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1. INTRODUCCION

El objetivo principal de este trabajo es demostrar que el instrumento juri-
dico con el que hoy se pretenden regular los fendémenos poblacionales en
México estd muy lejos de una concepciéon demografica moderna.' La
premisa basica de la que se parte es que después de treinta afios de vida,
nuestra Ley General de Poblacion contintia anclada en una propuesta for-
mal y restringida de la demografia. Aun cuando en sus primeros articulos
se apunta hacia objetivos demograficos de largo alcance, con base en un
analisis del contenido normativo de la misma, y de su propia génesis, se
intentara demostrar que sus objetivos prioritarios fueron sélo dos: la vi-
gilancia sobre el flujo de la poblacion y el control de su ritmo de creci-
miento. En otras palabras, las funciones prioritarias que se le encomen-

* Profesor e investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

' Bl concepto de demografia aqui utilizado se apega a la que se elabord en Cronica de las
Naciones Unidas (1984), en el glosario de términos y definiciones, porque demuestra el cambio
operado respecto de la anterior definicion: “Demografia: [del griego demos (gente) y graphie
(estudio)]. El estudio cientifico de las poblaciones humanas, incluso su tamafio, composicion,
distribucion, densidad, crecimiento y otras caracteristicas demograficas y socioecondémicas, asi
como de las causas y consecuencias de los cambios de esos factores”.
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daron a esta norma fueron: vigilar la entrada y salida de personas del
pais y controlar la natalidad.

Salvando algunos enunciados que encontramos en los primeros ar-
ticulos de la ley, nada hay en ella que se acerque a los intereses de
la demografia moderna, preocupada por relacionar la composicion,
distribucion, densidad y crecimiento de la poblacion con variables
econdmicas, ambientales, sociales y culturales como pueden ser el ni-
vel de escolaridad, el empleo, la calidad de la vivienda, la salud, et-
cétera. En resumen, la necesaria relacion que hoy conviene establecer
entre demografia y derechos fundamentales es nula en dicha ley.

Estas son algunas de las razones por las cuales, al analizar esta
norma, tenemos la impresion de que los legisladores mexicanos no se
han dado por enterados de la teoria demografica del presente. Y ya
sea que ello de deba a desinterés, negligencia u olvido, lo que en
este trabajo interesa destacar son los graves inconvenientes que se
desprenden de la falta de actualidad del derecho frente a los proble-
mas demograficos. Si bien es cierto que el nuevo reglamento expedi-
do por el Ejecutivo en 2000 ayuda a reconducir algunos de los peo-
res extravios de la ley, esto no puede utilizarse como justificacion
para defender la permanencia de la misma en el sistema juridico me-
xicano.

El método utilizado para llevar a cabo el analisis critico aqui esbo-
zado se basa en un estudio del contenido normativo de la Ley Gene-
ral de Poblacion, que después sera comparado con los principios
establecidos por la Conferencia Internacional sobre Poblacion y De-
sarrollo celebrada hace diez afios en El Cairo.” El objetivo es demos-
trar la distancia abismal que existe entre estas dos perspectivas de la
demografia, y con esto evidenciar los enormes limites de nuestra ley
en el marco de la transformacion demografica que ha experimentado
México en los ultimos veinte afios.

La conclusiéon general del analisis aqui emprendido apunta a una
necesaria revision y reformulacion de dicho instrumento juridico, con
el objeto de que en su contenido se priorice el compromiso que los
poderes publicos tienen con la distribucion equitativa de los benefi-

2 Esta importante conferencia se llevo a cabo en El Cairo del 5 al 13 de septiembre de 1994.
Participaron las delegaciones de 179 Estados en las negociaciones para dar forma definitiva a un
programa de accién sobre poblacion y desarrollo para los proximos 20 afios.
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cios del desarrollo econémico y social. El trabajo estd construido
desde una perspectiva garantista de derecho constitucional y con base
en los principios de interdependencia, indivisibilidad y exigibilidad
de los derechos. Desde esta posicion, creemos que si se decide tomar
la demografia en serio, es indispensable construir normas capaces de
obligar al poder publico a instrumentar politicas y acciones no sélo
de demografia formal, sino de distribucion y desarrollo.” Hoy, dichas
acciones son insuficientes e inadecuadas, y la actual redaccion de la
Ley General de Poblacion no la convierte en el instrumento juridico
ideal para el relanzamiento de politicas demograficas y poblacionales
mas modernas, capaces de contribuir al mejoramiento de las condi-
ciones de vida de todas las personas en México.

II. CONTENIDO DE LA LEY GENERAL
DE POBLACION. UNA DECLARACION DE BUENAS INTENCIONES
Y DOS OBJETIVOS PRIORITARIOS

Si partimos de la premisa aristotélica segiin la cual la “decision
depende de la percepcion”, sabremos que para emprender un proceso
de transformacidn, el primer paso que conviene dar es el de rehacer
la mirada con la que nos acercamos a la realidad. Esto permite apre-
ciar nuevas luces o sombras antes no percibidas. No es lo mismo
analizar un Codigo Penal desde una perspectiva tradicional, que pri-
vilegia la mirada de los sujetos poseedores interesados en la protec-
cion de sus bienes, que desde el punto de vista del derecho penal mi-
nimo, preocupado por la persecucién y el encarcelamiento de per-
sonas sin recursos materiales o litigiosos. En este sentido, si asumi-
mos una posicion constitucional garantista, de acuerdo con la cual los
derechos establecidos en la Constitucion son el parametro de validez®
de cualquier norma secundaria, la Ley General de Poblacién podra

3 Una distincion entre demografia formal y estudios de poblacion en Valdés, Luz Maria, Po-
blacion, reto del tercer milenio, México, Coordinacion de Humanidades-Porrua, 2000, p. 17.

