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EXECUTlVE SUMMARY

From August 7 to 18, 1995 a three-person FPMD team composed ofthe Project Director, the
Director ofthe Evaluation Unit and the Regional Director for Latin America and the Caribbean
visited Mexico to provide FPMD technical assistance to the National Population Council
(CONAPO). The team met with CONAPO staff and representatives trom eleven state population
councils (COESPOs); six in CONAPO central offices and five at the COESPOs in their respective
states.

CONAPO had requested FPMD assistance to conduct a situational analysis ofits COESPOs and
to help them to more clearly define the strategies and support required to improve the
effectiveness and quality of population programs at the state level. The purpose of this visit was
to define the role ofCONAPO and the COESPO at the state level and examine the COESPOs'
capacity to fulfill this role.

The team found several functional areas at the state level for which there is significant demand
and to which the COESPO is suited. A market exists on multiple levels for reliable demographic
information and population related IEC campaigns. Additionally, there is need for locally adapted
population policies and targets as well as periodic evaluation of statewide progress. For various
reasons COESPO success meeting these demands is limited. These were the following:

• COESPOs in general lack staffwith appropriate specialized training and skills.
• Some COESPOs have marginalized or low level positions in the state government

structure.
• COESPOs' coordination activities are not accorded high importance and so are

ofien attended onIy by low level staff trom other institutions.

As a result of its assessment, the team made the following recommendations:

• COESPOs should focus on the analysis and impact ofpopulation factors on development,
preparation of reliable demographic projections, monitoring and evaluation of state-level
population programs, special studies for development of new strategies and adaptation of
national policies.

• COESPOs should place themselves at the highest level of the state government possible,
ideally within the office of the Secretary ofGovernment.

• COESPOs should plan interinstitutional coordination meetings that will attract and involve
high level decisionmakers.

• Key COESPO technical personnel should have certain minimum specialized skilIs and
expertise.

The next step in this assistance will be FPMD's development ofa plan to support the
decentralization process, including the design and operation of COESPOs, training and technical
assistance for COESPO personnel and linkages for coordination and support to the COESPOs
trom CONAPO.
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I. INTRODUCCION

Como consecuencia de la preocupación por la alta tasa de crecimiento poblacional y la
distribución de la población, el gobierno de Mexico decidió en 1973 que el pais debería tener una
política de población y consecuentemente elaboró una ley correspondiente. La Ley General de
Población, promulgada en 1974, tuvo el propósito central de definir la política nacional de población
y asignó a la Secretaria de Gobernación la responsabilidad de dictar, promover y coordinar las
medidas adecuadas para resolver los problemas demográficos nacionales. Asimismo, crea el Consejo
Nacional de Población (CONAPO), como organismo desconcentrado de la Secretaría de
Gobernación, presidido por el Secretario de Gobernación y conformado por los titulares de las
secretarías de Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Público, Desarrollo Social, Educación
Pública, Salud, Trabajo y Previsión Social, y Reforma Agraria, y los del IMSS e ISSSTE. La función
central del CONAPO es la planeación demográfica del pais.

En el Programa Nacional de Población 1978-1982, el CONAPO establece que la política
demográfica no sólo debe tener su expresión en el nivel nacional, sinó que, debido a la heterogeneidad
social, cultural y económica del pais, es preciso concretarla a nivel regional y estatal.

~

En 1984 se constituyen los Consejos Estatales de Población (COESPO), organismos
colegiados dependientes del gobierno estatal, responsables de coordinar la política y programas de
población en cada estado. Hacia 1988, todos los estados habían creado su respectivo COESPO.

En el Programa Nacional de Población 1989-1994 se consideró prioritaria la descentralización
de la política demográfica y de los programas de población hacia los estados y municipios y se estimó
que un elemento clave para este fin era el fortalecimiento de los COESPOs.

El Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Nacional de Población 1995-2000 vuelven a
enfatizar la necesidad de profundizar la descentralización en materia de población en el marco de la
política social y el nuevo federalismo, a fin de lograr una mayor efectividad para encarar los rezagos
demográficos regionales.

En este contexto, el CONAPO solicitó el apoyo del Proyecto FPMD de Management Sciences
for Health a fin de conducir una análisis de la situación de los COESPOs para definir con mayor
claridad los lineamientos estratégicos y apoyo que serían requeridos para elevar la efectividad y
calidad del trabajo en población a nivel estatal.

