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Resumen

El articulo, tiene como objetivo discutir los principales lineamientos que han sido considerados en el disefio y ejecucion
de la politica de poblacion en México. Se recupera el referente histérico de la Ley General de Poblacién vigente desde
1974 como expresion juridica en la orientacion del ejercicio de planeacién demografica en el pais a través del Consejo
Nacional de Poblacién (Conapo). En el marco de la planeacion para el desarrollo, se reflexiona sobre el caracter
inseparable y condicionante de la politica de poblacién con otras politicas de desarrollo, se destaca la necesidad de
avanzar en el proceso de descentralizacion de la politica demogréfica, promoviendo la mayor participacion de estados
y municipios.
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Abstract

The article’s main objective is to discuss the main referring that has been considered in the design and execution of
the policy of population in Mexico. The historical one of the General Law of effective Population recovers referring from
1974 like legal expression in the direction of the exercise of demographic planning in the country through Consejo
Nacional de Poblacion (National Advice of Population). Within the framework of the planning for the development, one
reflects on the inseparable character and conditioner of the policy of population with other policies of development,
stands out the necessity to advance in the process of decentralization of the demographic policy, promoting the greater
participation of states and municipalities.

Key words: policy of population, Mexico, development

1 Centro de Investigacion en Ciencias Sociales y Humanidades de la Universidad Autonoma del
Estado de México. nbaca107@hotmail.com

Quivera 2007-1 45



Norma Baca TaviRA

La politica de poblaciéon

tintos conceptos que, en el ambito del sector publico, van desde la toma

de posiciones, pasando por la aprobacién de medidas legislativas, hasta
la adopcion de medidas especificas supuestamente destinadas a modificar la
dindmica demografica. (Mir6, 1998: 13)

En este marco, la politica de poblaciéon hace referencia a las medidas de
distinto tipo que el Estado disefa y aplica para influir sobre los componentes
de la dindmica demografica. Esta vision (demografica) refiere a criterios adi-
cionales en la definicién de politica de poblacion:

* Iniciativa exclusivamente publica

* Delimitacién precisa del objeto demografico sobre el que se procura in-
fluir

* Imagen objetivo del efecto que se quiere producir

* Explicitacién de los propositos

* Especificacién de los instrumentos de intervencién y

* Especificacion de los mecanismos de evaluacion

Con la consideracion de estos criterios, la politica demogréfica debe estar
integrada a las politicas mas generales de desarrollo econémico y social.

A partir de la anterior definicién general, se entiende en primer lugar, que
una politica de poblacién sélo puede darse como una decision del sector pa-
blico. Adicionalmente, que la existencia de esta politica supone una clara de-
finicién del sujeto al que va dirigida; el reconocimiento del curso que se desea
sigan los acontecimientos (o la conducta) con el propésito de lograr el objetivo
deseado; una linea de accién deliberada, escogida por las autoridades res-
ponsables; una declaracion de la intencion (es decir qué se pretende alcanzar,
cémo y por qué) y una instrumentacion de la intencion. Asi concebida una po-
litica, habré que convenir que en tanto el tamarfio, composicion, distribuciéon
y tasa de cambio (aumento o disminucién) de la poblacién no constituyen
fines en si mismos, no podra darse una politica de poblacién “auténoma” ni
mucho menos de aplicaciéon general. Sélo podra darse adecuadamente en el
contexto de la planificaciéon global y coordinada con las metas del desarrollo
econdémico y social. Y por estas mismas razones, referida a una situacién con-
creta. (Miro, 1994)

Se torna dificil en estas circunstancias tener claros los limites entre politica
de poblaciéon y politica econémica y social, en general. Es esta dificultad lo
que debe haber llevado a los redactores de la definicion de politica de pobla-
cioén, a darle al término una acepcion tan amplia que practicamente quedaron

Podemos comenzar por recordar que la politica de poblacion abarca dis-
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englobados dentro de ella todos los objetivos del desarrollo®. Ahora bien, in-
sistir en insertar la politica de poblacién como un elemento mas del conjunto
de metas y estrategias del desarrollo, supone la existencia de un plan nacional
de desarrollo en el que, efectivamente, se basen las decisiones adoptadas por
el Estado en la esfera econémica y social. Es decir, que las acciones del Estado
y, en general, todas las tareas que configuran estrategias de desarrollo inciden
y son, a su vez, afectadas por la dindmica demografica de la sociedad; en este
marco, una politica adquiere sentido en la medida en que se incorpora a la
planeacion del desarrollo, por tanto, su correcta instrumentacion presupone
la existencia de la planeacién, en tanto herramienta apropiada para lograr el
desarrollo de las sociedades.

Sin embargo, es reconocido que, por lo menos en el contexto latinoameri-
cano, la planificaciéon se ha convertido, con no poca frecuencia —como sefialé
Prebisch — “en un ejercicio al margen de las acciones concretas del Estado” . No obs-
tante, debemos recalcar que no hay politica de poblacion fuera de un marco
historico de desarrollo, no hay politica de poblacién sin una imagen objetivo
del desarrollo futuro, también es determinante el esfuerzo multidisciplinario
para precisar el tipo de estructura y dinamica demografica que favorece la
realizacién del proyecto estratégico de desarrollo.