4 “En efecto, en un ordenamiento dotado de Constitucion rigida, para que una norma sea va-
lida, ademas de vigente, no basta que haya sido emanada con las formas predispuestas para su
produccion, sino que es también necesario que sus contenidos sustanciales respeten los princi-
pios y los derechos fundamentales establecidos en la Constitucion”. Ferrajoli, Luigi, “Derechos
fundamentales”, en id. et al. (eds.), Los fundamentos de los derechos fundamentales, Madrid,
Trotta, 2001, p. 53.
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comenzar a ser percibida como una norma sospechosa, por el hecho
de establecer funciones de control y de vigilancia, en ocasiones con-
trarias a los derechos fundamentales, en lugar de impulsar politicas
poblacionales que contribuyan en la construccién de la autonomia y
la igualdad de las personas. Si se consigue transmitir esta mirada, se
habra dado un primer paso importante para la transformacién de la
ley.

En este sentido, lo primero que conviene hacer es un muy breve
analisis descriptivo de la norma en cuestion para ir develando los ob-
jetivos reales que persigue. Si iniciamos la lectura de la Ley General
de Poblacion desde su primer articulo, debemos reconocer que co-
mienza con un magnifico encabezado donde se trazan nobles objeti-
vos; sin embargo, éstos nunca tienen un desarrollo posterior. Parecie-
ra como si esas primeras disposiciones hubieran sido concebidas
como enunciados declarativos que buscan cumplir una funcion legiti-
madora o de simple fachada decorativa. Asi, lo primero que encon-
tramos es que el articulo 1o. de la ley traza como aparente objetivo
prioritario “regular los fendmenos que afectan a la poblacién en
cuanto a su volumen, estructura, dinamica y distribucién en el territo-
rio nacional, con el fin de lograr que participe justa y equitativamen-
te de los beneficios del desarrollo econémico y social”.’

Como se desprende del propio texto de la norma, el objetivo prin-
cipal que da (o deberia dar) sentido a esta misma es la de garantizar
que la poblacion participe justa y equitativamente de los beneficios
del desarrollo econdmico y social del pais. Para esto, el articulo 3o.
obliga a la Secretaria de Gobernacion a dictar y ejecutar las medidas
que permitan adecuar los programas de desarrollo econémico y social
a las necesidades que plantean el volumen, estructura, dinamica y
distribucién de la poblacion. En ese mismo articulo se sefiala que di-
cha secretaria debera disminuir la mortalidad, promover la plena inte-
gracion de la mujer al proceso econdémico, educativo, social y cultu-
ral, y promover la plena integraciéon de los grupos marginados al
desarrollo nacional. Estos, insisto, son los objetivos sefalados como
prioritarios en la ley.°

5 Las cursivas son nuestras.
6 Articulo 30. Para los fines de esta ley, la Secretaria de Gobernacion dictard y ejecutara o
en su caso promovera ante las dependencias competentes o entidades correspondientes, las medi-
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Sin embargo, al leer los articulos que se despliegan a continua-
cion, descubrimos que el legislador (o quien hubiera redactado la
ley) no se preocupd por desarrollar los mecanismos a través de los
cuales pudieran concretarse las metas sefialadas como prioritarias en
las primeras disposiciones. No hace falta realizar una lectura minu-
ciosa de la misma para descubrir que sus propdsitos reales eran otros,
esto es: a) Controlar los movimientos de la poblacion (principalmente
extranjera) en nuestro pais y; b) Frenar el crecimiento poblacional.

Lo primero es muy obvio. Al leer la ley se descubre que mas del
90% de su contenido esta dirigido a verificar la entrada y salida de
inmigrantes, a establecer los supuestos para la repatriacion, a fijar los
instrumentos de registro de la poblacion, etcétera. De los 157 articu-
los que contiene, solo el 1o., 20. y 50. se refieren a la participacion
justa de la poblacién de los beneficios producidos en el pais. Los
restantes se encargan de disefiar los instrumentos de vigilancia y con-
trol sobre inmigrantes y nacionales.” Por esto se ha insistido en di-
versos foros que nuestra Ley General de Poblacion, lejos de tratarse
de una norma de planeacién demografica, se trata en realidad de una
ley de migracion.

En relacion con el segundo planteamiento —que la ley haya sido
concebida como un instrumento del control del crecimiento poblacio-
nal—, es necesario profundizar en el contexto histérico en el que sur-
ge, puesto que la simple lectura de la norma no permite realizar esa
inferencia.

das necesarias para: i. Adecuar los programas de desarrollo econdomico y social a las necesida-
des que planteen el volumen, estructura, dindmica y distribucion de la poblacion; #ii. Disminuir
la mortalidad; v. Promover la plena integracion de la mujer al proceso econdémico, educativo, so-
cial y cultural; vi. Promover la plena integracion de los grupos marginados al desarrollo nacio-
nal. Articulo 50. Se crea el Consejo Nacional de Poblacion que tendra a su cargo la planeacion
demografica del pais, con objeto de incluir a la poblacion en los programas de desarrollo econd-
mico y social que se formulen dentro del sector gubernamental y vincular los objetivos de éstos
con las necesidades que plantean los fendomenos demograficos.

