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I. INTRODUCCIÓN

La ley y la po lí ti ca de po bla ción han si do ejem pla res en la his to ria mo -
der na de Mé xi co. Con jun ta men te han pro du ci do uno de los muy es ca sos
ejem plos que te ne mos en nues tro país de una real po lí ti ca de Es ta do, con 
vi sión de lar go pla zo, con con ti nui dad y con efec tos muy tan gi bles. Sin
esta ley y sin esta po lí ti ca, in du da ble men te nues tra rea li dad so cial se ría
hoy de mu cho ma yor apre mio.

Ade más de su éxi to, la Ley Ge ne ral de Po bla ción y la po lí ti ca de
po bla ción han sus ten ta do va lo res que pa re cen ade lan ta dos a su tiem -
po y de ple na vi gen cia en nues tros días. Entre otros los si guien tes:

· Parten del reconocimiento de que el fin último de la política
de población es el de contribuir al mejoramiento de las
condiciones de vida.

· Reconocen que la acción gubernamental en la materia debe
ser necesariamente transversal, es decir, que su instrumen-
tación atañe a los distintos sectores de gobierno.

· Garantizan el respeto a la inviolabilidad, la autonomía y la
dignidad de las per so nas, y promueven el ejercicio de dere-
chos humanos fundamentales, como los sexuales y re pro-
ductivos, así como el de desplazamiento ter ri to rial.

* Presidente del Consejo Consultivo Ciudadano para la Política de Población.
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· Esta ley y esta política fueron, asimismo, pioneras en la
promoción de la equidad de género.

Estos son va lo res y prin ci pios que, con fre cuen cia, hay ne ce si dad
de rei te rar los. Por des gra cia, trein ta años des pués hay gru pos y per -
so nas que no los com par ten.

Si bien el pro gra ma pre vé una vi sión de la Ley de Po bla ción ha cia 
el fu tu ro, se re quie re al gu na pre ci sión. Esto re que ri ría per fi lar un
nue vo es que ma le gal en ma te ria de po bla ción.

El ob je ti vo en ton ces es más li mi ta do. En to do ca so, se se ña la rán
preo cu pa cio nes en tor no a los más im por tan tes pro ble mas de mo grá fi -
cos y su vin cu la ción con la po lí ti ca de po bla ción en Mé xi co. Estas
preo cu pa cio nes, en efec to, po drán te ner im pli ca cio nes so bre el mar co 
ju rí di co.

Algu nas de éstas se rán so la men te su ge ri das, re co no cien do que la
re vi sión de la ley re que ri rá del tra ba jo con jun to en tre es pe cia lis tas en 
te mas ju rí di cos y de po bla ción. Pe ro con si de ran do que cual quier
cam bio a la ley o al re gla men to que se es ti men ne ce sa rios deberá te -
ner co mo pun to de par ti da, al me nos, as pec tos co mo los si guien tes:

· Los retos poblacionales que hoy vive México.
· El fu turo demográfico al que aspiramos.
· Y el tipo de política de población que se requiere para con -

tender con los problemas de hoy, y para alcanzar el fu turo
demográfico deseado.

Estos pun tos se rán los mo ti vos cen tra les de mi pre sen ta ción. Las
ideas que aquí se ex pre san tie nen co mo fuen te ori gi nal al gu nos do cu -
men tos del Con se jo Na cio nal de Po bla ción (Co na po, véa se bi blio gra -
fía) y, so bre to do, dis cu sio nes que he mos lle va do a ca bo en el se no
del Con se jo Con sul ti vo Ciu da da no pa ra la Po lí ti ca de Po bla ción.

II. LOS DETERMINANTES DEMOGRÁFICOS

Y LA POLÍTICA DE POBLACIÓN

Co mo es co no ci do por to dos, la di ná mi ca y la es truc tu ra de la po -
bla ción de pen den, en pri me ra ins tan cia, de tres fac to res: la na ta li dad,
la mor ta li dad y la mi gra ción. De tal suer te que los cam bios en el vo -
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lu men po bla cio nal, así co mo su com po si ción por gru pos de edad y
gé ne ro, son re sul ta do de la in te rac ción en tre esos tres fac to res.

Pe ro más allá de es ta aco ta ción ini cial, exis ten des de lue go otros
de ter mi nan tes de lo po bla cio nal que, pa ra ser bre ves, po de mos re su -
mir en las con di cio nes de vi da de gru pos, sec to res y re gio nes.

Tan to la evi den cia em pí ri ca, co mo las pro pias teo rías po bla cio na -
les re co no cen ple na men te que el ma yor re za go de mo grá fi co, ca rac te -
ri za do por la al ta mor ta li dad, al ta fe cun di dad y, agre ga ría mos, la
fuer te ex pul sión de po bla ción, se vin cu lan di rec ta men te con la pre ca -
rie dad en las con di cio nes de vi da. Se re co no ce así la exis ten cia de un 
círcu lo per ver so en tre po bre za y re za go de mo grá fi co.

