fin de que ésta tuviera un mejor acceso a aquellas oportunidades vinculadas a su bienestar y al desarrollo nacional. ¿Cómo pueden explicarse esos cambios de políticas dentro del contexto de los diversos gobiernos mexicanos y en el marco de las diferentes formas de organización institucional por las que ha pasado el país? ¿Qué tipo de capacidades desarrolló el Estado mexicano para poder efectuar un cambio en la política de población? Para analizar y explicar la evolución de las políticas de población a lo largo del tiempo o hacer un comparativo entre las políticas de distintos países en un momento determinado, se cuenta con una gran cantidad de marcos analíticos, aunque no todos sirven para explicarlas de tal forma que su desarrollo histórico y el del Estado puedan ser vinculados o que expliquen la manera en que el Estado ha desarrollado capacidades tales para influir en la demografía de su población. En este apartado, se revisan algunas de las corrientes teóricas de las ciencias políticas y se describen tanto sus ventajas como desventajas con el propósito de identificar a la que pueda ser de más utilidad para este trabajo.

				Modelo funcionalista

				Los modelos funcionalistas suponen que la vida política es un todo orgánico donde “el funcionamiento de cada una de las partes no se puede comprender sin hacer referencia al modo en que el todo opera en conjunto”.[13] De acuerdo con Peter Hall, “desde esta perspectiva, las acciones del Estado se explican mediante las funciones que desempeñan en pos de la estabilidad o supervivencia del sistema político como un todo”.[14] Extrapolando las ideas de Warren, un argumento desde el funcionalismo sería que los motivos políticos, económicos y demográficos que inducen a los gobiernos a intervenir con nuevos medios en la dinámica demográfica pueden haber sido diseñados expresamente para preservar el sistema imperialista en general y los estados capitalistas en particular, aun en perjuicio de sus clases trabajadoras, de los opositores y de los países socialistas.[15] De esta manera, para los funcionalistas, la función que desempeña el fenómeno determina la estructura del sistema político y algunos de esos teóricos usan el modelo como herramienta descriptiva para identificar las consecuencias que un fenómeno tiene para la comunidad política. En este caso, la función se refiere a las consecuencias de un fenómeno para el funcionamiento del sistema político.

				Uno de los problemas de los modelos funcionalistas señalados en la literatura se refiere a que muchos de los conceptos que utiliza son muy poco precisos, en el sentido de que es casi imposible identificar las políticas o instituciones que vayan a desempeñar determinadas funciones —como acumulación, legitimación, reclutamiento, articulación, agregación de intereses, entre otras— . Como señala Hall, “muchas funciones las podría desempeñar una gama tan amplia de estructuras que éstas servirían prácticamente para todo, no explicando, por tanto, nada”.[16] Otro problema es que es factible conseguir conclusiones prácticamente opuestas partiendo de observaciones funcionales similares. Para Hall, es posible “identificar las funciones de una estructura institucional dada, pero es virtualmente imposible derivar estructuras de funciones de una manera sistemática y no arbitraria”.[17]

				En este marco, un funcionalista explicaría que las políticas de control natal tuvieron principalmente la función de mantener vivo al sistema político. Sin embargo, el control de la natalidad no tiene un efecto inmediato en la disminución de la población, por lo que no es fácil dilucidar el vínculo entre los motivos para diseñar esta política y la sobrevivencia del sistema político en el mediano y largo plazos. En efecto, las políticas de control natal coadyuvarían a la subsistencia del sistema en cuanto éstas liberasen la presión sobre los mercados laborales, aunque, a causa de la inercia demográfica,[18] esto se obtendría en el largo plazo. Otra consecuencia de la política de control natal es que, ante la disminución de la fecundidad y de la mortalidad, en ausencia de inmigración de gente joven —como es el caso mexicano— , conllevan al envejecimiento paulatino de la población. Una población envejecida presenta retos que requieren reestructurar el sistema político, lo que implicaría que, para su sobrevivencia, éste debe adaptarse a las nuevas condiciones demográficas. Aquí lo que podría pasar es que el Estado genere ciertas capacidades, de tal manera que haga frente a los retos políticos que representa el cambio en la estructura por edades de la población. Pero la teoría funcionalista no proporciona las herramientas analíticas necesarias para explicar eso. Tampoco ayuda a responder cuáles capacidades institucionales necesitó crear el Estado para impulsar dichas políticas, o cómo puede determinarse una estructura del Estado a partir de ciertas políticas de población. Para ello, sería indispensable enmarcar la acción política dentro de la estructura del Estado en donde son diseñadas, sin perder de vista la manera en que se han construido.