7 Conviene sefialar que muchos de dichos limites son violatorios de derechos fundamentales
establecidos en la Constitucion. Solo, a modo de ejemplo, conviene decir que el articulo 34 esta-
blece que la Secretaria de Gobernacion “podra fijar a los extranjeros que se internen en el pais
las condiciones que estime convenientes respecto a las actividades a que habran de dedicarse”.
Este apartado contradice lo sefialado en el articulo 50. constitucional que garantiza la libertad de
trabajo de todas las personas. Por su parte, el articulo 37, fraccion VII, impone limites discrimi-
natorios sobre la entrada de personas con discapacidad mental.
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III. UN APUNTE HISTORICO

Con base en la investigacion de documentos recién desclasificados,
que nos permiten extraer importantes conclusiones acerca del contex-
to politico en el que nacid la ley, es posible concluir que ésta tam-
bién fue pensada como un instrumento de control de natalidad. De
acuerdo con lo sefialado por Carlos Welty,® la presion que ejercieron
determinados agentes externos para que el Poder Ejecutivo disefara y
enviara la iniciativa de ley al congreso fue de enorme importancia. El
agente de mayor peso fue el gobierno de los Estados Unidos de
América, para quien, en la década de los setentas, el crecimiento de
la poblacién en los paises en desarrollo se convirtié en un tema muy
relevante dentro de su agenda de seguridad nacional.

De acuerdo con lo sefialado por Welty, investigaciones de demo-
grafos estadounidenses publicadas en dicha época, fueron sobredi-
mensionadas por la clase politica de ese pais que comenzé a alarmar-
se ante la expansion de la poblacidon en otras latitudes. Funcionarios
de la administracién de Nixon extrajeron conclusiones segun las cua-
les la tasa de crecimiento poblacional de los paises en desarrollo se
convertia en una amenaza para los intereses de Estados Unidos de
América. No tardaron en desplegarse estrategias, a través de agencias
instaladas en diversos paises, para enfrentar los supuestos riesgos.
México no so6lo no fue la excepcion de la puesta en marcha de estas
estrategias, sino que aparecié en un reporte de la época como una de
las regiones que exigia maxima consideracion en el tema. Pocos me-
ses después de que se hubiera levantado esta alerta en el pais del
norte, el presidente Echeverria envid la iniciativa de la Ley General
de Poblacion para que fuera “discutida” y aprobada en el congreso.
Un segundo elemento que corrobora esta tesis son los programas que
puso en marcha el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo), desde
su creacion hasta finales de los ochenta. Muchos de éstos tuvieron
como objetivo frenar el crecimiento de la poblacion en México.

Por estas razones nadie deberia llamarse a sorpresa por las restric-
ciones y persecuciones que la ley ha y sigue permitiendo. Al estar

8 Welty Chanes, Carlos, “La Ley General de Poblacion y el contexto internacional”. Este ar-
ticulo aparece publicado en el presente libro.
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concebida con base en esquemas de vigilancia y control, y no de dere-
chos, la ley ha consentido que se produzcan graves violaciones a los de-
rechos fundamentales, tanto en el tema de la inmigracion como en el de
planeacion familiar. En el primer caso, los ejemplos mas conocidos son
las expulsiones discrecionales y violentas de observadores internaciona-
les y prestadores de ayuda humanitaria,” asi como el trato indigno y
agresivo que sufren permanentemente tanto mexicanos como extranjeros
en nuestra frontera sur.'” En el segundo caso contamos con las acciones
ejemplares de autoridades mexicanas en materia de “planeacion familiar”
quienes, violando los derechos reproductivos, han llegado al extremo de
esterilizar mujeres de forma definitiva sin el consentimiento de las afec-
tadas. Si bien es verdad que esto ultimo no es una consecuencia que se
desprenda directamente de la ley, si podemos decir que obedece a una
politica demogréafica retrograda que la propia ley ha permitido e incluso
propiciado."!

De esta forma podemos observar como la ley ha contribuido en la
disminucién del namero de nacimientos'? y ha restringido las activi-
dades y flujo de inmigrantes; éstas son dos tareas que ha cumplido
con efectividad. Ahora bien, lograr que las personas participen justa
y equitativamente de los beneficios del desarrollo econémico y so-
cial, tal y como ella lo sefiala, eso esta claro que no lo ha consegui-

9 Dado que ni la ley ni el reglamento de 1992 regulaban la figura de observadores de dere-
chos humanos o de prestacion de ayuda humanitaria, el Instituto Nacional de Migracion aprove-
chaba esta laguna para llevar a cabo acciones brutales contra los extranjeros involucrados en es-
tas actividades. Un panorama sobre estas actividades en Extranjeros de conciencia: campaiia del
gobierno mexicano contra observadores de derechos humanos en Chiapas, México, Informe de
Global Exchange, Pro, CMDPDH y Red de Derechos Humanos, 1999. Las violaciones han sido
tan graves que incluso la Comision Interamericana de Derechos Humanos de la OEA ha emitido
duros informes al respecto. Emitié un primer informe en julio de 1996 después de realizar una
visita in loco en el Estado de Chiapas por denuncias de expulsiones arbitrarias y un segundo in-
forme de fondo el 13 de abril de 1999 sobre el caso Riebe en el que se denuncié la violacion
del Estado mexicano a los derechos de libertad personal, debido proceso, tutela judicial efectiva
y otros, véase Informe nim. 49/99, Caso 11.610 Loren Laroye Riebe Star 13 de abril de 1999.

10 Esta situacién es aberrante si pensamos, entre otras cosas, que México intenta negociar
acuerdos con nuestro vecino de norte para que se reconozcan derechos a las personas que mi-
gran hacia Estados Unidos de América en busca de posibilidades de supervivencia.

II' La ley identificé durante muchos afios el concepto de planeacion demografica con el con-
trol natal. Por esta razon, el nuevo reglamento de la ley (publicado el 14 de abril de 2000), en
su articulo 14, 20. parrafo, se ha tenido que preocupar por subrayar la separacion entre ambos
conceptos.

