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Alfonso SANDOVAL ARRIAGA*

Esta mo des ta con tri bu ción a la con me mo ra ción aca dé mi ca de la pro mul -
ga ción de la ac tual Ley Ge ne ral de Po bla ción de Mé xi co bus ca re sal tar
al gu nos de los as pec tos por los cua les po de mos afir mar que di cha ley
cons ti tu ye uno de las más no to rias y sig ni fi ca ti vas ex pe rien cias en el ám -
bi to mun dial, des de que la co mu ni dad in ter na cio nal de ci dió abor dar ex -
plí ci ta men te la so lu ción a los pro ble mas de po bla ción.

Exis ten di ver sos ele men tos con cep tua les e his tó ri cos que de ben
sub ra yar se en tor no a es ta ley, con el fin de dar le ade cua da di men -
sión a su re le van cia. Uno de los prin ci pa les se en cuen tra en la dia -
léc ti ca que se de sa rro lla en tre la for mu la ción de po lí ti cas y el es ta -
ble ci mien to de le yes en las dis tin tas áreas de la ac ción pú bli ca, en
es te ca so la re fe ren te a los te mas de po bla ción.

Pa ra nin gu no de los co le gas en es te cam po es un se cre to que la in -
cor po ra ción de los te mas de po bla ción co mo ma te ria de po lí ti cas ex -
plí ci tas es, al mis mo tiem po, una ne ce si dad evi den te y una cues tión
com ple ja. Re sul ta ca si trans pa ren te, por una par te, que to do Esta do
de ba con tar con una de fi ni ción ex plí ci ta de po lí ti cas so bre uno de sus 
ele men tos cons ti tu ti vos esen cia les (la po bla ción, a la par del te rri to -
rio y del go bier no); sin em bar go, es ta apa ren te evi den cia a me nu do
no lo gra tra du cir se en un mar co bien de fi ni do y ar ti cu la do de ob je ti -
vos y ac cio nes, en tre otras ra zo nes, por que la di men sión de mo grá fi ca 
no siem pre apa re ce co mo una ur gen cia, fren te a re cla mos so cia les y
po lí ti cos mu cho más in me dia tos y acu cian tes.

A con ti nua ción vea mos al gu nos da tos que, a ni vel mun dial, mues -
tran có mo es ta for mu la ción ex plí ci ta de po lí ti cas de po bla ción só lo
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se da en de ter mi na das cir cuns tan cias, a pe sar de los in du da bles avan ces
des de que se cons ti tu yó el pri mer acuer do in ter gu ber na men tal en la ma -
te ria, en oca sión de la Con fe ren cia Mun dial de Po bla ción (Bu ca rest,
1974).

Actual men te, só lo la mi tad de los es ta dos in de pen dien tes del mun -
do (98 de 193) afir ma con tar con una de fi ni ción ex pre sa de po lí ti ca
pa ra mo di fi car su cre ci mien to de mo grá fi co, ya sea en el sen ti do de
dis mi nuir lo (76 paí ses) o de ele var lo (22 paí ses). En el ca so de nues -
tra re gión, Amé ri ca La ti na y el Ca ri be, di cha pro por ción se re du ce al 
42 por cien to, ya que 13 na cio nes (en tre ellas Mé xi co) bus can dis mi -
nuir su cre ci mien to y só lo una (Uru guay) pre ten de in cre men tar lo.1

Lo an te rior se re fie re so la men te a una de las múl ti ples fa ce tas (pe -
ro tal vez la más no to ria) de las cues tio nes de po bla ción: el cre ci -
mien to de mo grá fi co. Otros te mas ma ni fies tan dis tin tos gra dos de
aten ción pú bli ca. Por ejem plo, pa ra se guir den tro del ám bi to la ti noa -
me ri ca no y ca ri be ño, aun que só lo 13 paí ses tie nen co mo ob je ti vo re -
du cir el cre ci mien to de su po bla ción, en con tra mos que son 19 (ca si
el 60% de la re gión) los que bus can, ex plí ci ta men te, re du cir sus ni -
ve les de fe cun di dad, mien tras que ca si la to ta li dad (31 paí ses, el 94% 
de la re gión) otor ga un apo yo ofi cial y di rec to al ple no ac ce so de la
po bla ción a los mé to dos an ti con cep ti vos mo der nos.