				Diversas investigaciones señalan que uno de los factores que motivaron el cambio de dirección en la política de población de México fue que los créditos que otorgan las Instituciones Bretton Woods —el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI)—  quedaron condicionados al cumplimiento — entre otras cosas— de las metas demográficas “recomendadas” por dichas instituciones.[19] Si se analizaran estos hechos con un enfoque funcionalista, las políticas dirigidas a frenar el crecimiento poblacional en México quedarían explicadas por la sobrevivencia —coyuntural—  del sistema político y económico. No obstante, quedaría la interrogante acerca de qué capacidades institucionales debió generar el Estado para impulsar y mantener la política de población. También, se escaparía de vista el tipo de organización económica —o estrategia de desarrollo—  del Estado y su grado de dependencia del exterior.

				Ahora bien, respecto del papel de las proyecciones de población en el diseño de las políticas demográficas, el enfoque funcionalista puede ofrecer una descripción de la función que ha tenido esta herramienta en el diseño de las políticas demográficas, sin embargo, no sería posible explicar cómo se originó la importancia de las proyecciones para la planeación demográfica ni de qué modo fueron engendradas las capacidades estatales para que las proyecciones quedaran asociadas con la planeación económica y social del país. Sólo aparecerían en el análisis como algo ya existente. La función de las proyecciones se encuentra en la plausibilidad de sus resultados, ya que éstos se usan para respaldar ciertas acciones políticas. Esto conlleva la necesidad de analizar tanto el método de proyección como sus supuestos. Otro aspecto que se escaparía al utilizar este enfoque es cómo el Estado establece un cuerpo técnico encargado de elaborar esas proyecciones demográficas ni cómo es que este cuerpo técnico se mantiene e institucionaliza. Esto es de gran importancia ya que la forma en que se estructura tal cuerpo técnico representa un elemento clave en la explicación de las proyecciones como una herramienta fundamental en la planeación demográfica de México.

				Modelo culturalista

				Los teóricos culturalistas sostienen que la conducta de los políticos y funcionarios está determinada por la cultura política en la que han sido socializados y en la que se desenvuelven. Parafraseando a Verba, “la cultura política de una sociedad consta del sistema de creencias empíricas, de símbolos expresivos y de valores que definen la situación en que tiene lugar la acción política, y proporciona la orientación subjetiva de la política. Así definida, la cultura política puede variar de unas clases a otras, de unos grupos a otros, de unas etnias a otras o de unas generaciones a otras”.[20] Por ejemplo, podría dividirse a los gobiernos mexicanos de acuerdo con la formación sociopolítica de los presidentes ya que, de cierta manera, es la que indica la cultura política del resto de los políticos. Así, en primer lugar, se tendría a la cohorte de los exrevolucionarios, quienes fueron los encargados de comenzar a estructurar al Estado después de la Revolución mexicana; es decir, desde Álvaro Obregón hasta Manuel Ávila Camacho. La segunda cohorte quedaría conformada por los primeros gobiernos no militares, desde Miguel Alemán hasta José López Portillo. En tercer lugar, se tendría a la cohorte de los tecnócratas, desde Miguel de la Madrid hasta Ernesto Zedillo.

				Las políticas de población diseñadas dentro del contexto de cada uno de estos grupos pueden explicarse por medio de la cultura política en que sus miembros fueron socializados. Por ejemplo, las políticas poblacionistas posrevolucionarias están en sincronía con algunos de los valores militares: la defensa del territorio y la explotación máxima de los recursos, entre los cuales se halla la población misma. Al segundo grupo de políticos podría caracterizárseles como aquellos que se formaron tanto en una universidad como en el partido político hegemónico de la época, el cual creaba y enseñaba sus propios ideales, valores y símbolos. Los gobiernos de este grupo se dedicaron a promover la industrialización y el crecimiento económico por medio del modelo de sustitución de importaciones. Por ello, la población era vista, en un primer momento, como el principal insumo para la industrialización, y en un segundo, como un factor de posibles conflictos económicos y sociales. Esa perspectiva es determinante para que este grupo impulse el cambio de una política poblacionista a una reguladora del crecimiento demográfico. El tercer grupo, los tecnócratas, se caracterizaría por su apoyo hacia el modelo de libre mercado y por considerar a la población como una variable exógena al modelo económico que además es autorregulable. Por ello, y en virtud de la herencia de la generación predecesora, las políticas de población diseñadas por este grupo están dirigidas al cumplimiento de las “recomendaciones” internacionales y, en un contexto de democracia incipiente, a entender a la población como un electorado.