12° Las previsiones que se hacian en la década de los sesenta era que hoy podriamos ser 125
millones, en cambio hoy s6lo somos 99 millones.
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do. México es uno de los paises con mayores desequilibrios en la
distribucion de la riqueza y por tanto de los mas injustos en el dis-
frute de los beneficios del desarrollo.

IV. LA LEY FRENTE A LA REALIDAD MEXICANA

Si observamos cémo se ha distribuido la riqueza, la tecnologia y
el capital cultural entre la poblacién de nuestro pais no queda duda
que la ley ha fracasado en la busqueda del objetivo que sefiala como
prioritario; y no so6lo ha fracasado sino que cada dia fracasa mas. De
acuerdo con cifras oficiales, en 1995, el 42% de la poblacion mexi-
cana vivia en situacién de pobreza. Para 2003 era el 57% de la po-
blacién la que se encontraba en esta situacion.'” Esto significa que en
solo diez afios aumentd en mas de diez millones el nimero de perso-
nas pobres.'* Si a esto afiadimos que el 68% de esta poblacion es fe-
menina,”” tenemos un dato mas que corrobora el fracaso de otro de
los objetivos de la ley.

.Y que hace nuestra Ley General de Poblacion frente a esta reali-
dad que cada dia empeora? ;Coémo contribuye para que la poblacion
participe justa y equitativamente de los beneficios del desarrollo eco-
némico y social del pais? Pues no parece que contribuya mucho. En

13" Véase los datos aportados por el Comité Técnico para Medicion de la Pobreza. Secretaria
de Desarrollo Social.

14 De acuerdo con las investigaciones realizadas por Julio Boltvinik, la poblacion pobre de
Meéxico pasé del 9.8% en 1994 a 76.9% en 2000. Véase Boltvinik, J. y Damian, A., La pobreza
ignorada. Evolucion y caracteristicas, México, Mimeo, 2002. Como sefala el economista José
Luis Calva, la CEPAL estim6 en 1.2 millones de mexicanos el numero adicional de pobres en
2001 respecto del ano previo, como producto de la recesion. Durante el trienio 2001-2003, con
la economia mexicana en recesion, es probable que el nimero de pobres se haya incrementado
en mas de 2 millones de mexicanos En suma, durante los 21 afios de experimentacion neolibe-
ral, alrededor de 30 millones de mexicanos cayeron en la pobreza. Calva, José Luis, “Costos so-
ciales del neoliberalismo™, EI Universal, 12 de marzo de 2004.

15" En el marco de la presentacion del Informe de México para Revisar y Evaluar los Progre-
sos realizados en la Ejecucion del Programa de Accion de la CIPD (El Cairo +10), el pasado 4
de mayo de 2004, en el Museo de Antropologia, el gobierno mexicano reconocié que la tasa de
mortalidad materna es de 4.7 muertes por 10 mil nacidos vivos en 2000. Por tanto, la mortalidad
materna sigue siendo un problema social y de salud publica. Se mantienen como causas de
muerte en el embarazo “la toxemia, la hemorragia del embarazo y el parto, las complicaciones
del puerperio y las del aborto”. Todas prevenibles mediante la atencion prenatal y las condicio-
nes médicas adecuadas. Muchas de estas mujeres no pueden llegar a centros de salud, no tienen
dinero para el transporte, no pueden comprar medicinas, carecen de conocimientos sobre su pro-
pia salud, es decir: mueren de pobreza.
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estos ultimos veinte afios en los que —siguiendo las directivas de or-
ganismos financieros internacionales— en Mé¢éxico se han puesto en
marcha programas de ajuste estructural que han privatizado numero-
sos servicios publicos y han recortado el gasto social de una forma
escandalosa, la ley y las instituciones que de ella se desprenden, no
tienen el peso suficiente para contrarrestar el embate privatizador y
garantizar un reparto mas justo de los beneficios econdmicos y socia-
les que producen los mexicanos.

Dado que la Ley General de Poblacion no es un instrumento juri-
dico inspirado en una concepcion demografica moderna, el presidente
de la republica —siguiendo una linea similar a la que han ensayado
sus antecesores desde 1982— no se siente obligado a instrumentar
politicas demograficas en clave de distribucion y desarrollo. Su go-
bierno continta desentendiéndose del objetivo sefialado en el articulo
lo. de la Ley General de Poblacion. Peor atn, ha acentuado el ajuste
estructural, aumentando los recortes al gasto social, e impulsa la pri-
vatizacion de servicios basicos. En estos afios se ha ido trasladando
la responsabilidad del Estado a los particulares, favoreciendo un es-
quema de teleton que fomenta la filantropia y la caridad, en lugar de
disefiar y aplicar politicas publicas responsables y comprometidas.'®
Por su parte, los programas de atencion a la pobreza siguen mante-
niendo una tendencia al asistencialismo y contintan basados en un
principio de focalizacion.'’

Con base en el proyecto de corte liberal, se han instrumentado po-
liticas regresivas con las que poco a poco se va dando marcha atras a
los programas estatales que garantizaban la proteccion de determina-
dos derechos como salud, seguridad social, vivienda, educacion, para
dar entrada a la participacion de los capitales privados. Se ha susti-
tuido el proyecto solidario de ayuda intergeneracional de reparto y
subsidiariedad publica, instrumentado en el periodo de la posrevolu-

16 Sandoval, Areli, “Ahora la responsabilidad recae en los individuos”, en Social Watch,
Informe 2003. Los pobres y el mercado, Social Watch, 2003, p. 149.