Si esto ocurriera, podria considerarse la construccion de la politica de-
mogréfica al conjunto de metas a ser alcanzadas en relaciéon con el tamafio,
composiciéon, distribucién y ritmo de cambio de la poblacién que mejor se
adecuen a los objetivos declarados de la politica de desarrollo y a las estra-
tegias para lograrlas. Lo anterior no quiere decir que no se cuente con cierta
base en el sistema de planeacién para hacer factible tal objetivo. Debe reco-
nocerse todo esfuerzo que tienda a ir estructurando una politica demogréfica
en tal sentido y aprovechar siempre toda oportunidad para lograr que en los
planes sectoriales, se busque una coherencia entre metas econémicas y metas
demograficas.

Lo anterior lleva a reflexionar sobre la sensibilidad demogréfica, misma
que mas que incorporar insumos demograficos en las politicas ptblicas, im-
plica la capacidad técnica de anticipar consecuencias demograficas de politi-
cas no demograficas y la vision politica de evaluar su compatibilidad con la
estrategia de desarrollo nacional, por lo que el Estado requiere que, simulté-
neamente al desarrollo de la politica de poblacién, deba desarrollarse una real
y efectiva coordinacién interinstitucional, contar con profesionales expertos,
en y para las areas especificas donde se construye, instrumenta y evalta la
politica demografica. Y por encima de esto, se necesita tener claridad sobre
la estrategia de desarrollo en los diferentes érdenes de gobierno. Donde es-

2 De hecho, desde la Conferencia mundial en Bucarest (1974), el marco desde el que se trabajé el
Plan Mundial de Poblacion fue, segun los discursos oficiales, el desarrollo.
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tas autoridades nunca deben olvidar que hay derechos humanos universales
que deben ser respetados bajo toda circunstancia, es decir que hay derechos
humanos inalienables en materia de decisiones y conductas demograficas de
los individuos.

Por lo que en conjunto, los asuntos de poblacién son determinantes en
el desarrollo de cualquier pais. La atencién y seguimiento de la estructura,
dindmica y perspectivas demograficas resultan indispensables en la agenda
e instrumentacion de las politicas publicas de México en sus tres ordenes de
gobierno. La participaciéon de los gobiernos estatal y municipal cobra més im-
portancia dia con dia, y la responsabilidad que deben adquirir con la politica
de poblacion es imprescindible en tiempos donde la estructura de poblacion
genera fenémenos que antes, en nuestro pais, no se habfan experimentado,
por ejemplo, el envejecimiento demografico. Los fenémenos demogréficos
inciden en las tareas politicas, econémicas y administrativas de los diversos
gobiernos. Visto desde la planeacion, los instrumentos de prondsticos demo-
gréficos derivados de tendencias se conviertan en metas explicitas de la poli-
tica de poblacion.

Sin embargo, subsiste el problema de los diferenciales regionales, las po-
liticas de poblacion parecen referirse a espacios geograficos homogéneos; las
precisiones en las diferencias entre zonas son escasas, lo que ha influido en
tratar la cuestiéon demogréfica nacional como un todo unitario, dejando sin
atender la realidad de las distintas entidades y municipios del pais, “Los pro-
medios nacionales establecidos en algunas leyes como metas cuantitativas, se frustran
ante la importancia de las situaciones extremas que esconden.” (Castillo y Garcia,
1994: 22) Por lo que en un contexto donde la transicién demografica no es ho-
mogénea sino que varia con el grado de desarrollo de cada entidad federativa,
es muy importante que la politica de poblacién, se encamine a generar la sen-
sibilizacién y el interés por los temas de poblacién entre las autoridades de los
estados y de los municipios por ser los 6rganos mas préoximos a la sociedad.

Politica de poblacién en México

México ha tenido politicas de poblacién explicitas a partir del siglo XX.
Durante el siglo XIX, en lo que se refiere a la poblacién se podia identificar
que el gobierno mantenia una intencién de poblar los territorios deshabitados
con dos lineamientos béasicos: a) mantener la natalidad sin control y b) favore-
cer la colonizacion con poblacién de “raza blanca”.

Pareciera una irresponsabilidad gubernamental dejar de lado un asunto de
gran relevancia como es la politica de poblacion expresa; pero es comprensi-
ble frente a las emergencias econémicas, politicas y militares de la época. No
debemos olvidar que el siglo XIX fue de grandes retos y cambios para el pais.
Se consideran cuatro sucesos historicos fundamentales para explicar la “au-
sencia” de una politica de poblacion integral y expresa en el siglo XIX: a) Las
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luchas de independencia, b) La pérdida de territorios de Texas, c) El conflicto
militar con Francia y d) La invasién estadounidense. (Mejia y Baca, 2003: 5)