				De acuerdo con Hall, existen dos defectos del análisis culturalista. En primer lugar, es demasiado dogmático como para precisar conceptualmente la diferencia entre los estilos de cada grupo generacional en el diseño de políticas. En segundo, si bien 

				el análisis cultural capta la divergencia real, a menudo la deja sin explicar. La cultura no se hereda, sino se aprende, y se aprende de forma nueva con cada generación. Tiene que haber vehículos para la creación y la transmisión de la cultura política, y el análisis cultural debería decir más acerca de esos vehículos [...] una cultura específica surge de la rutina y de la lógica impuestas por un complejo de instituciones determinado. El origen de dichas instituciones se puede vincular a los sucesos de una serie específica de coyunturas históricas. De esta manera, fuera del ámbito de acción de una específica situación institucional las mismas personas pueden actuar de muy distinta forma.[21]

				¿Cómo podría analizarse el papel de las proyecciones demográficas en el diseño de las políticas de población con este enfoque? Para ello, tendría que precisarse quiénes fueron los primeros actores políticos que proyectaron la población mexicana y el nivel de influencia que tenían dentro del gobierno. Pero, para determinar por qué las proyecciones llegaron a ser importantes en el diseño de las políticas, sería necesario que el modelo sirviera para explicar cómo el Estado generó la ventana para que esta herramienta proveyera el insumo fundamental en la planeación poblacional.

				Teoría de grupos

				La tercera corriente teórica se denomina teoría de grupos. En esta teoría, las unidades de análisis son los grupos o las clases sociales que entran en conflicto dentro del Estado; las medidas políticas se explican como un producto directo del conflicto entre los diversos grupos o clases. Según Macridis, “la ideología, los valores, el Estado, la organización del proceso de decisión política y el contenido de las decisiones están determinadas por un choque de fuerzas entre los distintos grupos”.[22] Para Hall, “la gran virtud del análisis de grupos es su insistencia en que cualquier tipo de política necesita una coalición que la respalde y la gama de políticas alternativas estará condicionada por el equilibrio de poderes entre clases sociales”,[23] pero esta perspectiva es limitada ya que no proporciona “un análisis más exhaustivo de las razones subyacentes al interés y poder de clase; tal análisis implicaría una investigación más completa de las organizaciones y estructuras institucionales que arropan a las clases sociales y al Estado”.[24]

				En el estudio de las políticas de población de México, algunos autores[25] han utilizado este tipo de perspectiva desde lo que podría considerarse una corriente marxista. Por ejemplo, parafraseando a Engels, Hernández señala que 

				el Estado surge históricamente cuando el aumento en el rendimiento del trabajo hace posible que exista un excedente económico, del cual puede apropiarse un grupo social distinto del que directamente lo produjo, es decir, cuando aparecen clases sociales, y, en consecuencia, la lucha de clases. El Estado no surge con la intención de conciliar pugnas existentes, sino para mantenerlas sujetas dentro de los límites de un cierto orden. Esto sólo puede lograrlo reproduciendo constantemente las condiciones que determinan que unas clases dominen a otras.[26]