17" Como sefiala Boltvinik, un problema grave que ya ha sido identificado “en varias evalua-
ciones del Progresa-Oportunidades es la destruccion del tejido social comunitario como conse-
cuencia de la focalizacion individual a hogares, ya que los hogares excluidos del programa se
sienten rechazados por la comunidad y se rehusan a continuar realizando las tareas comunitarias,
tan importantes en las comunidades indigenas y campesinas del pais”. Boltvinik, “Evaluacién
2003 de oportunidades”, La Jornada, 4 de junio de 2004, México.
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cion, por una de corte mercantil que viola los derechos humanos ga-
rantizados por nuestra Constitucion y por muchos de los tratados de
derechos humanos firmados por México.'® Necesidades bésicas como
la salud, la vivienda o la educacion, que fueron protegidos como de-
rechos en el Estado social, hoy estan siendo mercantilizados, lo que
da por resultado que los sectores corporativos e industriales se con-
viertan en los grandes beneficiarios del desarrollo econdémico y tec-
noldgico, mientras que el resto de la poblacion —especialmente la de
menos ingresos y la mas vulnerable— en los grandes perdedores."’

Por todas estas razones, hoy mas que nunca, tiene sentido la de-
mografia en México; pero una demografia entendida no s6lo como la
ciencia encargada de analizar los movimientos y el crecimiento de
la poblacidn, sino como una disciplina que se encuentra en intima re-
lacion con los derechos y el desarrollo; esto es, con la satisfaccion de
las necesidades basicas de hombres y mujeres. Es indispensable que
se discuta una nueva ley de poblacién con base en el reconocimiento
de que la pobreza persistente y generalizada, asi como las graves de-
sigualdades sociales entre hombres y mujeres, tienen una influencia
relevante en los factores demograficos tales como el crecimiento, la
estructura y la distribucion de la poblacion. Una nueva ley que se
preocupe por regular las relaciones que se establecen entre poblacion,
recursos, derechos, medio ambiente y desarrollo.

18 Sandoval, Areli, op. cit., nota 16, p. 148.

19 Un ejemplo reciente que demuestra el grado extremo de obcecacion al que ha llegado
nuestro actual gobierno tuvo lugar en mayo del 2004, cuando frente a inversionistas extranjeros,
el presidente Fox se atrevid a decir que en México: “hay sintomas de recuperacion, se generan
fuentes de trabajo, se reduce la tasa de desempleo, y pronto empezaremos a ver que se acelera
este crecimiento de mayor ocupacion en el pais... Sefiald que en el primer trimestre del 2004 hu-
bo mas de 7 mil 400 millones de dolares de inversion extranjera directa, lo que indica que “va-
mos en el camino correcto”. El presidente insistié en que los mexicanos “estamos cosechando
los frutos de varios afos de siembra, de un trabajo responsable, cuidadoso, para preservar la so-
lidez de los fundamentos de nuestra economia: la estabilidad econdmica y politica, la apertura
comercial, la capacidad y productividad de los trabajadores mexicanos conforman una base fir-
me que da esa certidumbre y esa confianza a los inversionistas como ustedes”. Obviamente el
presidente Fox no consultd las cifras que el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Infor-
matica (INEGI) presenté tres meses antes sobre la tasa de desempleo abierto durante el 2003, la
cual se ubicd en 3.25%; la mas alta en los Gltimos cinco afios. Véase Olmos, Gil, “Mirada de
Fox. La economia esta bien”, Revista Proceso, 25 de mayo 2004, www.proceso.com.mx.
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V. APORTES CLAVE DE LA CONFERENCIA INTERNACIONAL
SOBRE POBLACION Y DESARROLLO

Esta perspectiva de la demografia no es novedosa. Desde hace
diez anos, cuando se celebr6 la Conferencia Internacional sobre la
Poblacion y el Desarrollo (CIPD) en El Cairo,” se establecié con to-
da claridad la necesaria relacion que deber existir entre politicas po-
blacionales, crecimiento econdémico y derechos.”’ Aun cuando la con-
ferencia no creé ningin derecho humano internacional nuevo, fue
contundente al afirmar que las normas de derechos humanos univer-
salmente reconocidas se deben aplicar en todos los programas de po-
blacién. Una de las mas importantes contribuciones de dicha confe-
rencia al mundo fue la de transformar la nociéon de demografia, al
establecer que ésta debia dejar de pensar en el numero de personas
para comenzar a pensar en los derechos de las personas.

El documento final que aprobaron los paises expresd un consenso
respecto de los problemas del desarrollo. En ¢l se plasmé con toda
claridad que la poblacion, las modalidades de produccién y consumo,
la pobreza y el medio ambiente (entre otras) estan tan estrechamente
interrelacionadas que ninguno de esos factores puede considerarse
aisladamente.

En el propio preambulo de la CIPD se sefiala que los objetivos y
las medidas del programa de accion tienen que abordar en conjunto
los problemas y las relaciones reciprocas entre la poblacion y el cre-
cimiento econdmico sostenido en el marco del desarrollo sostenible.

20 La conferencia se llevé a cabo del 5 al 13 de septiembre de 1994. Se trata de la conferen-
cia intergubernamental relacionada con la poblaciéon mas grande jamas llevada a cabo, con
11,000 participantes registrados de gobiernos, agencias y organismos especializados de la ONU,
organizaciones gubernamentales, organizaciones no gubernamentales y medios. Mas de 180
Estados participaron en las negociaciones para finalizar el Programa de Accion en el area de po-
blacion y desarrollo para los siguientes 20 afios.