Segun Illanes (1993), aquellos movimientos y problemas del siglo XIX,
afectaron més a los ambitos urbanos, a la inversa de lo que pas6 anos mds tar-
de durante la Revoluciéon Mexicana, cuando fue, principalmente, en el México
rural, donde se reflej6 un mayor descenso en el crecimiento demografico al
caer el nimero de matrimonios —y por ende el nimero de nacimientos—,
contra un incrementé en las defunciones. Benitez (2006) Estima una pérdida
de casi un millén de personas que debieran haber nacido y haberse sumado
al crecimiento natural de la poblacién. De 1910 a 1921° hay una tasa negativa
en el crecimiento demografico nacional. Sin embargo, en los afios siguientes
se presenta una recuperacion en el crecimiento natural de la poblacién, al que
contribuy6 un cierto descenso de la mortalidad; asimismo, el incremento en
el consumo de alimentos fue sumamente importante, la dieta del maiz y un
poco mas de carne y de otros alimentos, resultaron significativos para la salud
de la poblacién en aquellos afios.

Durante el periodo de reconstruccién nacional que sigui6 a la Revoluciéon
Mexicana, la politica de poblacional ahora, con mayor interés

“[...] buscaba ocupar exhaustivamente el territorio nacional, ante el fantasma de
otra invasioén estadunidense y la consecuente pérdida de territorio por la falta de
pobladores que defendieran su patrimonio; y, por el otro, para satisfacer la deman-
da de mano de obra que reclamaba el pujante proceso de industrializacién en las
principales ciudades”. (Partida, 2004: 6)

Histéricamente, el interés por los temas demogréficos se ha centrado en la
relacién entre crecimiento de la poblacién y el crecimiento econdmico*. Am-
bas variables a través de las diferentes etapas de la vida politica, econémica
y social de nuestro pais se encausaron hacia la institucionalizacion de aque-
llos elementos que pudieran incidir en la poblacién. Fue con la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en 1917, cuando se abrié un espacio
para tocar temas como las garantias individuales, asi como la socializacién de
los derechos humanos. En el lapso de 1917 a 1939, “los temas y preocupaciones
discutidas fueron fundamentalmente dos: la integracion nacional y la modificacion de
ciertas caracteristicas de la poblacion”. (Reyna, 1998: 58)

3 Los censos se levantan cada diez afios. En México, el primer censo de poblacién se levanto en
1895, el siguiente, en 1910. Debido a los problemas de orden social que tuvo el pais después del
movimiento armado de la Revolucion, el siguiente censo se levantd en 1921, posteriormente los
censos de poblacion y vivienda se han levantado cada década, en fechas anuales terminadas en
Cero.

4 De hecho, el tema de la reproduccién de la poblacién, ha sido tradicionalmente el eje central de la
perspectiva demografica y los estudios poblacionales tanto en el &mbito de la investigacion como en
el de la intervencion. (Lerner y Szasz, 2001)
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La amplia heterogeneidad de la sociedad mexicana obligaba a las institu-
ciones politicas a fomentar acciones que unificaran la poblacién. Por ello, los
gobiernos posrevolucionarios a través del modelo econémico en boga y del
corporativismo —como forma de control del Estado hacia la sociedad mexi-
cana a través de organizaciones—, intentaron sustentar la poblacién en un
nacionalismo y patriotismo sentado en las bases sociales.

Ya en las décadas de 1930 y 1940 se hicieron llamados al mayor crecimiento
demografico, la idea de “gobernar es poblar” se mantuvo hasta bien entrada
la década de los setenta. Durante la primera parte del siglo pasado, se pro-
mulgaron dos leyes en materia de poblacién, la primera en 1936 y segunda en
1947, ambas de corte notablemente pronatalista. (Palma, 2005; Benitez, 2005)

Al principio del segundo tercio del siglo pasado, la poblacién mexicana
entra claramente a la transicién demogréfica® con la disminucion significativa
de la mortalidad y con un alza considerable en los niveles de fecundidad,
produciendo una gran expansion poblacional en corto tiempo (30 afios). La
evolucion demografica, medida por el incremento de la poblacién y la velo-
cidad de crecimiento (comtinmente llamada explosiéon demografica) se vio
acompanada por el significativo proceso urbano, en especial el poblamien-
to concentrador metropolitano. México, con su ancestral referente rural, se
oriento a otros destinos: el urbano y el metropolitano.

Al mismo tiempo, México inicié una etapa del desarrollo nacional que por
el crecimiento econémico alcanzado, se ha denominado milagro mexicano,
esta etapa se caracteriz6 por ser el soporte para el cambio hacia la formacién
de una nacién moderna cuya base y objetivo era industrializar al pais. La es-
trategia de desarrollo seguida por el Estado mexicano consisti6é en crear las
bases para un proceso de industrializacion, el incremento de obras de infra-
estructura es una de las metas que posibilitaria la modernizacién econémica
hacia la industrializacién via la sustitucién de importaciones. Sin embargo,
mientras avanzaba el proceso industrializacién-urbanizacion, se agravaba
también la situaciéon econémica en el medio rural, provocando voluminosos
flujos de migrantes hacia aquellos centro urbanos en expansion, otras corrien-
tes migratorias, ya se dirigfan hacia Estados Unidos, retomando la basqueda
de trabajo en el sector agropecuario de aquel pais, recordemos que a princi-
pios de la década de los treinta, con la Gran Depresién los migrantes habian
retornado a México, pero ahora miles de trabajadores se acogian al Programa
Brasero de jornaleros agricolas.