				Desde esta perspectiva, para Hernández, el hecho de que las políticas de población sean ante todo un asunto político obliga a que un Estado capitalista les imprima un carácter clasista. Esto conlleva a que las políticas de población sólo vayan dirigidas hacia ciertas clases sociales —por lo regular las más explotadas—  y no a toda la población, ya que “en los países capitalistas son las clases explotadas las que tienen la fecundidad y mortalidad más elevadas, así como la mayor frecuencia en el abandono de sus lugares de origen en busca de mejores condiciones de vida. La versión según la cual la política de población responde a los intereses de la sociedad en su conjunto [...] es manifiestamente falsa”.[27] Para el autor, la política de población es un instrumento mediante el cual la burguesía intenta imponer su propio comportamiento demográfico al resto de la población. Así, la manera en que se ejecuta la política demográfica sería “mediante los aparatos de Estado y, específicamente, los ideológicos, es decir, la Iglesia, la familia, la escuela, los medios de comunicación [...] cuya unidad estaría dada por la ideología propia de la clase dominante”.[28] Por último, el autor afirma que “la dominación de clase se expresa políticamente a través del poder del Estado. Debe tomarse en cuenta que no siempre participan de dicho poder todas las fracciones de la clase dominante, lo que origina pugnas que se reflejan dentro del Estado”.[29] Así, las políticas de población no serían una respuesta a las necesidades sociales, sino a un requerimiento coyuntural de la fracción de clase que se considera excluida de la toma de decisiones. Desde esta perspectiva, las políticas de población no son impulsadas por un conflicto entre las clases sociales que coexisten en un contexto determinado, sino por un conflicto entre dos subgrupos de la clase dominante. Lo que no queda claro son las reglas del juego, es decir, bajo qué ambiente organizacional, tanto del Estado como de la clase social dominante, se da dicho conflicto.

				Por otro lado, Astorga[30] también utiliza la teoría de grupos para explicar la reestructuración de las políticas de población ocurrida durante los años setenta del siglo XX. A diferencia de Hernández, combina la teoría de grupos con una perspectiva centrada en la conspiración e intervención extranjera.[31] Para Astorga, las políticas demográficas en México —a las que llama modelo de control—  se explican como una imposición de las clases sociales dominantes de Estados Unidos a las clases trabajadoras mexicanas. Esta imposición se da en dos etapas: primero, la clase dominante del país hegemónico interviene en la reproducción de las clases trabajadoras de su propio país, después; interviene sobre la reproducción de las clases trabajadoras de los países dependientes. Esta intervención se da por medio de la cooptación de las clases dominantes de los países dependientes y mediante el impulso a una maquinaria conformada por asociaciones civiles y empresas transnacionales. De acuerdo con Astorga, esto se debe a que “la clase capitalista, que no puede prescindir de las clases trabajadoras para reproducir su capital, se ve obligada, en el momento en que surgen obstáculos a la acumulación, a intervenir directamente sobre los modos de reproducción de las clases trabajadoras con el fin de administrar los efectivos adecuados a las necesidades de la explotación capitalista”.[32]

				Al igual que Hernández, Astorga observa que el conflicto de grupos, que origina las políticas de población, no se da entre distintas clases sociales sino entre diversas fracciones de la clase dominante; no obstante, el autor pone como arena del conflicto a Estados Unidos cuando señala que “el papel que desempeñan las fracciones hegemónicas de las clases dominantes de Estados Unidos en la construcción de ese modelo marca una nueva etapa en la expansión de las áreas de influencia de ese país y prepara el espacio estratégico donde el modelo de control pretende funcionar, al mismo tiempo que se convierte en el campo natural de intervención de las transnacionales de la industria farmacéutica”.[33] De esta manera, para Astorga, las políticas de población de México son, a final de cuentas, la legitimación del control de la reproducción de las clases explotadas de México. Dicho control es promovido por la clase dominante de Estados Unidos que, a través de la cooptación de algunos miembros de las élites política, intelectual y social de México, introduce la maquinaria ideológica, técnica y económica, necesaria para su ejecución.

				En virtud de lo anterior, esta perspectiva sirve para comprender las coaliciones que se requirieron para impulsar el cambio de la política de población en México, pero no explica en qué contexto institucional esto fue posible o qué capacidades tuvo que desarrollar el Estado mexicano para cambiar el rumbo demográfico de México. Asimismo, con la teoría de grupos, se pierde de vista que el Estado mexicano tiene intereses y preferencias propias, las cuales son puestas en marcha con base en la capacidad institucional con que cuenta. De igual modo, desde esta perspectiva, no es posible exponer la importancia de las proyecciones demográficas en la planeación demográfica, ya que, para la teoría de grupos es más importante interpretar a las políticas demográficas como el resultado de un conflicto entre clases, que esclarecer cómo el Estado desarrolla ciertas capacidades e instrumentos para impulsar y legitimar las políticas demográficas. Por ello, puede decirse que uno de los factores primordiales que debe considerarse en el análisis de las políticas de población es el contexto en el cual se producen. Según Atria, “el conjunto de decisiones que técnicamente configuran una política no ocurren nunca en el vacío”.[34] Por ello, “la política pública no debe separarse de su contexto porque, en realidad, forma parte de ese contexto, y de las estructuras y procesos que lo conforman”.[35]