Es po si ble, de acuer do con la evi den cia em pí ri ca, ir rom pien do el
re za go de mo grá fi co, sin que ne ce sa ria men te se al te ren en for ma sig -
ni fi ca ti va las con di cio nes de vi da. Este es, en mi opi nión, el mo de lo
que ha se gui do Mé xi co. Se ha lo gra do prin ci pal men te me dian te la
ofer ta y uso ma si vo de me dios de an ti con cep ción, y a tra vés de cam -
pa ñas tam bién ma si vas co mo las de va cu na ción, en tre otras. Sin em -
bar go, es te ca mi no, aun que efec ti vo, tie ne lími tes: ata ca las “cau sas
blan das” de la al ta fe cun di dad y la al ta mor ta li dad, pe ro no las cau -
sas es truc tu ra les. Ade más, por la pro pia ine qui dad en el ac ce so a es te 
ti po de ser vi cios, re pro du ce tran si cio nes de mo grá fi cas de si gua les en -
tre gru pos so cia les y re gio nes. Aun así, de no ha ber se avan za do por
esta vía, nues tra realidad social hoy sería mucho más conflictiva.

El otro ca mi no, el de avan zar en la tran si ción de mo grá fi ca me -
dian te el me jo ra mien to de las con di cio nes de vi da de la po bla ción,
pro du ce efec tos es truc tu ra les y de más lar go pla zo. Sin em bar go, es ta 
vía ha si do mu cho me nos tran si ta da en Mé xi co, y lo lo gra do ha si do
en el mar co de enor mes dis pa ri da des que se re pro du cen. No es ne ce -
sa rio in sis tir en que al me nos el 50% de los me xi ca nos son po bres, y 
es en tre ellos en don de se da el ma yor re za go de mo grá fi co.

Si bien la Ley de Po bla ción ad ver tía es te pro ble ma ha ce trein ta
años, has ta aho ra muy po co se ha re suel to. Ca si los mis mos trein ta años 
han si do tam bién los de cri sis eco nó mi cas re cu rren tes, con los efec -
tos por to dos co no ci dos.

Uno de los te mas de fon do en es te sen ti do, la ho ri zon ta li dad de la
po lí ti ca de po bla ción, tam bién fue pre vis to por nues tra ley, pe ro no
ha te ni do una tra duc ción ca bal en la ac ción pú bli ca: la po lí ti ca de
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po bla ción, en los he chos, no es tá pre sen te en to dos los ámbitos del
quehacer gubernamental.

A juz gar por lo acon te ci do en es tos trein ta años, y a con tra co rrien -
te del es pí ri tu de la Ley Ge ne ral de Po bla ción, la po lí ti ca de po bla -
ción se ha cen tra do so bre to do en el sec tor sa lud, y ha es ta do fuer te -
men te “me di ca li za da”. A esto habría que agre gar las ac cio nes que se
lle van a ca bo pa ra aten der pro ble mas mi gra to rios, sin que des de lue -
go po da mos ha blar de una po lí ti ca mi gra to ria es truc tu ra da.

Otros sec to res gu ber na men ta les, en cam bio, han guia do po co o na -
da su ac ción en fun ción de cri te rios de mo grá fi cos, asun to que hoy es 
in dis pen sa ble re plan tear. Por que el país tie ne de sa fíos de mo grá fi cos
de gran en ver ga du ra que no se li mi tan, co mo pro ba ble men te ocu rrió
ha ce trein ta años, a la re duc ción de la na ta li dad, hoy re que ri mos de
una po lí ti ca de po bla ción re no va da, con ins ti tu cio nes for ta le ci das, y
tal vez, con mar cos le ga les más ade cua dos a nues tra rea li dad de mo -
grá fi ca y sus pers pec ti vas a futuro.

III. NUESTROS DESAFÍOS DEMOGRÁFICOS

¿Cuá les son nues tros prin ci pa les de sa fíos de mo grá fi cos de hoy? En 
for ma muy sin té ti ca plan tea ría los si guien tes.

La re gu la ción de la fe cun di dad ten drá que se guir sien do mo ti vo de 
aten ción, pe ro la cues tión no de be cen trar se so la men te en la con se cu -
ción de un pro me dio re pro duc ti vo de dos hi jos por mu jer. Esto es -
con de im por tan tes de si gual da des in ter nas, y pue de ser in clu so ob je to
de de ba te en tér mi nos del fu tu ro de mo grá fi co de sea ble. ¿Cuá les se rán 
las im pli ca cio nes fu tu ras de que las pa re jas ten gan cuan do más dos
hi jos, en un país que se rá de vie jos y po bres? Esto aun no lo te ne -
mos cla ro.