La historia de las politicas de poblacién durante el siglo XX refieren a dos
vertientes, la directamente estatal y el analisis de los grupos sociales que ini-
ciaron la discusion de los temas de poblacion de una manera que trastocaba la

5 Latransicion demogréafica moderna se puede definir como “el proceso del paso de elevados a bajos
niveles de natalidad y mortalidad” (Benitez, 2006: 41).
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vision gubernamental, visién esta tltima que, como se ha mencionado arriba,
catalogaba al México del primer tercio de siglo, como un pais subploblado y
presa posible del imperialismo norteamericano y que llevé al gobierno a man-
tener por tres décadas una politica poblacionista, incentivando el crecimiento
natural de la poblacién via nacimientos por un lado y por otro lado, por creci-
miento social con la entrada de poblacion extranjera al pais®. Para resaltar los
beneficios de una poblacién creciente, el gobierno se sostuvo en el argumento
de que la mayor riqueza de la nacién eran sus habitantes.

Sin embargo, desde finales de la década de los cincuenta y hasta comien-
zos de la década de los sesenta, académicos, empresarios y politicos del mun-
do desarrollado, especialmente de origen britanico y estadounidense, habian
hecho planteamientos que dejaban clara su preocupacién o temor ante el ele-
vado crecimiento poblacional” de los paises asiaticos primero, y latinoameri-
canos afos después. Individuos e instituciones se declararon alarmados ante
el porvenir demografico, imaginaban catastrofes y desérdenes —que alcan-
zarian a sus sociedades a finales del siglo XX— producidos por hambrunas
masivas generadas por la dificultad para acceder a los alimentos, era urgente,
decian, controlar la “explosion demografica”. Para atenuarla, el mundo de-
sarrollado inici6 inversiones en creacién de instituciones que promovieran la
investigacion: “1) demogrifica y social en los paises de alto crecimiento poblacional;
2) en materia de reproduccion humana [...]; 3) en quimica y bioquimica para reprodu-
cir anticonceptivos, eficaces y baratos para ser distribuidos masivamente”. (Hodgson
y Cotts, 1997, en De Barbieri, 2000: 48)

Asi, en la década de los afos cincuenta se reeditaron los postulados de
Thomas Malthus (1798); la posicién malthusiana es claramente antinatalista y
controlista. Lo central era controlar la fecundidad, particularmente la repro-
duccién biolégica de los pobres. Y bajo el discurso de “ayudar para el desarro-
llo”, se presionaron a los gobiernos de los paises subdesarrollados para que
aceptaran sus politicas y programas. (De Barbieri, 2000)

En laregion latinoamericana se organizaron reuniones en donde se abordé
el tema del acelerado incremento de la poblacién, estas reuniones se realiza-

6 Hasta la instauracién de la Ley de Migracion del 15 de enero de 1926, México habia tenido una
politica tolerante ante la inmigracion. A partir de ese afio el Ejecutivo Federal obtuvo fuertes facilida-
des para limitar la inmigracion de trabajadores a aquellas regiones donde se presentara un relativo
desempleo. Se impuso de manera forzosa el contrato de trabajo a los inmigrantes, se establecio el
impuesto al inmigrante y se endurecieron las reglas sanitarias, ademas se establecié el Registro de
Extranjeros y Nacionales y la tarjeta de identificacion obligatoria (Reyna, 1998).

7 El elevado crecimiento demogréfico, segun la teoria de la transicion demogréfica se explica por
el mantenimiento de elevados niveles de fecundidad y la caida de la mortalidad, producida por la
expansion de los servicios de infraestructura urbana (agua potable, saneamiento), de salud (salud
materno-infantil, vacunas, higiene), mejoras en la alimentacion y, desde luego por el avance en la
medicina que permitieron controlar infecciones y epidemias.
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ron antes de la Conferencia Mundial de Poblacion de 1974, celebrada en Bucarest,
y que, como se sabe, se identifica como el hito a partir del cual los gobiernos
reconocen la conveniencia de influir en los fenémenos demograficos. En 1965
y 1967 se recomend¢ a los paises latinoamericanos la adopcion de “politicas
de poblacién”, cuya definicion anticip6 el enfoque posteriormente adoptado
en el Plan de Accion Mundial sobre Poblacién (PAMP) aprobado en Bucarest. Se-
gun Mir6 (1998) para entonces, en la mayoria de los paises latinoamericanos
funcionaban programas de planificacién familiar, en su mayoria de caracter
privado, desde luego bajo el consentimiento del gobierno, que abordaba el
asunto a partir del discurso de estar aplicando programas de atencién mater-
no-infantil.

En la década de los sesenta, la poblacién mexicana se encontraba en una
dindmica que a decir de los “cepalinos” era propia de los paises latinoamerica-
nos en los que el crecimiento demogréfico es alto y los indices de marginali-
dad también. La poblacion mexicana en 1970 era de 50 millones de habitantes
y crecia a una tasa anual promedio de 3.5 por ciento, lo que significaba que
en s6lo 20 afios la poblacion se duplicaba, las mujeres tenian en promedio seis
hijos.