El trabajo encomendado a FPMD debía incluir un análisis de la organización de los
COESPOs, una investigación de las causas de su funcionamiento desigual, la evaluación de su
presencia institucional a nivel estatal, determinar las necesidades de capacitación y diagnosticar las
condiciones laborales.

Entre el7 y el 18 de agosto de 1995, un equipo de tres personas de FPMD, conformado por
Catherine Crone Coburn, Directora del Proyecto FPMD, Walter Mertens, Director de Evaluación de
FPMD, y Edgar Necochea, Director para Latinoamérica de FPMD, visitaron las oficinas centrales
de CONAPO y los COESPOs de los estados de México, Querétaro, Chiapas, Veracruz y Nuevo
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León, y se reunieron con los representantes de los COESPOs de Hidalgo, Morelia, Puebla,
Michoacán, Guerrero y Guanajuato en la sede de CONAPO.

-
El objetivo de esta primera visita fue examinar las necesidades y demanda en aspectos de

población bajo responsabilidad de CONAPO a nivel estatal, así como la capacidad de oferta de los
COESPOS para satisfacer esta necesidad y demanda. En una segunda visita a realizarse en las
semanas siguientes, FP"MD completará el análisis de la capacidad de oferta nacional de CONAPO y
la red de COESPOs, y delineará un plan para fortalecer los COESPOs a fin de desarrollar el proceso
de descentralización de la política dé población. Los resultados de la primera visita realizada por el
equipo de FP"MD se exponen a continuación.

n. NECESIDADES Y DEMANDA

En un pais como México, en el que se están haciendo grandes esfuerzos para simplificar los
procedimientos de la administración pública y el aparato estatal, es pertinente preguntarse si se
justifica la existencia de los COESPOs o si éstos representan tan sólo otra capa de burocracia en el
sector público. Después de una revisión crítica de las necesipades y de la demanda por sus servicios.
y del rol y funciones que cumplen, puede concluirse que la respuesta es positiva.

En el marco del proceso de descentralización del aparato estatal de México, tiene mucho
sentido descentralizar las políticas de población. En un pais extenso como México, con una población
que bordeará los 100 millones de habitantes a inicios del próximo siglo, las políticas de población
requieren ser ajustadas a las realidades y diferencias geográficas, sociales, económicas y culturales
de los estados, y a los diferentes momentos del proceso de transición demográfica por los que estos
estados están pasando. México requiere políticas nacionales de población, pero será siempre más
ventajoso que estas políticas se basen en las reales necesidades y capacidades de cada estado.

Además, el análisis a nivel estatal indica que a nivel de otras instituciones del estado y de la
sociedad civil hay un claro mercado para los servicios que los COESPOs brindan o podrían brindar.
Como se detallará más adelante, existe una enorme demanda por información demográfica confiable,
especialmente por proyecciones de población. Existe también demanda por apoyo para campañas
educativas en población. Hay la necesidad de desarrollar las políticas y metas de población a nivel
estatal, de incorporarlas coherente y sistemáticamente al quehacer de los diferentes sectores e
instituciones, y de evaluar periódicamente los progresos que se realizan.

A. Información sobre población:

Un hallazgo relativamente inesperado de la visita fue la gran necesidad y demanda percibidas
a nivel de las dependencias y organismos de los gobiernos estatales y de la sociedad civil por
información poblacional confiable, en particular, por proyecciones de población, hasta nivel de
municipios. La necesidad sentida por esta información fue expresada al mismo tiempo que la
impresion de que la información basada en el último censo de población era incorrecta y debía ser
desechada.
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En algunos estados, los diferentes sectores del gobierno, tales como salud y educación hacían
sus propias proyecciones de población. Se dio el caso de que en un estado, el sector salud estaba
preparando la realización de su propio censo estatal debido a las grandes discrepancias que creyeron
percibir en su población sujeto de programación para actividades prioritarias como inmunizaciones
infantiles.