				1.2.3. Enfoque Estado-céntrico

				En 1977, Atria propuso que, para vincular los fenómenos políticos y los demográficos, es necesario considerar la organización estatal como el contexto de las acciones políticas.[36] De acuerdo con el autor, la organización del Estado se traduce en un proceso político que está determinado por el cambio de las “capacidades relativas que [...] son utilizadas por los grupos y fuerzas sociales participantes del sistema”.[37] Así, las acciones políticas no pueden analizarse como productos finales de, lo que Atria denomina, “la función procesadora de demandas del sistema político”.[38] Más bien, al definir la organización del Estado como un proceso dinámico, cada una de las acciones gubernamentales —con que se diseñan e implementan las acciones políticas—  conforma las etapas de dicho proceso.[39]

				En virtud de lo anterior, “la acción del gobierno convierte acciones políticas precedentes en políticas públicas y, con ello, cambia la distribución de capacidades que se da en la estructura política y en la organización del Estado”.[40] Es decir, la política pública se convierte en “un recurso del poder que aumenta relativamente la capacidad política de algunos grupos y fuerzas y disminuye la de otros”.[41] En este sentido, al hablar sobre la primera etapa de la transición demográfica,[42] Atria asevera que, para entenderla, es esencial ubicarla dentro una “estructura política en la cual la organización institucional del Estado y las acciones del gobierno hacen posible la aplicación de ciertas políticas públicas”.[43] Sin embargo, el autor advierte que no basta con referir el fenómeno demográfico a factores globales ya que éstos operan a través de alguna capacidad política.[44] De igual manera, para el caso de la migración, argumenta que es un “fenómeno que se liga tanto a condicionamientos estructurales del medio, como a los efectos discriminados de políticas públicas que influyen en esos condicionamientos”.[45] De esta forma, con esa perspectiva, se reorienta el sentido de la relación entre los fenómenos demográficos y los políticos.

				El marco analítico propuesto por Atria se conoce en la ciencia política como enfoque Estado-céntrico. De acuerdo con éste, el Estado es un actor autónomo, con intereses y preferencias de política propios y que tiene “la capacidad para imponer tales preferencias en contra de la resistencia social”.[46] Así, dado que la formulación de políticas no surge sólo como una reacción ante la presión de grupos sociales, el Estado se considera relativamente autónomo de la presión social.

				A pesar de ello, el señalar que la política pública resulta de la acción estatal deja otra vez al Estado como una caja negra —al igual que las vertientes teóricas anteriores—. Por eso, Hall indica que existen tres líneas teóricas que coadyuvan a explicar la acción del Estado. Con la primera de ellas, puede verse el diseño de políticas como un proceso de política burocrática, de tal forma que “la elaboración de políticas sigue siendo una guerra de todos contra todos, sólo que esta vez el enfrentamiento tiene lugar dentro del Estado”.[47] Parafraseando a Krasner, Ortega menciona que en esta vertiente el Estado es “un grupo de roles e instituciones que tienen una dirección, impulsos y objetivos propios que están separados y son distintos de los intereses de cualquier grupo social en particular. Estos objetivos están asociados tanto con objetivos materiales generales o con ambiciosos objetivos ideológicos relacionados con el cómo ordenar las sociedades”,[48] y son llamados, “el interés nacional”. Así, el diseño de políticas ocurre dentro de un proceso en el que “el Estado y sus oficiales tienen su propia dinámica, una concepción del interés público y la autonomía para alcanzar sus objetivos”.[49]

				La segunda línea de investigación sostiene que el diseño de políticas es, más que una lucha por el poder, un proceso de aprendizaje social. Hall explica que “la formulación de políticas es un proceso de resolución de los problemas generados a menudo sin intención por los resultados de la política anterior”.[50] Para Ortega, en esta vertiente teórica “la autonomía del Estado no se refiere a un interés nacional, sino a la extracción de recursos de la sociedad, los cuales luego son utilizados en formas determinadas por las instituciones estatales y quienes las ocupan. Los intereses centrales del Estado son el mantenimiento del orden y la competencia con otros estados”.[51]