En ese momento, los estudiosos de la poblacién y de la economia consi-
deraron que la velocidad de crecimiento demografico podria constituir un
obstaculo para el desarrollo. De hecho, la justificacién de la necesidad de una
politica de poblacién en México, tiene que ver con las consideraciones que
se han hecho alrededor de la relacién entre crecimiento demografico y cre-
cimiento econdémico, donde se supone que el primero “constituye un freno al
avance en materia econdmica y, por tanto, su abatimiento es condicion necesaria para
lograrlo”. (Welti, 2005: 4)

En 1974, 1a politica de poblacién® tuvo como principal objetivo, la creacién
de un 6rgano rector de los grandes temas demogréficos nacionales, de lo cual
derivé la instauracién del Consejo Nacional de Poblacién (Conapo)°. Este or-
ganismo publico tiene desde entonces como principal misién, elaborar e ins-
trumentar la politica de poblacién de los Estados Unidos Mexicanos. También
en 1974, se promulga una nueva Ley General de Poblacién (que sustituy6 a
la de 1947) y que decretaba las medidas que, en conjunto, pretenden regular
los fenémenos demogréficos con el fin de que la poblacion “participe justa y
equitativamente de los beneficios del desarrollo econdmico y social” (Ley, Articulo

8  Unade las principales metas fijadas por el Consejo Nacional de Poblacion era que para el afio 2000,
la tasa de crecimiento demografico fuera de uno por ciento, esta tasa no se alcanzo, pero el monto
de poblacion estimado en alrededor de 100 millones de habitantes si se cumplio. Es importante
sefialar que “la fuerte migracion internacional a Estados Unidos ha reducido la tasa total de aumento
de la poblacion, lo que ha originado que [...], segun estimaciones de Conapo, la tasa de crecimiento
de uno por ciento se alcanzé en 2005". (Ordorica, 2004: 23)

9 Institucionalmente el Conapo es dependiente de la Secretaria de Gobernacion.
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1°). En estos términos, la politica de poblacion es inseparable y condicionante
de otras politicas de desarrollo, y como tal debe tomar forma en el marco de
una planeacién global.

La creacion del Conapo tuvo como principal objetivo llevar a cabo la pla-
neacién demografica del pais en el marco de las caracteristicas de la poblacién
mexicana, siempre tomando en cuenta el cardcter concurrente de las demds
politicas gubernamentales que tienen por objeto generar desarrollo.

La nueva politica de poblacién surge como una necesidad demografica y
como el ejercicio de un derecho humano que corresponde a la practica de la
libertad de decision de los individuos con respecto de su reproduccién bio-
légica. Por lo que los fundamentos de la nueva politica de poblacién, ahora
antinatalista, y los programas derivados de ésta como los de planificacién fa-
miliar, se basan en el principio general del Articulo 4° de la Constitucion que
se reforma para establecer que “todos los individuos tienen derecho a decidir en
una manera libre, responsable e informada sobre el niimero y espaciamiento de sus
hijos”. El marco normativo daba la base para posibilitar transformaciones de
la organizacién familiar y, en consecuencia de la situacién de las mujeres al
considerar “iguales a marido y mujer. No obstante, el arraigo cultural y diver-
sas dificultades para la ejecucion de las acciones ptblicas efectivas, han obs-
taculizado los cambios buscados, sobre todo en areas rurales. (Palma, 2005;
Loépez, 2005)

La nueva politica de poblacién mexicana transforma radicalmente las pau-
tas anticonceptivas; lamentablemente, ha interesado fundamentalmente el
logro de metas demogréficas de disminucion de la tasa de crecimiento pobla-
cional. Y aunque esta politica de poblacién ha dado frutos nada despreciables
como la consideracién de que los procesos de cambio demografico pueden y
deben orientarse en la bisqueda de un mayor bienestar, no debe considerarse
que el objetivo propio de una politica demogréfica sea lograr su bienestar, ya
que éste debe ser la finalidad de cualquier politica gubernamental.

A maés de 30 afios de haberse decretado la Ley General de Poblacién, sus
resultados en materia demografica han sido considerados, por muchos, como
exitosos. Las reducciones de la fecundidad y de la velocidad del crecimiento
poblacional de México se encuentran entre las més rapidas en el mundo desde
la celebracion de la primera conferencia de poblacion, en Bucarest. En México,
la descendencia promedio de las familias baj6 de 6.2 a 2.2 hijos de 1974 a 2004,
mientras la tasa de crecimiento demografico descendié de 3.0 a 1.1 por cien-
to (Partida, 13/10/2004: 6). Asimismo, estimaciones del Consejo Nacional de
Poblacion muestran que en 2007 la poblacién nacional se registra en 105 790
725 habitantes, de los que 50.8 por ciento son mujeres; la tasa de crecimiento
medio anual de la poblacion es de .89 por ciento. En las proyecciones de po-
blacion que Conapo publica se estima que serd en el afio 2041 cuando se alcan-
ce el maximo de poblacién nacional, calculada ésta en 122 958 184 habitantes,
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en ese afio las mujeres seremos 52 por ciento de la poblacién total, pero quizés
es mas relevante decir que a partir de 2042 la tasa de crecimiento demografico
total sera negativa por lo que el volumen de la poblacién empezaré a des-
cender. Pero 30 afios antes de eso, es decir en 2014 la fecundidad promedio
nacional caera por debajo del nivel de reemplazo demografico, para ese afio
se estima una tasa global de fecundidad de 1.8 hijos por mujer.