Aunque es obvia la buena intención de estos esfuerzos, durante la visita pudo apreciarse que
la mayoría de ellos tienen serias debilidades provenientes ya sea de la utilización de metodologías
inapropiadas que conducen a resultados erróneos o inconsistentes, o de la falta de comprensión del
significado de acciones tales como un censo y la magnitud y calidad de recursos que se requieren para
llevarlo a cabo exitosamente. Si consideramos que los datos obtenidos en forma deficiente están
siendo utilizados para planificar gastos e inversiones locales, como la construcción de centros
escolares, entonces el problema puede alcanzar un nivel de significación importante.

B. Políticas de población:

Una de las razones más importantes para la creación de los COESPOs fue la necesidad de
desarrollar y coordinar la política y programas de población a nivel estatal. Esta tarea está mínima
o sólo muy parcialmente cumplida en los diferentes estado~. Prácticamente en ningún estado se ha
realizado un serio esfuerzo por formular o desarrollar una política estatal de población, que esté bajo
los lineamientos de la política nacional de población pero incluya las especificidades y particularidades
del estado. La gran mayoría de los planes simplemente repiten los enunciados de las políticas
nacionales sin mayor aporte local.

C. Programación y evaluación:

A nivel programático, en los estados visitados, falta un plan global a nivel estatal que integre
los programas de los sectores y otras instituciones en un todo coherente con metas y objetivos
comunes. Las diferentes instituciones programan sus propias metas y definen sus estrategias en forma
independiente, siguiendo muchas veces directivas institucionales nacionales. Las coordinaciones que
los COESPOS propician, en la mayor parte de los casos, se limitan a tener un carácter informativo.
Los COESPOs mayormente compilan la información de los diferentes sectores e instituciones, pero
no ejercen un rol orientador o de liderazgo. La programación de actividades parece estar basada en
datos históricos y no se usa la "programación a partir de cero", es decir, la programación basada en
diagnósticos concretos para desarrollar acciones dirigidas a resolver problemas específicos.

Tampoco existe un proceso sistemático de evaluación a nivel estatal. Algunos COESPOs
como Querétaro, han puesto prioridad en la evaluación de servicios clínicos, pero han dejado un poco
de lado la evaluación de otros aspectos de las acciones de población (e.g. mc, educación formal).
Al no haber metas estatales establecidas y aceptadas por los diferentes sectores, no existe un
compromiso de acción conjunta hacia un objetivo común estatal por parte de las diferentes
instituciones.
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D. Estudios especiales:

Las políticas bien fundadas de población no sólo requieren de proyecciones de población sinó
también de "proyecciones en base a proyecciones", Esto significa que una de las principales funciones
de los COESPOs sería la de promover/conducir estudios sobre las implicancias de posibles escenarios
futuros de población sobre las necesidades/acciones de salud, educación, ambiente, crecimiento
económico, requerimientos de infraestructura, etc., a nivel de los estados. Entre los COESPOs
visitados, pocos están realizado acciones de este tipo.

E. Acciones específicas:

Se ha podido detectar que existe una importante demanda por material educativo en aspectos
de población entre las diferentes instituciones a nivel estatal. Varios COESPOs brindan apoyo en este
aspecto, pero en la mayoría de casos es insuficiente. El rol de CONAPO y los COESPOs puede ser
muy importante en esta área no sólo para ofrecer apoyo con material, sinó para procurar que los
mensajes que se propalan, especialmente por medios masivos, sean consistentes con las políticas de
población.

~

Algunos COESPOs realizan también actividades específicas dirigidas hacia grupos particulares
de población como las mujeres, los adolescentes o las poblaciones indígenas. Esto puede ser
necesario, ya sea en la forma de promoción/conducción de estudios o programas específicos en
algunos estados. No obstante, en la mayoría de estados existen también otras instituciones, ya sea
públicas o privadas que pueden asumir o colaborar con esta labor.

lIT. CAPACIDAD DE OFERTA DE Los COESPOS

Hemos revisado brevemente las diferentes áreas en las cuales se observan oportunidades para
o demanda por los servicios de los COESPOs y hemos visto que, con muy pocas excepciones, éstos
o no están respondiendo satisfactoriamente o lo están haciendo en forma muy parcial. Ahora
trataremos de examinar las razones de esta situación.

