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1. INTRODUCCION

La ley y la politica de poblacion han sido ejemplares en la historia mo-
derna de México. Conjuntamente han producido uno de los muy escasos
ejemplos que tenemos en nuestro pais de una real politica de Estado, con
vision de largo plazo, con continuidad y con efectos muy tangibles. Sin
esta ley y sin esta politica, indudablemente nuestra realidad social seria
hoy de mucho mayor apremio.

Ademas de su éxito, la Ley General de Poblacion y la politica de
poblacion han sustentado valores que parecen adelantados a su tiem-
po y de plena vigencia en nuestros dias. Entre otros los siguientes:

e Parten del reconocimiento de que el fin ultimo de la politica
de poblacién es el de contribuir al mejoramiento de las
condiciones de vida.

e Reconocen que la accion gubernamental en la materia debe
ser necesariamente transversal, es decir, que su instrumen-
tacion atafie a los distintos sectores de gobierno.

e QGarantizan el respeto a la inviolabilidad, la autonomia y la
dignidad de las personas, y promueven el ejercicio de dere-
chos humanos fundamentales, como los sexuales y repro-
ductivos, asi como el de desplazamiento territorial.

* Presidente del Consejo Consultivo Ciudadano para la Politica de Poblacion.
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e Esta ley y esta politica fueron, asimismo, pioneras en la
promocién de la equidad de género.

Estos son valores y principios que, con frecuencia, hay necesidad
de reiterarlos. Por desgracia, treinta anos después hay grupos y per-
sonas que no los comparten.

Si bien el programa prevé una vision de la Ley de Poblacion hacia
el futuro, se requiere alguna precision. Esto requeriria perfilar un
nuevo esquema legal en materia de poblacidn.

El objetivo entonces es mas limitado. En todo caso, se sefhalaran
preocupaciones en torno a los mas importantes problemas demografi-
cos y su vinculacion con la politica de poblacion en México. Estas
preocupaciones, en efecto, podran tener implicaciones sobre el marco
juridico.

Algunas de éstas seran solamente sugeridas, reconociendo que la
revision de la ley requerird del trabajo conjunto entre especialistas en
temas juridicos y de poblacion. Pero considerando que cualquier
cambio a la ley o al reglamento que se estimen necesarios debera te-
ner como punto de partida, al menos, aspectos como los siguientes:

e Los retos poblacionales que hoy vive México.

e El futuro demografico al que aspiramos.

e Y el tipo de politica de poblacion que se requiere para con-
tender con los problemas de hoy, y para alcanzar el futuro
demografico deseado.

Estos puntos seran los motivos centrales de mi presentacion. Las
ideas que aqui se expresan tienen como fuente original algunos docu-
mentos del Consejo Nacional de Poblacion (Conapo, véase bibliogra-
fia) y, sobre todo, discusiones que hemos llevado a cabo en el seno
del Consejo Consultivo Ciudadano para la Politica de Poblacion.

II. LOS DETERMINANTES DEMOGRAFICOS
Y LA POLITICA DE POBLACION

Como es conocido por todos, la dinamica y la estructura de la po-

blacion dependen, en primera instancia, de tres factores: la natalidad,
la mortalidad y la migracion. De tal suerte que los cambios en el vo-
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lumen poblacional, asi como su composicion por grupos de edad y
género, son resultado de la interaccion entre esos tres factores.

Pero mas alld de esta acotacion inicial, existen desde luego otros
determinantes de lo poblacional que, para ser breves, podemos resu-
mir en las condiciones de vida de grupos, sectores y regiones.

Tanto la evidencia empirica, como las propias teorias poblaciona-
les reconocen plenamente que el mayor rezago demografico, caracte-
rizado por la alta mortalidad, alta fecundidad y, agregariamos, la
fuerte expulsion de poblacion, se vinculan directamente con la preca-
riedad en las condiciones de vida. Se reconoce asi la existencia de un
circulo perverso entre pobreza y rezago demografico.

Es posible, de acuerdo con la evidencia empirica, ir rompiendo el
rezago demografico, sin que necesariamente se alteren en forma sig-
nificativa las condiciones de vida. Este es, en mi opinion, el modelo
que ha seguido México. Se ha logrado principalmente mediante la
oferta y uso masivo de medios de anticoncepcion, y a través de cam-
paias también masivas como las de vacunacion, entre otras. Sin em-
bargo, este camino, aunque efectivo, tiene limites: ataca las “causas
blandas” de la alta fecundidad y la alta mortalidad, pero no las cau-
sas estructurales. Ademas, por la propia inequidad en el acceso a este
tipo de servicios, reproduce transiciones demograficas desiguales en-
tre grupos sociales y regiones. Aun asi, de no haberse avanzado por
esta via, nuestra realidad social hoy seria mucho mas conflictiva.

El otro camino, el de avanzar en la transicion demografica me-
diante el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion,
produce efectos estructurales y de mas largo plazo. Sin embargo, esta
via ha sido mucho menos transitada en México, y lo logrado ha sido
en el marco de enormes disparidades que se reproducen. No es nece-
sario insistir en que al menos el 50% de los mexicanos son pobres, y
es entre ellos en donde se da el mayor rezago demografico.