En suma, con la creacién del Consejo Nacional de Poblacién y la promul-
gacion de la nueva Ley, la politica de poblacién en México mostré avances
importantes. El mas destacado y difundido ha sido el que tiene que ver con la
transicién demografica por el descenso de la fecundidad, producto del cam-
bio en la manera de pensar de mujeres y hombres respecto de su reproduccion
biolégica. A partir de la nueva politica demogréfica, hay una disminucién ra-
dical en la proporcién de poblacion que piensa en un ntimero indeterminado
de hijos. Esto habla del impacto de una situacién social y un programa guber-
namental que tuvo efectos importantes. Por el mismo lado del reconocimiento
de efectos positivos de la politica de poblaciéon, debe mencionarse la creaciéon
de un nuevo derecho humano, incorporado en la Ley, que es el derecho de
decision sobre el nimero de hijos que se quiere tener; esto evidentemente
replantea la consideracion de las probleméticas de poblacion.

Al mismo tiempo, se han creado bases de datos estadisticos importantes,
se actualizan proyecciones, se levantan diversas encuestas sociodemograficas
por lo que actualmente es posible conocer con mucho mayor profundidad la
dindmica y estructura de la poblacién mexicana, se sabe mas en dénde operar,
se conoce mejor el proceso de cambio demogréfico.

Sin embargo, en otros ambitos, como la contribucién a la mejoria en los
niveles de bienestar, la reduccién en los niveles de mortalidad materna e in-
fantil, o la reducciéon de los desequilibrios en la distribucién espacial de la
poblacion, se reconoce la falta de efectividad de los programas demografi-
cos. En cuanto al disefio y ejecuciéon de la politica poblacional se manifiestan,
igualmente, notorias disparidades. La demanda insatisfecha en materia de
atencion a la salud, salud reproductiva, de servicios basicos como dotaciéon de
agua potable, acceso a la educacién y de proteccion efectiva al ambiente, a los
derechos de la mujer, de los nifios y nifias, siguen siendo necesidades sociales
prioritarias insatisfechas. La atencién y provisién de servicios basicos no ha
llegado, o escasamente se atiende en materia de infraestructura a la poblacién
marginal urbana, a la rural y en peores condiciones de desatencién se mantie-
ne la poblacién indigena en las diversas regiones del pais.

Otro aspecto que se suma a los condicionamientos estructurales que li-
mitan la efectividad de cualquier politica, es la descentralizacién real de una
politica de poblacion. Ademads, la planeacion demografica a nivel estatal se
encuentra limitada ante la escasa capacidad técnica adecuada para discutir y
plantear politicas de poblacién a nivel de entidad federativa.
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Descentralizacién de programas y acciones de poblacion

La idea de descentralizar es un elemento que el federalismo intenta llevar
a cabo en las tareas politicas de los tres 6rdenes de gobierno. De entre ellos la
tarea del gobierno federal es la que mas peso tiene por el hecho de poseer las
principales fuerzas politicas que mueven la vida nacional. Se trata de buscar
un nuevo o renovado federalismo que tenga por objeto construir mecanismos
politicos y econémicos que permitan una mejor distribucién de poder y de
recursos hacia los estados y municipios, con el fin de que las politicas y accio-
nes de gobierno se ejerzan por estos dos tltimos en tanto se encuentran mas
cercanos a la vida y las necesidades de los ciudadanos.

La descentralizacion y la democracia se plantean como demandas actuales
en ascenso. La propuesta del nuevo federalismo consiste en la “redistribucion
de autoridad, responsabilidades y recursos actualmente concentrados en el gobierno
federal, hacia los gobiernos estatales y municipales”. (Velasco, 1999: 42) A decir de
Aguilar Villanueva (1996: 113) “la distribucion de competencias y facultades entre
los drdenes de gobierno constituye el tema y problema principal del federalismo mexi-
cano”. El contexto integral de los anhelos federalistas tocan las instituciones
que tratan las acciones encaminadas a impactar en la sociedad, y la politica de
poblaciéon no es la excepcion.

La descentralizacion trae consigo ventajas y desventajas, las primeras des-
de este punto de vista son las més en un largo plazo y las segundas son las
menos y forman parte de una primera etapa que resulta ser transitoria. En ese
sentido las iniciativas descentralizadoras constituyen una estrategia de desa-
rrollo basica cuyos objetivos son:

1. Dar una mayor agilidad y eficiencia interna al aparato estatal;

2. Proporcionar una mayor eficacia a las politicas ptblicas a través de los di-
versos dmbitos de gobierno; y

3. Hacer més cercana y legitima ante la sociedad la accién estatal. (Cabrero,
1998: 101)

Como sabemos, la politica de poblaciéon es una politica de Estado que se
encuentra encomendada al Conapo, no obstante el cardcter central de la insti-
tucion hace que en el marco del federalismo sea repensada la forma en cémo
opera el consejo.