21 En 1991, el Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas establecié un vinculo ex-
plicito entre la poblacion y el desarrollo cuando adopté una decision respecto del nombre de la
Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo. En el primer periodo de sesiones
del Comité Preparatorio de la Conferencia se decididé que la poblacion, el crecimiento econdémi-
co sostenido y el desarrollo sostenible serian los temas de la conferencia de El Cairo. En el do-
cumento de 115 paginas (en la version en inglés), aprobado por aclamacion el 13 de septiembre,
se respalda una nueva estrategia en que se destacan los numerosos vinculos existentes entre la
poblacion y el desarrollo, y se centra la atencion en la satisfaccion de las necesidades de hom-
bres y mujeres mas que en el logro de objetivos demograficos.
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1. Principios

El documento aprobado en la conferencia comienza sefialando los
principios en los que se basa. No nos es posible en este trabajo anali-
zar cada uno de ellos; dicha labor rebasa los objetivos aqui plantea-
dos. Sin embargo, es importante destacar tres que deberian servir pa-
ra orientar la discusién sobre una necesaria nueva ley de planeacion
demografica: @) En primer lugar, reconocer que los seres humanos
son el elemento central del desarrollo sostenible; ) En segundo lu-
gar, destacar que todas las autoridades del Estado y todas las perso-
nas deberan cooperar en la tarea esencial de erradicar la pobreza co-
mo requisito indispensable para el desarrollo sostenible; c¢) Por
ultimo, garantizar a todos los migrantes todos los derechos humanos
basicos incluidos en la Declaracion Universal de Derechos.

Al leer nuestra Ley General de Poblacion, descubrimos la lejania
que existe entre estos principios y los que la guiaron: no se rescata a
la poblacion como el recurso mas importante, no se prioriza el desa-
rrollo frente al problema de la pobreza, y la regulacion del trato que
se da a los migrantes es en muchos casos discriminatorio y contrario
a los derechos fundamentales. Si la ley partiera de los principios arri-
ba sefialados y los desarrollara con seriedad, las autoridades tendrian
que quedar obligadas a disefiar politicas poblacionales con miras a
satisfacer en forma equitativa las necesidades en materia de alimenta-
cion, salud, educacion, vivienda y medio ambiente de las generacio-
nes presentes y futuras.

2. Capitulo IIl de la CIDP

El capitulo III de la CIPD es un buen modelo para desarrollar en
las leyes de poblacion lo que hasta aqui se ha sefialado. El objetivo
principal de este capitulo es destacar la importancia de la plena inte-
gracion de los factores demograficos en las estrategias de desarrollo
para promover la justicia social, satisfacer las necesidades, mejorar la
calidad de vida de generaciones presentes y futuras, y eliminar la po-
breza mediante el crecimiento econdémico en el contexto del desarro-
llo sostenible.
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De acuerdo con lo sefialado en dicho capitulo, los gobiernos deben
crear los mecanismos institucionales internos necesarios con el fin de
que en los procesos de adopcion de decisiones administrativas de to-
dos los organismos gubernamentales que se encarguen de las politi-
cas y los programas econdmicos, ambientales y sociales se tengan de-
bidamente en cuenta los factores demograficos. Entre sus objetivos
establece la necesidad de prestar especial atencion al mejoramiento
socioecondémico de las mujeres y la eliminacion de la discriminacion
hacia ellas (garantizando su acceso a los recursos productivos, a la
propiedad de la tierra y promoviendo su derecho a heredar propieda-
des) como condicién indispensable para eliminar la pobreza de todos
los habitantes del pais.

En relaciéon con las medidas que los gobiernos deben instrumentar,
la CIDP senala que en las estrategias y los presupuestos de poblacion
y desarrollo, a todos los niveles, es preciso dar prioridad a las inver-
siones en aprovechamiento de los recursos humanos, con programas
dirigidos concretamente a aumentar el acceso a la informacién, la
educacion, el aumento de los conocimientos, oportunidades de em-
pleo, tanto en el sector formal como en el informal, servicios de sa-
lud en general y de salud reproductiva de gran calidad, incluidos los
servicios de planificacion de la familia y de salud reproductiva.

Por lo que se refiere al medio ambiente, también se advierte que
es indispensable conseguir que los factores demograficos, ambientales
y de erradicacién de la pobreza se integren en las politicas, planes y
programas de desarrollo. La conferencia se pronuncia por reducir las
modalidades insostenibles de consumo, produccion y los efectos ne-
gativos de los factores demograficos en el medio ambiente, con obje-
to de responder a las necesidades de las generaciones actuales, sin
poner en peligro la capacidad de las generaciones futuras para satis-
facer sus propias necesidades.

En el documento se subraya que todos los paises deberian estable-
cer el acceso a la atencion primaria de salud como estrategia central
para reducir la mortalidad y la morbilidad. Deberian asignarse sufi-
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cientes recursos para poder prestar servicios primarios de salud a to-
da la poblacion.”

Por lo que toca al problema de la migracion, la CIDP exige a los
gobiernos que realicen esfuerzos para reducir los diversos factores de
presiéon que propician la huida de las personas en busca de supervi-
vencia. Entre algunos de los factores se sefialan la distribucion desi-
gual de los recursos y la falta de acceso a la tierra. Los paises deben
adoptar estrategias que fomenten el crecimiento de centros urbanos
pequeiios y medianos, y el desarrollo sostenible de las zonas rurales.
Para producir este desarrollo, los gobiernos deben apoyar activamente
el acceso a la propiedad y a los recursos hidricos, especialmente por
parte de las unidades familiares, e invertir o fomentar las inversiones
para aumentar la productividad del campo.

La conferencia también se preocupa por sefialar que la educacion
es un factor clave en los problemas demograficos. Es un componente
del bienestar y un medio para que cada persona pueda obtener cono-
cimientos. Una mayor educacioén contribuye a reducir las tasas de fe-
cundidad, morbilidad y mortalidad. El aumento del nivel de educa-
cion de las mujeres y las nifas contribuye al aplazamiento de la edad
en que contrae matrimonio y a la reduccion del tamafio de las fami-
lias. Cuando las madres estdn mejor educadas, la tasa de superviven-
cia de sus hijos tiende a aumentar.