Si bien la Ley de Poblacion advertia este problema hace treinta
afios, hasta ahora muy poco se ha resuelto. Casi los mismos treinta afos
han sido también los de crisis econdémicas recurrentes, con los efec-
tos por todos conocidos.

Uno de los temas de fondo en este sentido, la horizontalidad de la
politica de poblacion, también fue previsto por nuestra ley, pero no
ha tenido una traduccion cabal en la accion publica: la politica de
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poblacion, en los hechos, no estd presente en todos los ambitos del
quehacer gubernamental.

A juzgar por lo acontecido en estos treinta afios, y a contracorrien-
te del espiritu de la Ley General de Poblacion, la politica de pobla-
cion se ha centrado sobre todo en el sector salud, y ha estado fuerte-
mente “medicalizada”. A esto habria que agregar las acciones que se
llevan a cabo para atender problemas migratorios, sin que desde lue-
go podamos hablar de una politica migratoria estructurada.

Otros sectores gubernamentales, en cambio, han guiado poco o na-
da su accion en funcion de criterios demograficos, asunto que hoy es
indispensable replantear. Porque el pais tiene desafios demograficos
de gran envergadura que no se limitan, como probablemente ocurrid
hace treinta afios, a la reduccion de la natalidad, hoy requerimos de
una politica de poblacion renovada, con instituciones fortalecidas, y
tal vez, con marcos legales mas adecuados a nuestra realidad demo-
grafica y sus perspectivas a futuro.

III. NUESTROS DESAFIOS DEMOGRAFICOS

(Cuadles son nuestros principales desafios demograficos de hoy? En
forma muy sintética plantearia los siguientes.

La regulacion de la fecundidad tendra que seguir siendo motivo de
atencion, pero la cuestion no debe centrarse solamente en la consecu-
cion de un promedio reproductivo de dos hijos por mujer. Esto es-
conde importantes desigualdades internas, y puede ser incluso objeto
de debate en términos del futuro demografico deseable. ;Cudles seran
las implicaciones futuras de que las parejas tengan cuando mas dos
hijos, en un pais que sera de viejos y pobres? Esto aun no lo tene-
mos claro.

La regulacion de la fecundidad debe encarar el reto de las transi-
ciones demograficas dispares al interior del pais, mediante la ruptura
del vinculo entre pobreza y crecimiento demografico, y particular-
mente con una visidn mas amplia de la salud en general, y de la sa-
lud reproductiva en particular. Adicionalmente, a la regulacion del
crecimiento poblacional, hoy nuestro pais tiene ante si nuevos desa-
fios que deben ser motivo de gran atencion.
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Se habla, a veces, con incomprensible entusiasmo del llamado “bo-
no demografico”. El supuesto bono implica que desde ahora, y al
menos en los proximos 15 afios, se ird incrementando la proporcion
de personas en edad de trabajar, lo que tedricamente significa que
mas trabajadores sostienen a menos personas. Esto suena muy bien,
pero, en la realidad, ;donde estan los empleos de estos jovenes que
afio con afo entran a la edad de trabajar? Sabemos muy bien que nues-
tros rezagos en esta materia se van haciendo cada vez mayores; o
bien, por otra parte, ;donde esta la oferta educativa para ellos?, cuan-
do sabemos que desde hace afos la matricula de educacion superior
se encuentra estancada, y los recursos que se les destinan son cada
vez mas reducidos. Luego entonces, el “bono demografico” puede
convertirse, como algunos han sefialado, en una pesadilla social.

Asimismo, durante los préximos afios veremos cada vez con ma-
yor intensidad, el constante incremento del segmento de adultos
mayores, en un contexto caracterizado por su marginacion social,
econdémica y familiar, con un sistema de salud que no estd —y cada
vez estard menos— capacitado para atender sus demandas, por no ha-
blar del quiebre que vive nuestro sistema de pensiones.

No menos importantes son los fenomenos de distribucion territorial
de la poblacién y las migraciones. Sera necesario alentar una distri-
bucion mas acorde con las posibilidades de desarrollo regional. La
regulacion de la distribucion poblacional es otra razén de peso para
el fortalecimiento de las zonas rurales. La atencion al campo mexica-
no, en franca agonia, es indispensable también por motivos demogra-
ficos.

En materia de migracién internacional, es claro que, en las condi-
ciones actuales, ya no podemos cifrar nuestras esperanzas en la nego-
ciacion de un acuerdo con Estados Unidos de América; Si bien esto
es importante, nosotros mismos tenemos tareas pendientes, sin olvi-
dar que nuestra frontera sur requiere urgentemente ser atendida con
una politica publica explicita.
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IV. EL DEBILITAMIENTO DE LA POLITICA
DE POBLACION

Ante estos retos, ;qué tenemos? Lo que hay es un debilitamiento
de la politica de poblacion. Ante este panorama, el Conapo tendra
que contar con mayores fortalezas para cumplir cabalmente su mi-
sidn; la superacion de estos desafios no sera resultado de un proceso
inercial, sino producto de las transformaciones institucionales que ini-
ciemos ahora.