				La tercera línea teórica introduce el concepto de capacidades del Estado con el fin de añadir un elemento explicativo al enfoque Estado-céntrico. Siguiendo las ideas de Skocpol, Ortega argumenta que la autonomía estatal es variable, 

				no es una característica estructural fija del sistema gubernamental [...] las elecciones políticas estatales están influidas por las capacidades existentes del Estado para llevarlas a cabo [...] el éxito o fracaso de una política dependerá en buena medida de los recursos institucionales con que cuente el Estado para asegurar su puesta en práctica.[52] 

				Si bien para Hall esta línea de investigación es muy prometedora, “para elaborarla plenamente se debe recurrir a una consideración más completa de las relaciones Estado-sociedad”.[53]

				De acuerdo con Weir y Skocpol es necesario considerar tanto a los actores como a las estructuras de los estados. Los estados afectan el resultado del quehacer político de dos maneras: 1) Los estados son sitios de acción oficial autónoma, esto se debe a que los oficiales contratados o electos tienen intereses organizacionales y de carrera propios, ellos crean y trabajan por políticas que incrementen dichos intereses o que al menos no los dañen y utilizan las capacidades del Estado para alcanzarlos; estos oficiales son sensibles a las preferencias sociales y al ambiente socioeconómico en el que el Estado debe operar; 2) la estructura organizacional del Estado indirectamente ejerce cierta influencia en el quehacer político para todos los grupos de la sociedad.[54] Por otro lado, esto señala que “la creación de políticas es un proceso inherentemente histórico en el cual todos los actores construyen y/o reaccionan en contra de los esfuerzos gubernamentales previos para tratar con los mismos (o similares) problemas”.[55] Eso significa que las metas de los grupos involucrados nunca deben estudiarse con base en sus posiciones actuales dentro de la estructura organizacional. En su lugar, debe considerarse el significado de las reacciones a las políticas previas. Tales reacciones muestran los verdaderos intereses e ideales que los actores políticos definen para ellos mismos en cualquier punto dado.[56]

				Nordlinger ofrece un esquema donde “el Estado democrático no sólo es frecuentemente autónomo ya que regularmente actúa de acuerdo con sus preferencias, sino marcadamente autónomo al hacerlo aun cuando sus preferencias son distintas de las demandas de los grupos más poderosos de la sociedad civil”.[57] De esta manera, el autor construye tres tipos ideales de la autonomía estatal basados en la relación entre las preferencias del Estado y las de la sociedad.[58]

				En el tipo ideal I, las preferencias del Estado y la sociedad son distintas. Los oficiales del Estado “ejercen su autonomía estatal utilizando sus capacidades, de tal forma que se liberan de los límites sociales para después transformar sus preferencias en acciones de carácter obligatorio”.[59] Es decir, el Estado se impone. En el tipo ideal II, existen divergencias entre las preferencias públicas y privadas; empleando sus capacidades, los oficiales del Estado provocan un cambio en las preferencias sociales de tal modo que ya no sean divergentes de las suyas, para así ejecutar acciones de carácter obligatorio. Por último, el tipo ideal III ocurre “en ausencia de preferencias estatales y sociales divergentes, ya sea por indiferencia social o porque hay congruencia entre el Estado y las élites sociales”.[60]

				Nordlinger define al Estado como “todos aquellos individuos que ocupan puestos que los autorizan a ellos, y sólo a ellos, a tomar e imponer decisiones que son obligatorias para todos los segmentos de la sociedad”.[61] Sin embargo, algunos autores sostienen que el Estado no es sólo un grupo de funcionarios, sino una institución o grupo de instituciones, con intereses y lógica propias. Como señala Brachet-Márquez, a menudo los términos gobierno, Estado y régimen son confundidos: 

				un gobierno es un equipo gubernamental determinado (o sea, presidente y gabinete) que gobierna el país durante un periodo también determinado [...] el Estado es el conjunto de estructuras y mecanismos organizacionales que instrumentan el cuerpo de leyes generado por el proceso parlamentario-gubernamental. Un régimen es un conjunto de reglas y procedimientos para el acceso y el ejercicio del poder político. El régimen estructura los mecanismos del funcionamiento del Estado y del gobierno.[62]