La re gu la ción de la fe cun di dad de be en ca rar el re to de las tran si -
cio nes de mo grá fi cas dis pa res al in te rior del país, me dian te la rup tu ra
del víncu lo en tre po bre za y cre ci mien to de mo grá fi co, y par ti cu lar -
men te con una vi sión más am plia de la sa lud en ge ne ral, y de la sa -
lud re pro duc ti va en par ti cu lar. Adi cio nal men te, a la re gu la ción del
cre ci mien to po bla cio nal, hoy nues tro país tie ne ante sí nuevos de sa-
fíos que deben ser motivo de gran atención.
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Se ha bla, a ve ces, con in com pren si ble en tu sias mo del lla ma do “bo -
no de mo grá fi co”. El su pues to bo no im pli ca que des de aho ra, y al
me nos en los pró xi mos 15 años, se irá in cre men tan do la pro por ción
de per so nas en edad de tra ba jar, lo que teó ri ca men te sig ni fi ca que
más tra ba ja do res sos tie nen a me nos per so nas. Esto sue na muy bien,
pe ro, en la rea li dad, ¿dón de es tán los em pleos de estos jó ve nes que
año con año en tran a la edad de tra ba jar? Sa be mos muy bien que nues -
tros reza gos en esta ma te ria se van ha cien do ca da vez ma yo res; o
bien, por otra par te, ¿dón de es tá la ofer ta edu ca ti va pa ra ellos?, cuan -
do sa be mos que des de ha ce años la ma trí cu la de edu ca ción su pe rior
se encuentra es tan ca da, y los re cur sos que se les des ti nan son ca da
vez más re du ci dos. Lue go en ton ces, el “bo no de mo grá fi co” pue de
con ver tir se, co mo al gu nos han se ña la do, en una pe sa di lla so cial.

Asi mis mo, du ran te los pró xi mos años ve re mos ca da vez con ma -
yor in ten si dad, el cons tan te in cre men to del seg men to de adul tos
mayo res, en un con tex to ca rac te ri za do por su mar gi na ción so cial,
eco nó mi ca y fa mi liar, con un sis te ma de sa lud que no es tá —y ca da
vez es ta rá me nos— ca pa ci ta do pa ra aten der sus de man das, por no ha -
blar del quie bre que vi ve nues tro sis te ma de pen sio nes.

No me nos im por tan tes son los fe nó me nos de dis tri bu ción te rri to rial 
de la po bla ción y las mi gra cio nes. Se rá ne ce sa rio alen tar una dis tri -
bu ción más acor de con las po si bi li da des de de sa rro llo re gio nal. La
re gu la ción de la dis tri bu ción po bla cio nal es otra ra zón de pe so pa ra
el for ta le ci mien to de las zo nas ru ra les. La aten ción al cam po me xi ca -
no, en fran ca ago nía, es in dis pen sa ble tam bién por mo ti vos de mo grá -
fi cos.

En ma te ria de mi gra ción in ter na cio nal, es cla ro que, en las con di -
cio nes ac tua les, ya no po de mos ci frar nues tras es pe ran zas en la ne go -
cia ción de un acuer do con Esta dos Uni dos de América; Si bien esto
es im por tan te, no so tros mis mos te ne mos ta reas pen dien tes, sin ol vi -
dar que nues tra fron te ra sur re quie re ur gen te men te ser aten di da con
una po lí ti ca pú bli ca ex plí ci ta.
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IV. EL DEBILITAMIENTO DE LA POLÍTICA

DE POBLACIÓN

Ante es tos re tos, ¿qué te ne mos? Lo que hay es un de bi li ta mien to
de la po lí ti ca de po bla ción. Ante es te pa no ra ma, el Co na po ten drá
que con tar con ma yo res for ta le zas pa ra cum plir ca bal men te su mi -
sión; la su pe ra ción de es tos de sa fíos no se rá re sul ta do de un pro ce so
iner cial, si no pro duc to de las trans for ma cio nes ins ti tu cio na les que ini -
cie mos aho ra.

Sin em bar go, lo que hoy te ne mos es un Con se jo Na cio nal de Po -
bla ción con gran des li mi ta cio nes, en tre las que des ta co las si guien tes, 
más que con áni mo de crí ti ca, con la idea de ha cer evi den te su ne ce -
sa rio for ta le ci mien to:

· Primero. No obstante ser el Conapo, en su propia definición
le gal, un organismo intersectorial, hoy su actuación está
definida casi exclusivamente por el desempeño de su Secreta- 
ría Gen eral. Los mecanismos existentes no aseguran el com-
promiso de los sectores que lo integran. De tal suerte que, en 
la práctica, la acción gubernamental no se ve condicionada
por criterios demográficos; lo cual, con claridad, cuestiona la 
existencia de una política de población en México, como en
su espíritu gen eral lo preveía la ley.