Sin embargo, lo que hoy tenemos es un Consejo Nacional de Po-
blacion con grandes limitaciones, entre las que destaco las siguientes,
mas que con animo de critica, con la idea de hacer evidente su nece-
sario fortalecimiento:

e Primero. No obstante ser el Conapo, en su propia definicién
legal, un organismo intersectorial, hoy su actuacién esta
definida casi exclusivamente por el desempefio de su Secreta-
ria General. Los mecanismos existentes no aseguran el com-
promiso de los sectores que lo integran. De tal suerte que, en
la practica, la accién gubernamental no se ve condicionada
por criterios demograficos; lo cual, con claridad, cuestiona la
existencia de una politica de poblacion en México, como en
su espiritu general lo preveia la ley.

e Segundo. La Secretaria General del Conapo vive un impor-
tante deterioro financiero para la operacion de sus progra-
mas. El organismo ha perdido casi el 75%, tres de cada cua-
tro pesos, en su presupuesto de operacion, en lo que va del
sexenio. Este solo dato da cuenta clara de como la politica
de poblacion ha dejado de ser una prioridad nacional.

e Tercero. La membresia actual del Conapo presenta ausencias
significativas de instancias vinculadas a lo que debiera ser
una politica de poblacion, como son aquellas que atienden
a grupos indigenas, adultos mayores, jovenes, mujeres, y
otros grupos especificos de la poblacion, principalmente
aquéllos en condiciones de vulnerabilidad social.

e Cuarto. Existen vacios legales sobre las funciones y res-
ponsabilidades de las instituciones del gobierno federal en
materia de politica de poblaciéon. Es necesario cubrir estos
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vacios para poder desarrollar mecanismos eficientes de
coordinacion intersectorial que garanticen la inclusion de la
perspectiva demografica en la planeacion sectorial.

e Quinto. Hay insuficiente capacidad financiera para realizar
analisis y diagnosticos que permitan articular lo demografico
a toda la planeacion gubernamental, asi como para la reali-
zacion de estudios estratégicos especializados.

e Sexto. La evaluacion de la politica y los programas de pobla-
cién se ve obstaculizada por la falta de fuentes de in-
formacion antes disponibles. Hasta que se demuestre lo con-
trario, es posible decir que no existen mas las encuestas de-
mograficas en el pais.

e Séptimo. El gobierno federal no invierte recursos financieros
para instrumentar el Programa Nacional de Poblacion en las
entidades federativas.

e Por ultimo, se han reducido significativamente las acciones
de comunicacion y educacion en poblacion, aspectos esen-
ciales en el cambio de valores y actitudes de relevancia de-
mografica.

V. ALGUNAS IDEAS PARA EL FORTALECIMIENTO
DE LA POLITICA DE POBLACION

Frente a estos escenarios, que dan cuenta de nuestra realidad y
perspectivas demograficas, asi como de la debilidad de nuestra politi-
ca de poblacion, el Consejo Consultivo Ciudadano ha tomado la tarea
de elaborar una propuesta de fortalecimiento que simplemente resu-
mo aqui en sus rasgos mas esenciales:

En materia de los ordenamientos juridicos, se percibe necesaria su
revision en los siguientes puntos:

e Garantizar el papel del Conapo como organo rector de la
politica de poblacion.

e Asegurar el compromiso de los sectores de gobierno con las
perspectivas demograficas del pais y con la politica de
poblacion.
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e Ampliar la membresia del Conapo, incorporando otras instan-
cias hoy ausentes, y que tienen vinculos directos con lo po-
blacional.

e Establecer mecanismos de coordinacion federal con los con-
sejos estatales de poblacion, de manera que la integracion de
la politica también sea territorial.

e Desarrollar marcos juridicos estatales en materia de pobla-
cion, con el fin de dar existencia legal a los consejos esta-
tales y garantizar la continuidad de sus programas.

e Revisar el marco legal, ante los intensos problemas migra-
torios del pais, y no me refiero s6lo a la complejidad de la
migracion en la frontera norte, sino también a la gravedad de
los fendmenos que en este sentido se dan en la frontera sur y
a lo largo del territorio.

Si bien los puntos sefialados tocarian los marcos juridicos, es claro
que su revision no es suficiente para el real fortalecimiento de la po-
litica de poblacion. Es por esto que la propuesta que hacemos intenta
acercarse a la definicion de los mecanismos de apuntalamiento de la
politica y sus programas; se propone el desarrollo del conocimiento
en temas estratégicos, programas de accion, y por supuesto, el
incremento financiero inmediato y permanente al Consejo Nacional
de Poblacion, y de las correspondientes instancias estatales.

Ante los riesgos evidentes, debemos pronunciarnos con toda clari-
dad: la politica de poblacion en México debe seguir siendo una poli-
tica de Estado. Su institucion coordinadora, el Conapo, debe fortale-
cerse nuevamente para que continue desarrollando su importante
tarea.
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