				En este marco, Atria comenta que “la viabilidad de las políticas públicas queda [...] condicionada en cada momento, a la acumulación de capacidades que puede generarse en torno al contenido de la política”.[63] No obstante, como este mismo autor indica, la capacidad de dominación en la estructura política, la capacidad de coerción institucionalizada y la capacidad de gestión gubernamental no son suficientes para asegurar la viabilidad de las políticas públicas.[64] “Una política pública resulta como consecuencia de acciones previas logradas por el ejercicio de tales capacidades, pero al mismo tiempo produce efectos en las condiciones de esas capacidades políticas”.[65]

				Así, Atria indica que 1) toda política pública tiene un objetivo político, determinado por el tipo de capacidad política y, 2) toda política produce resultados políticos determinados por los efectos que tal política tiene en la estructura política, en la estructura institucional del Estado y en el gobierno. Entonces, se distinguen tres orientaciones que las políticas públicas pueden tener: en primer lugar, están aquellas orientadas a afectar la capacidad de gestión del gobierno (políticas de administración); en segundo lugar, están aquellas dirigidas a afectar la capacidad de coerción institucional del Estado (políticas de intervención) y, en tercero, las políticas encaminadas a afectar la capacidad de dominación de la estructura de poder (políticas estructurales).[66] La intersección de estas orientaciones de políticas define el concepto de estrategia de desarrollo ya que “toda estrategia de desarrollo [...] afecta al régimen político que gobierna, a la estructura institucional del Estado y a la estructura política”.[67] En otras palabras, para poder efectuar un análisis completo de las políticas de población, es necesario insertarlas dentro del contexto institucional del Estado, del régimen político y de la estructura política; es decir, es indispensable contextualizarlas según a la estrategia de desarrollo.

				A lo largo del siglo XX, el régimen político mexicano se caracterizó por ser autoritario. Esto fue por tener un pluralismo político limitado, baja movilización no participativa y un gobierno patrimonial.[68] El entorno institucional del Estado se encontraba sujeto a la voluntad del presidente; de acuerdo con Kaufman,[69] en México ha existido un gobierno patrimonial, donde el gobierno se ha convertido en el principal “patrón” reemplazando —o cooptando—  así a los viejos caudillos, jefes políticos y caciques. En la cúspide del sistema patrimonial mexicano, está el presidente, quien vino a sustituir al tradicional líder patrimonial. Asimismo, señala que era el presidente y sólo él quien dictaba las políticas públicas o al menos les daba el visto bueno o las rechazaba.

				De ese modo, el Estado mexicano ha mostrado una clara autonomía en cuanto al diseño de las políticas públicas —en particular, de las políticas de población—. Hasta antes de la reforma a la Ley General de Población de 1974, las leyes y reglamentos relacionados con la migración eran impulsados desde el gobierno. Distintos actores participaron en el proceso para reformar la ley, pero el Estado tuvo que crear ciertas capacidades para llevar a cabo la acción política en materia de población y, a final de cuentas, el presidente fue quien dio el visto bueno para ello. Después de esa coyuntura, los programas nacionales de población y de planificación familiar han provenido del Estado y su importancia para el proceso de desarrollo ha dependido del apoyo gubernamental y, principalmente, del presidente.

				En este marco, dado que la acción política en materia de población ha estado de acuerdo con el interés del Estado, aun en ocasiones en que sus preferencias han sido distintas a las demandas sociales, para esta investigación se utilizará el tercer enfoque de los modelos Estado-céntricos dado que, a lo largo de la historia, la autonomía estatal ha pasado por los tres ideales descritos arriba. Con ello, será posible explicar la manera en que el Estado mexicano ha generado ciertas capacidades —dentro de las cuales se circunscriben las proyecciones demográficas— para el diseño de las políticas de población. En el siguiente capítulo, se efectúa un análisis histórico de las distintas políticas de población implementadas desde principios del siglo XIX hasta principios del XXI. Se hace énfasis en el papel que han desempeñado las proyecciones de población a partir de su aparición en el escenario histórico de México.
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