“La descentralizacion de la politica de poblacion se busca a través de los consejos
estatales de poblacion (Coespos), creados en 1985 para cada uno de los estados.
No obstante, el lento avance en este terreno se debe, en parte, a que no queda
clara la idea de descentralizacién y no hay sefialamientos sobre los instrumentos
de programacion y administracion, los consejos estatales tienen una capacidad
técnica limitada y su ubicacién y funciones en la estructura politica-administrativa
de los estados es muy variable, y, por otra parte, su relacién con organismos no
gubernamentales (ONG) es irregular e indefinida”. (Benitez, 1998: 42)
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La forma organizativa en que se llevan a cabo las tareas de poblacion se
encuentran en el siguiente esquema que establece el pleno de los consejos y
sus secretarfas técnicas en la jerarquia politica-administrativa.

EL PLENO DE LOS CONSEJOSY SUS SECRETARIAS
TECHICAS EN LA JERARGUIA POLITICO ADMINISTRATIVA

T e e —  Gobemador
@: I

COMNAP
Secretario General
N de Gobiemo

Municipios

STMEES 0

Comuni

EmaErcTman

Dentro de las acciones gubernamentales se deben tener claros los objetivos
y los procedimientos sobre los que se desarrollara la descentralizaciéon de los
programas de poblacion. Y en especial, determinar cudl sera el sentido social
que se le otorga a las politicas de poblacién en los gobiernos estatales y muni-
cipales, como sera el impacto de estas politicas, asi también la consideraciéon
de que hay una necesidad apremiante de que el poder publico del centro se
desdoble hacia las instancias locales. Siempre tomando en cuenta las limita-
ciones técnico-administrativas de los gobierno municipales, pero sin que esto
se convierta en un pretexto de desconfianza para otorgar nuevas responsabi-
lidades a los administradores de la politica de poblacién en los Coespos, asi
como de los consejos municipales de poblacién (Comupos). Estas figuras son
determinantes en la aplicacién de la politica de poblacién en el nivel local.
(esquema 2)

Como puede advertirse, la politica de poblacion se aplica de manera con-
currente. Estratégicamente es competencia directa del Conapo en el orden
federal, los Coespo en el orden estatal y los Comupo en el orden municipal.
Los tres se desarrollan en una dindmica en la que los diversos agentes de go-
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bierno toman un papel importante en tanto toda tarea de gobierno se refiera
a impactar en la sociedad. De la misma manera, los Consejos de desarrollo
estatal y municipal (Coplade) son instrumentos adecuados que sirven para la
complementacién de las politicas de poblacién, dado que son 6rganos de pla-
neaciéon potencialmente ttiles en resultados concretos, ademas de que en las
tareas demograficas de carécter institucional se requiere de una coordinaciéon
y complementacion de las actividades gubernamentales.

CIRCUITO COESPO-COPLADE

COESPO COPLADE

PROGRAMA ESTATAL DE POBLACION PLAN ESTATAL DE DESARROLLO

DESARROLLO]
REGIONAL

SALUD
FINANZAS

Municipio <€
COMUPO
COPLADE

LOCALIDAD
COMUNIDAD

Conclusiones

La politica de poblacion son las acciones del gobierno encaminadas a inci-
dir en la propia poblacion, en términos de su estructura y dindmica, salud re-
productiva, equidad de género y fortalecimiento de la unidad familiar. Debe
destacarse que la politica demografica, en tanto politica de Estado, es comple-
mentaria en el marco de las politicas social y econémica gubernamentales, y
su disefio e instrumentacién en el contexto del federalismo debe reflejarse en
la descentralizacion de los programas y acciones del gobierno con motivos
poblacionales.

Cada etapa de la transicién demografica por la que ha pasado México ha
significado constantes y diversos retos de acuerdo con sus estructuras. La im-
portante disminucién de la fecundidad, a partir de la década de los ochenta,
impact6 a la baja la velocidad de crecimiento de la poblacién, ademas ha trai-
do cambios en la composicién por edad: disminuye la poblacion en edades
jovenes contra un incremento en edades avanzadas; sin embargo ain cuando
la tendencia de la fecundidad y de la mortalidad es mantenerse en descenso,
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por varias décadas mas, la poblacién seguird aumentando, aunque a ritmos
cada vez maés bajos, en el promedio nacional “tendemos hacia el crecimiento de-
mogrifico cero” (Ordorica, 2004: 19), pero no debemos olvidar que existen im-
portantes diferencias entre diversos grupos sociales, entre los géneros y entre
territorios.