VI. UN REGLAMENTO POR DELANTE DE LA LEY

Es verdad que algunos de los elementos y perspectivas arriba
senaladas —especialmente los que estan relacionados con el enfoque

22 Meéxico, pais que hoy preside en Paris la cumbre ministerial de salud de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), ha sido reprobado por ese mismo or-
ganismo debido a las deficiencias de sus politicas sanitarias, que ahora se suman a la anunciada
crisis del sistema de pensiones. De acuerdo con un documento de la propia OCDE, México figu-
ra entre los ultimos lugares en cuanto a disponibilidad de médicos, enfermeras, camas de hospi-
tal, equipo y abasto de medicamentos, entre otros indicadores. Por lo que respecta a la mortali-
dad infantil, México tiene la segunda tasa mas elevada —so6lo superado por Turquia—: 23.3
muertos por cada mil nacidos vivos, a pesar de que entre 1970 y 2000 dicha incidencia se redu-
jo a una tasa anual promedio de 4.8 por ciento. Estos rezagos se explican en parte al observar
que México también es el pais de la OCDE que tiene el gasto publico en salud mas bajo del or-
ganismo: 269 dolares por habitante al aflo, y el segundo gasto mas bajo en medicamentos, 156
dolares. Véase Health at a glance. OECD indicators 2003.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/RByA5Z

LA REFORMA DE LA LEY GENERAL DE POBLACION 215

de género— han sido recogidos por el nuevo Reglamento de la Ley
General de Poblacion (14 de abril de 2000) y han reorientado algu-
nas de las politicas del Consejo Nacional de Poblacién. Sin embargo,
los mexicanos sufrimos el absurdo de que los principios que estan
detras del instrumento juridico de mayor jerarquia (debajo de Consti-
tucion y tratados) que regula nuestros asuntos poblacionales —Ila
ley—, se encuentran muy por detras de los que establece, no solo el
derecho internacional o nuestra Constitucion, sino el propio regla-
mento de la ley.

El derecho poblacional en México esta atrapado en un contrasenti-
do juridico. Una norma de mayor jerarquia que, por su posicion den-
tro del sistema juridico, deberia tener horizontes mas amplios, hoy se
convierte en el obstidculo para desarrollar politicas demograficas mas
democraticas capaces de contribuir al mejor desarrollo de la pobla-
cion mexicana. Actualmente, el Poder Ejecutivo, que es el 6érgano en-
cargado de ejecutar las leyes, parece estar realizando un esfuerzo por
actualizar las politicas demograficas en nuestro pais;” sin embargo,
dicho organo, a través de la funcidon reglamentaria, no puede ir mas
alla de los limites que establezca el Poder Legislativo en la ley.** Co-
mo se sabe, un reglamento debe precisar el sentido de la norma supe-
rior pero en ningin caso puede rebasarla; si esto Gltimo ocurriera, el
reglamento podria ser impugnado y declarado invalido por ir en con-
tra de una norma superior.” Por tanto, estamos frente a una situacion
en la que una ley, lejos de ser un instrumento para impulsar el desa-
rrollo de necesarias politicas demograficas para el fortalecimiento del
pais, se convierte en una barrera para estas ultimas.

23 Esta afirmacion se basa en el esfuerzo que el Ejecutivo ha desplegado al emitir el multici-
tado reglamento de abril de 2004 que recoge algunos de los principios y medidas establecidos
en la Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo.

24 “El rango es la posicion que cada tipo de norma ocupa en la escala y a cada rango corres-
ponde una diversa fuerza; las normas de rango superior prevalecen sobre las de rango inferior”.
Diez-Picazo, L. Ma., “Jerarquia de las fuentes del derecho”, en Aragén Reyes, Manuel (coord.),
Temas basicos de derecho constitucional, Madrid, Civitas, 2001, t. I, p. 240.

25 “La validez de las normas depende de que éstas respeten lo dispuesto por otras normas,
llamadas normas secundarias o normas sobre la produccion normativa, de rango superior; y asi
sucesivamente hasta llegar a la norma suprema... El respeto de la jerarquia constituye un requi-
sito de la validez de las normas, por lo que su infraccién determina que la norma inferior sea in-
valida”. Diez-Picazo, L. Ma., op. cit., nota anterior, p. 241.
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Porque seria falso sefialar que en México no se han instrumentado,
en determinadas ocasiones, politicas y programas de planeacion de-
mografica de largo alcance. Sin embargo, éstas no han sido producto
de un marco juridico adecuado; todo lo contrario, el disefio y la re-
daccion de la ley conspiran contra el desarrollo demografico de largo
aliento. Nuestra actual Ley General de Poblacion estd muy lejos de
ser el instrumento juridico adecuado para impulsar dichas politicas.
Su estructura y redaccion se convierte en un obstaculo para dicho ob-
jetivo. Por esto, es importante reformularla con base en un modelo
mas moderno de demografia que piense en clave de derechos y no
solo de vigilancia y control.

Y es importante decir que al no actualizar nuestra Ley General de
Poblacion, el Poder Legislativo no sélo incurre en un olvido u omi-
sion grave, sino que estd violando obligaciones que el Estado mexi-
cano ha aceptado al firmar tratados internacionales en materia de de-
rechos humanos. El Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales firmado y ratificado por México, obliga a los
Estados firmantes a adecuar el marco normativo interno a las normas
internacionales.”