A. Conformación de los COESPOs:

La conformación de los COESPOs varía mucho entre los estados tanto en lo que respecta a
su estructura interna como a la cantidad y tipo de recursos humanos con los que cuentan. Podríamos
señalar que para responder satisfactoriamente a las necesidades y demanda observadas, los COESPOs
necesitan recursos humanos con dominio sólido en tres áreas principales: demografía/investigación,
liderazgo/gerencia y programas/acciones de población. En la mayoría de COESPOs visitados se
carece de este tipo de personal. Las razones son múltiples. En algunos estados existen restricciones
de tipo presupuestal para dotar de personal a los COESPOs, en otros, no es una prioridad del
gobierno estatal, y en otros simplemente no existen los recursos humanos disponibles. Por ejemplo,
en algunos estados es casi imposible identificar demógrafos. Incluso las universidades de esos
estados, como es el caso de Chiapas, no cuentan con este tipo de recurso. En los lugares en que se
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cuenta con un demógrafo solvente, como es el caso de Nuevo León, el COESPO tiene una
producción importante y mayor credibilidad.

En cuanto al aspecto de liderazgo y gerencia, la mayoría de COESPOs no cuentan con
personal adecuadamente seleccionado/capacitado. En algunos lugares se ha encomendado la función
a directivos que tienen otras responsabilidades príncipales por lo que el COESPO no representa su
mayor preocupación. En otros casos, la persona asignada tiene dedicación y solvencia técnica pero
no liderazgo intersectorial ni llegada a los niveles de decisión del gobierno estatal. En todo caso,
existe una necesidad de dotar de mayores elementos de alta gerencia a los directivos de los
COESPOs.

En lo referente al aspecto técnico de población, también existe un déficit. Aparentemente,
en general, no hay criterios ni orientaciones para la captación de personal técnico. Por ejemplo, en
un estado, prácticamente todo el personal del COESPO estaba constituido por economistas. Es dificil
abordar los diversos aspectos del problema poblacional con un sólo tipo de recurso humano.
También aqui existe una oportunidad para mejorar la captación de personal y para capacitarlo en los
aspectos prioritarios de las políticas y programas de población, incluyendo la evaluación.

B. Ubicación del COESPO:

Por lo observado, la ubicación del COESPO en la estructura del gobierno estatal es un
determinante clave para su eficacia. Los COESPOs que están en un cuarto o quinto nivel en el
aparato estatal o son marginales a los organismos principales de toma de decisiones tienen muy poca
influencia y a veces hasta se ignora su existencia o sus acciones. Por otro lado, los COESPOs
dependientes directamente del Secretario de Gobernación o incluso de Subsecretario de Gobernación
tienen mayor poder de convocatoria e influencia.

C. Coordinación:

La mayoría de COESPOs realizan la coordinación interinstitucional a través de reuniones
periódicas. Esto también varía mucho. Hay COESPOs que realizan muy pocas reuniones y de muy
poca trascendencia con otras instituciones. Hay COESPOs que organizan reuniones regulares pero
sin propósitos claros o especificos. En estos casos las reuniones que organizan los COESPOs se
convierten en acciones que incrementan la burocracia y la pérdida de tiempo de los funcionarios.
Debido a la proliferación de reuniones interinstitucionales a nivel del gobierno estatal, los jefes de las
instituciones sólo asisten a las más importantes y delegan en personal de muy poco poder de decisión
la asistencia a las reuniones menos importantes. Se puede decir que, en la mayoría de los casos, las
reuniones que organizan los COESPOs tienen poca trascendencia. Esto puede ser corregido, por lo
menos en parte, si los COESPOs organizaran reuniones más espaciadas (quizás semianuales o incluso
anuales) pero con fines más claros de revisar políticas y metas y evaluar progresos, y con la
participación de los más altos representantes del gobierno estatal y de las diferentes instituciones.

D. Relación con CONAPO:

Si bien los COESPOs son dependencias del gobierno estatal, se ha observado que tienen una
fuerte relación técnica con CONAPO. Si esta relación es activa y constante, se pueden ejecutar
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acciones coordinadas sobre temas específicos. Por ejemplo, CONAPO podría brindar los recursos
especializados para realizar/promover proyecciones demográficas o estudios especiales, para realizar
eventos de divulgación sobre temas de población, o proveer materi~es educativos o de información.