Cier ta men te, las dos úl ti mas po si cio nes men cio na das no ne ce sa ria -
men te es tán vin cu la das con ob je ti vos de na tu ra le za de mo grá fi ca, pe ro 
guar dan una es tre cha re la ción con las cues tio nes de bie nes tar, sa lud
in te gral y ejer ci cio de los de re chos re pro duc ti vos, te mas muy re le -
van tes den tro de la agen da in ter na cio nal so bre po bla ción, par ti cu lar -
men te des de la apro ba ción del Pro gra ma de Acción de la Con fe ren cia 
Inter na cio nal so bre la Po bla ción y el De sa rro llo (CIPD), ce le bra da en 
El Cai ro, 1994.

Otra área de po lí ti ca en te mas de po bla ción es la mi gra ción in ter -
na cio nal. Aquí en con tra mos una si tua ción más he te ro gé nea. Por
ejem plo, úni ca men te la ter ce ra par te de los paí ses de Amé ri ca La ti na
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1  Estos da tos y los si guien tes, re la ti vos a la adop ción de po lí ti cas en te mas de po bla ción,
pro vie nen del Po pu la tion Po licy Da ta Bank, in te gra do por la Di vi sión de Po bla ción del Se cre ta -
ria do Ge ne ral de las Na cio nes Uni das y ac tua li za do con in for ma ción has ta 2001. Los da tos ori -
gi na les son pro por cio na dos por los go bier nos de los paí ses a tra vés de en cues tas pe rió di cas le -
van ta das por las Na cio nes Uni das.
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y El Ca ri be (12 na cio nes) se pro po ne ac tual men te mo di fi car sus ni ve -
les de in mi gra ción (ca si to dos ellos en el sen ti do de dis mi nuir la). A
su vez, só lo la quin ta par te (sie te paí ses) pre ten de dis mi nuir sus ni ve -
les de emi gra ción (nin gu no bus ca ele var los, por cier to).

Lo que es más sig ni fi ca ti vo, las dis po si cio nes po lí ti cas y ad mi nis -
tra ti vas so bre mi gra ción in ter na cio nal ge ne ral men te se han de sa rro lla -
do de ma ne ra au tó no ma y un tan to co yun tu ral, con res pec to a los te -
mas ge ne ra les de po bla ción. Así, prác ti ca men te nin gu no de los paí ses 
de la re gión cuen ta con una po lí ti ca in te gra da de mi gra ción in ter na -
cio nal, ar ti cu la da con sus po lí ti cas de mi gra ción in ter na y dis tri bu -
ción de la po bla ción. Uno de las po cas ini cia ti vas en es te sen ti do, ac -
tual men te en pro ce so de dis cu sión y for mu la ción, es la de Pa ra guay,
que por esto re sul ta de es pe cial in te rés.2

Los da tos an te rio res mues tran la di ver si dad de si tua cio nes en que
se da la for mu la ción de po lí ti cas ex plí ci tas en te mas de po bla ción.
Una cues tión muy in te re san te se ría ana li zar en qué ca sos y ba jo qué
cir cuns tan cias di cha for mu la ción se acom pa ña o se ve re for za da con
el es ta ble ci mien to de le yes y otros or de na mien tos ju rí di cos en la ma -
te ria. De sa for tu na da men te, no con ta mos to da vía, co mo en el ca so de
las po lí ti cas, con una ba se de da tos sis te ma ti za da y ac ce si ble en es te
ám bi to, aun cuan do exis ten al gu nas re co pi la cio nes con ti nuas de dis -
po si cio nes ju rí di cas y ad mi nis tra ti vas en di ver sos te mas vin cu la dos
con los te mas de po bla ción.3