A pesar de todo lo aqui sefialado, hay quien se atreve a decir que
nuestra Ley General de Poblacion ha sido un instrumento capital para
la transformacion de la realidad en México. Las previsiones que se
hacia en la década de los sesenta era que hoy podriamos ser 125 mi-
llones y que en cambio hoy s6lo somos 99 millones, y que en lugar
de tener una piramide poblacional puntiaguda, hoy tenemos una pira-
mide romboidal. Sin embargo, la pregunta que la propia realidad nos
lanza es: ;de que nos sirve tal estadistica, cuando el 60% de estas
personas viven en situacion de pobreza? La cuestion que hoy debe
preocupar a la demografia no es cuantos somos sino cOmo vivimos.
Si nuestra Ley General de Poblacion hubiera priorizado el desarrollo
econdmico y social, obligando al gobierno a impulsar politicas de de-
sarrollo y no de control poblacional, hoy en México podriamos estar

26 El Comité DESC de Naciones Unidas ha sefialado que si bien la plena efectividad de los
derechos puede ser realizada progresivamente, existen obligaciones con efecto inmediato como
la de la adecuacion del marco legal o la derogacion de aquellas normas juridicas que resultan
claramente contrarias a sus obligaciones. Véase Abramovich, Victor y Courtis, Christian, Los
derechos sociales como derechos exigibles, Madrid, Trotta, 2002, pp. 79-82.
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aprovechando el potencial humano que se encuentra detras de la se-
falada piramide romboidal, y no dilapidandolo como ocurre en la
realidad.

Pareciera como si el Estado mexicano hubiera tomado en serio la
irénica propuesta que lanzd Swift a los irlandeses a comienzo del si-
glo XVIIL, y a través de la ley hubiera emprendido una politica diri-
gida a la eliminacién de los pobres en lugar de politicas dirigidas a
la eliminacion de la pobreza.*’

Para asegurar el crecimiento econémico en México y la seguridad
de sus habitantes —incluso de los mas ricos— es indispensable que a
la poblaciéon se le garantice que pueda comer, que tenga salud, que
tenga educacion, trabajo y donde vivir. Estas son necesidades que no
pueden estar reguladas por las leyes del mercado,”® éstas no pueden
ser mercancias; pensar en una ley que verdaderamente priorice dichos
elementos, y no so6lo haga constar buenas intenciones, quiza podria
ayudar a que se construya un México mas seguro y mas igualitario.

VII. CONCLUSIONES

Del analisis aqui elaborado, desde una perspectiva constitucional y
con base en la teoria de la interdependencia de derechos, se concluye
lo siguiente:

En primer lugar, que la Ley General de Poblacion no fue disefiada
con base en una perspectiva de derechos y de desarrollo sino de vigi-
lancia y de control. Los primeros articulos que la encabezan no son
otra cosa que declaraciones de buenas intenciones, puesto que nunca
se desarrollan en la ley.

27 Swift, Jonathan, Una modesta proposicién para evitar que los hijos de los pobres de
Irlanda sean una carga para sus padres o su pais y para hacerlos utiles al publico, Buenos Ai-
res, Brajula, 1967.

28 En uno de los documentos base de discusiones de la proxima décimo primera Conferencia
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) —elaborado por el Carnegie Endowement for Interna-
tional Peace— que se llevara a cabo en Sao Paulo, Brasil, del 13 al 20 de junio, México fue ex-
puesto como el “ejemplo brillante” del fracaso de la politica de liberalizacion y del desequilibrio
entre la promesa economica y el logro real del Acuerdo de Libre Comercio de América del Nor-
te. El salario real para la mayoria de los trabajadores fue menos que el que obtenian antes del
TLCAN; se ha intensificado la desigualdad, mientras que las pérdidas en el sector de la agricul-
tura han llegado a demostrar que “son los pobres del campo quienes llevan en sus espaldas el
peso de los ajustes del acuerdo comercial”.
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Esto la convierte en una norma de planeacion demografica arcaica
que no se encuentra a la altura de los retos demograficos que hoy en-
frenta México. Sobre todo si tomamos en cuenta que el proyecto li-
beral ha empeorado la situacion de vida de la mayoria de mexicanos.

Por otra parte, muchos de los articulos de la propia ley son contra-
rios a los derechos fundamentales establecidos en la Constitucion me-
xicana y en los tratados internacionales firmados y ratificados por
Meéxico. Esta situacion permite declarar a estos primeros como invali-
dos, ya sea a través del amparo o de las acciones de inconstituciona-
lidad.

Si bien es cierto que el ultimo Reglamento de la Ley General de
Poblacion intenta reorientar algunos de los extravios de la ley,
aquella es una norma de rango inferior que tiene que cefiirse a la
norma superior (Ley General de Poblacion), y por tanto no puede
contradecir los despropositos establecidos en la misma.

Por todo lo anterior, es indispensable iniciar un proceso de refor-
ma legislativa que actualice la Ley General de Poblacion, que tome
en cuenta los principios establecidos en la Conferencia Internacional
sobre Poblacion y Desarrollo, y se base en la teoria de la interdepen-
dencia de todos los derechos. Es indispensable que la perspectiva de-
mografica que oriente la discusion de esta nueva ley recoja el intenso
debate que hoy existe en torno a los derechos sociales, y refuerce la
idea de que sin combate a la pobreza es imposible resolver los pro-
blemas demograficos que hoy oprimen a millones de mexicanos.

En relaciéon con el problema de la migraciéon e inmigracion, es
conveniente que se piense en los derechos fundamentales como dere-
chos universales y no solo de ciudadania. Los derechos fundamenta-
les son derechos de todas las personas y no pueden utilizarse para es-
tablecer distinciones que produzcan ciudadanos de primera y ciuda-
danos de segunda.
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