Los COESPOs podrían ampliar la difusión y apoyar con la organización a nivel local. De esta
manera se reduciría la necesidad de que cada COESPO tenga todos los recursos humanos técnicos
dificiles de obtener por razones presupuestarias o de disponibilidad local, obteniéndolos a través de
la coordinación con CONAPO. De hecho esta coordinación se viene realizando, por ejemplo sobre
el tema de la mujer, con resultados positivos.

La existencia de una Dirección de COESPOs a nivel del CONAPO facilita grandemente esta
coordinación. Es importante que toda la estructura de CONAPO esté también imbuida del espíritu
de descentralización y cooperación con los COESPOs.

IV. RECOMENDACIONES PRELWINARES

Sobre la base de lo observado se puede efectuar algunas recomendaciones preliminares sobre
los COESPOs. Para elaborar un plan más integral y~ específico de apoyo al proceso de.
descentralización de CONAPO, será necesario también realizar un análisis de la capacidad de oferta
del CONAPO y de las interrelaciones de éste último con los COESPOs.

A. Funciones:

Los COESPOs deberían centrarse en las siguentes áreas:

• Promoción de la compresión e impacto de los factores de población en el desarrollo, tanto
para las personas que toman las decisiones como para la población en general

• Elaboración/difusión de proyecciones poblacionales
• Responsabilidad para desarrollar, monitorear y evaluar un programa estatal de población

comprensivo e integrado que incluya los aspectos de información, educación y comunicación
(incluyendo a su vez la educación escolar), y monitoreo de la eficacia e impacto de los
programas de servicios de planificación familiar

• Conducción/promoción de investigaciones especiales en el área de población para apoyar el
desarrollo de las políticas y nuevas estrategias programáticas

• Traducir e incorporar la política nacional a los programas estatales, adaptándolos a las
necesidades locales, y proveer a CONAPO con información sobre impacto de programas y
resultados y eficacia de diferentes intervenciones, para alimentar las políticas, normas y
estrategias nacionales

B. Estructura:

Los COESPOs deben estar ubicados al más alto nivel posible en la estructura del gobierno
estatal, de preferencia dependiendo directamente del Secretario de Gobierno o, en su defecto, del
Subsecretario, a fin de tener la influencia y poder de convocatoria necesarios.
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En cuanto a su conformación interna, se requenna tener dos áreas básicas:
demografiafmvestigación y gerencia de programas de población. Adicionalmente, se necesitaría del
Secretario/a Técnico/a, con nítidas cap~cidades de liderazgo y comunicación. En los COESPOs más
pequeños, la secretaría técnica podría compartir las funciones de liderazgo y de una área técnica.

C. Operación:

Una de la funciones básicas de los COESPOs es la de coordinación interinstitucional. Es muy
importante que ésta se realice en forma apropiada. Las reuniones frecuentes y con personas de poco
poder de decisión tienen poco impacto. Seria preferible convocar una o dos reuniones anuales de alto
nivel para la presentación de políticas y evaluación del Programa Estatal de Población, en
coordinación con CONAPO.

Además, los COESPOs deberían continuar realizando acciones/eventos de difusión sobre
temas específicos de población. En este aspecto, la coordinación con CONAPO es también fructífera.

D. Personal:

•
Las destrezas requeridas para el personal cláve propuesto para un COESPO son la siguientes:

• Secretaría Técnica: Liderazgo, altas habilidades gerenciales" habilidades de comunicación,
mercadeo y relaciones públicas

• Personal técnico: 1) demografia, investigación, capacidad analítica
2) elaboración y evaluación de programas, conocimiento de los

temas de población (en particular IEC y/o servicios de
planificación familiar)

Luego del análisis de las capacidades de oferta de CONAPO, se procedera a elaborar el plan
de apoyo al proceso de descentralización de CONAPO, el que incluirá aspectos de orientaciones y
asistencia técnica para la estructuración y operación de los COESPOs, así como acciones de
capacitación para el personal de los mismos y lineamientos para la coordinación y apoyo de
CONAPO. Este plan, de ser considerado apropiado, podría implementarse inicialmente en algunos
estados prioritarios, a fin de asegurar su mejor monitoreo y resultados significativos para las metas
de población del pais.
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