La estructura de la sociedad se transforma con diferentes demandas cuan-
titativas y cualitativas. Los diversos Méxicos —el rural, el urbano y el metro-
politano— presentan cambios significativos en sus estructuras etéreas y en
sus dindmicas sociodemograficas. La evolucion demografica no ha terminado
y, con otro perfil, los retos de la politica de poblacién contindan en este siglo
XXI: retos al proyecto del pais; a su conduccién politica, econémica, social e
internacional; retos al empleo, a la salud, a la educacion, a la alimentacién, a
la vivienda, a la seguridad social; retos a la familia, a la mujer, a los ancianos,
a los trabajadores, a los indigenas; en fin, retos al bienestar en condiciones ad-
versas que hay que superar en un tiempo demografico y social que urge a los
gobiernos, a la ciencia y a la sociedad atenderlos en el marco del desarrollo y
del pleno respeto a los derechos humanos.

En general, los avances son significativos pero no suficientes, las estrate-
gias que el Consejo Nacional de Poblacién ha llevado a cabo son caracteristi-
cas de una descentralizacion administrativa de la politica nacional de pobla-
cién, en ese sentido hace falta trabajar mas en la sensibilizacion y autonomia
de los diversos gobiernos para que tomen conciencia de que las politicas pa-
blicas son complementarias, y en ese tenor la politica de poblacién no debe
quedar al margen de las demds. Mas atin, es conveniente revalorizarla y ver
la conveniencia de su uso, incluso para fines de seguridad social en el orden
municipal y estatal.

Hay la necesidad de una politica de poblacién que se oriente al estudio de
las necesidades de la poblacion y ampliar la cultura demogréfica. Los ejem-
plos de los Consejos Estatales de poblacién (Coespo) y los insipientes Conse-
jos Municipales de Poblacién (Comupo) son un buen esfuerzo por consolidar
espacios de poder que en lo local den resultados en términos de la operaciéon
de la politica de poblacién. No obstante, el desanimo de los estados y mu-
nicipios entra cuando no le encuentran utilidad a estas acciones y por otro
lado porque las funciones que se les asignan desde la federacién son recetas
sobre las formas de cémo aplicar en lo local una politica predeterminada por
la federacion. Es cierto que se trata de una politica de Estado, y como tal se
centraliza en el poder federal, sin embargo deben crearse mecanismos de par-
ticipacion en la que las entidades, en un primer momento, y luego los munici-
pios aporten elementos que beneficien a su poblacién y a las expectativas de
gobierno particulares que los caractericen.

Los retos para la politica de poblacion en este siglo deben procurar la eli-
minacién de los limites a los que se ha enfrentado, y en el terreno demografi-
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co analizar las tendencias hacia el indudable envejecimiento de la poblaciéon
mexicana. Los adultos mayores son el tema central en la planeacién demogra-
fica y se convertiran en los principales demandantes de servicios ptblicos. Asi
la salud ptblica debe adecuarse a las nuevas condiciones de la poblacion cuya
estructura deja ver que la poblacién adulta mayor, es prioridad, por su puesto
la tarea del gobierno en materia de asistencia social sera titanica. Para ello es
que sirve el analisis y consideracion de la poblacién en la agenda de gobierno.
Hoy por hoy los gobiernos que no contemplen esta variable en sus planes,
politicas y programas de desarrollo no pueden esperar resultados favorables
para la sociedad que gobiernan.

Desde luego hay otros temas que reclaman atencién, la migracién interna-
cional estd generando, entre otros efectos demograficos, el despoblamiento de
miles de localidades en las regiones de alta expulsion; las tasas de mortalidad
infantil y materna siguen siendo elevadas, el incremento de los embarazos
en adolescentes va a la alza, las defunciones por motivos asociados con la
violencia también son significativos, entre otras muchas mas problematicas
sociodemogréficas presentes en nuestra sociedad en proceso de desarrollo.

Es asi que la interaccién poblacién-desarrollo, debe situarse en un contex-
to, que depende de la época, el medio geografico, los grupos socioeconémi-
cos, y los marcos y perspectivas que se utilizan para analizar la interacciéon
demografia-economia. En el caso de México, y de forma similar en el resto
de Latinoamérica, el desarrollo se ha presentado histéricamente de manera
segmentada, desde el modelo econémico anterior (via sustitucién de impor-
taciones) que privilegié a las actividades productivas modernas y a espacios
geograficos localizados basicamente en el centro del pais y sélo algunas otras
grandes ciudades, hasta el actual patron de desarrollo que se orienta hacia el
mercado internacional que se basa en gran medida en la ventaja comparativa
ligada a los bajos costos de mano de obra, en las caracteristicas locacionales de
las regiones y en donde contintian siendo beneficiada la region centro, la zona
de la frontera norte y algunas otras ciudades relacionadas con el turismo. En
México, las principales desigualdades territoriales resultan de la desequilibra-
da distribucién de este patrén de desarrollo y no de su diferenciacién entre
regiones.

Ademas, las condiciones econémicas y sociales del pais han sufrido un
deterioro notable en las altimas décadas; el cambio en el modelo de desarrollo
y la mundializacién econémica han sido campo fértil a la desigualdad social
y geografica y a la pobreza; el bienestar de la mayoria de los habitantes se
detiene y aun disminuye.
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