· Segundo. La Secretaría Gen eral del Conapo vive un impor-
tante deterioro financiero para la operación de sus progra-
mas. El organismo ha perdido casi el 75%, tres de cada cua-
tro pe sos, en su presupuesto de operación, en lo que va del
sexenio. Este sólo dato da cuenta clara de cómo la política
de población ha dejado de ser una prioridad nacional.

· Tercero. La membresía ac tual del Conapo presenta ausencias
significativas de instancias vinculadas a lo que debiera ser
una política de población, como son aquellas que atienden
a grupos indígenas, adultos mayores, jóvenes, mujeres, y
otros grupos específicos de la población, principalmente
aquéllos en condiciones de vulnerabilidad so cial.

· Cuarto. Existen vacíos legales sobre las funciones y res-
ponsabilidades de las instituciones del gobierno fed eral en
materia de política de población. Es necesario cubrir estos
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vacíos para poder desarrollar mecanismos eficientes de
coordinación intersectorial que garanticen la inclusión de la
perspectiva demográfica en la planeación sec to rial.

· Quinto. Hay insuficiente capacidad financiera para realizar
análisis y diagnósticos que permitan ar tic u lar lo demográfico
a toda la planeación gubernamental, así como para la reali-
zación de estudios estratégicos especializados.

· Sex to. La evaluación de la política y los programas de pobla- 
ción se ve obstaculizada por la falta de fuentes de in-
formación an tes disponibles. Hasta que se demuestre lo con -
trario, es posible decir que no existen más las encuestas de-
mográficas en el país.

· Séptimo. El gobierno fed eral no invierte recursos financieros
para instrumentar el Programa Nacional de Población en las
entidades federativas.

· Por último, se han reducido significativamente las acciones
de comunicación y educación en población, aspectos esen-
ciales en el cambio de valores y actitudes de relevancia de-
mográfica.

V. ALGUNAS IDEAS PARA EL FORTALECIMIENTO

DE LA POLÍTICA DE POBLACIÓN

Fren te a es tos es ce na rios, que dan cuen ta de nues tra rea li dad y
pers pec ti vas de mo grá fi cas, así co mo de la de bi li dad de nues tra po lí ti -
ca de pobla ción, el Con se jo Con sul ti vo Ciu da da no ha to ma do la ta rea 
de ela bo rar una pro pues ta de for ta le ci mien to que sim ple men te re su -
mo aquí en sus ras gos más esen cia les:

En ma te ria de los or de na mien tos ju rí di cos, se per ci be ne ce sa ria su
re vi sión en los si guien tes pun tos:

· Garantizar el papel del Conapo como órgano rec tor de la
política de población.

· Asegurar el compromiso de los sectores de gobierno con las
perspectivas demográficas del país y con la política de
población.
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· Ampliar la membresía del Conapo, incorporando otras instan- 
cias hoy ausentes, y que tienen vínculos directos con lo po-
blacional.

· Establecer mecanismos de coordinación fed eral con los con-
sejos estatales de población, de manera que la integración de 
la política también sea ter ri to rial.

· Desarrollar marcos jurídicos estatales en materia de pobla-
ción, con el fin de dar existencia le gal a los consejos esta-
tales y garantizar la continuidad de sus programas.

· Revisar el marco le gal, ante los intensos problemas migra-
torios del país, y no me refiero sólo a la complejidad de la
migración en la frontera norte, sino también a la gravedad de 
los fenómenos que en este sentido se dan en la frontera sur y 
a lo largo del territorio.

Si bien los pun tos se ña la dos to ca rían los mar cos ju rí di cos, es cla ro 
que su re vi sión no es su fi cien te pa ra el real for ta le ci mien to de la po -
lí ti ca de po bla ción. Es por esto que la pro pues ta que ha ce mos in ten ta 
acer car se a la de fi ni ción de los me ca nis mos de apuntalamiento de la
po lí ti ca y sus pro gra mas; se pro po ne el de sa rro llo del co no ci mien to
en te mas es tra té gi cos, pro gra mas de ac ción, y por su pues to, el
incremento fi nan cie ro in me dia to y per ma nen te al Con se jo Na cio nal
de Po bla ción, y de las co rres pon dien tes ins tan cias estatales.

Ante los ries gos evi den tes, de be mos pro nun ciar nos con to da cla ri -
dad: la po lí ti ca de po bla ción en Mé xi co de be se guir sien do una po lí -
ti ca de Es ta do. Su ins ti tu ción coor di na do ra, el Co na po, de be for ta le -
cer se nue va men te pa ra que con ti núe de sa rro llan do su im por tan te
ta rea.
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