A pe sar de es ta in su fi cien cia de in for ma ción y aná li sis com pa ra ti -
vos, re sul ta evi den te la im por tan cia de la re la ción en tre las po lí ti cas
y las le yes so bre po bla ción. Des de el ori gen mis mo del Esta do na cio -
nal, la es truc tu ra ju rí di ca es fun da men tal pa ra la ca rac te ri za ción de su 
po bla ción. Co mo di je ra uno de los ma yo res teó ri cos del de re cho,
Hans Kel sen, no só lo “to do Esta do es un or den ju rí di co”, si no tam -
bién “la po bla ción del Esta do es el do mi nio de va li dez per so nal del
or den ju rí di co es ta tal”, por lo que “la pre gun ta de si un hom bre per -
te ne ce a un Esta do no es una cues tión psi co ló gi ca [y po dría mos agre -
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2  Véa se, por ejem plo, Mi nis te rio de Re la cio nes Exte rio res de Pa ra guay-Orga ni za ción Inter -
na cio nal pa ra las Mi gra cio nes-Fon do de Po bla ción de las Na cio nes Uni das, Li nea mien tos pa ra
una po lí ti ca na cio nal de mi gra cio nes, Asun ción, sep tiem bre de 2003.

3  La prin ci pal fuen te so bre le yes y or de na mien tos en la ma te ria es la del Annual Re view of
Po pu la tion Law, pro yec to rea li za do por The Har vard Law School, con apo yo del UNFPA. Sin
em bar go, es ta re co pi la ción no cuen ta con un sis te ma de con sul ta sis te má ti co pa ra su aná li sis.
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gar, tam po co de mo grá fi ca o geo grá fi ca por sí mis ma] si no una cues -
tión ju rí di ca [ba sa da en] el he cho de que un mis mo or den ju rí di co
va le pa ra to dos ellos”.4

Des de el pun to de vis ta del pro ce so de de sa rro llo de las po lí ti cas
pú bli cas (las de po bla ción en es te ca so), el es ta ble ci mien to de le yes
y de otras nor mas ju rí di co-ad mi nis tra ti vas cons ti tu ye un ele men to
con sus tan cial, ya que le da a las po lí ti cas un sus ten to es ta ble, en el
mar co del Esta do de de re cho, y así con tri bu ye de ma ne ra im por tan te
a su ple na ins ti tu cio na li za ción. Por otra par te, el pro pio pro ce so le -
gis la ti vo, tan to en la pro mul ga ción de le yes co mo en las re vi sio nes o 
las re for mas sub se cuen tes a las mis mas, re pre sen ta una oca sión fun -
da men tal pa ra el de ba te de la agen da po lí ti ca en de ter mi na dos te mas, 
y re quie re, por esto, de la ma yor aten ción por par te de las dis tin tas
or ga ni za cio nes ci vi les, so cia les, aca dé mi cas, pro fe sio na les, et cé te ra,
vin cu la das e in te re sa das en los te mas de población, además de los
actores políticos e institucionales naturalmente involucrados en dicho 
proceso.

Las ra zo nes y los da tos men cio na dos per mi ten, por lo tan to, com -
pren der me jor la re le van cia in ter na cio nal de la Ley Ge ne ral de Po bla -
ción de Mé xi co. Esta cons ti tu ye no só lo uno de los pri me ros y es ca -
sos ejem plos (tan to a ni vel mun dial co mo re gio nal) de un or de na-
mien to que ofre ce una vi sión am plia y un sus ten to in te gral pa ra una
po lí ti ca de po bla ción, si no que re pre sen ta, en sí mis ma, una sín te sis
de la ex pe rien cia his tó ri ca del país en estos temas.

Uno de los prin ci pa les as pec tos re le van tes de la ley que nos ocu pa 
es pre ci sa men te su pro fun di dad his tó ri ca. En efec to, la ley pro mul ga -
da ha ce 30 años no só lo sur ge de un pro ce so ini cia do en la dé ca da
de los años se sen ta, con el aná li sis y la dis cu sión so bre las ten den -
cias de mo grá fi cas en ton ces pre va le cien tes en el país. Es fun da men tal
el he cho de que Mé xi co ya con ta ba con una Ley Ge ne ral de Po bla -
ción y con una po lí ti ca ex plí ci ta en la ma te ria des de los años trein ta
del si glo XX, cuan do por cier to tam bién se ha bía ge ne ra do una pro -
fun da dis cu sión so bre la si tua ción de mo grá fi ca na cio nal y se ha bían
es ta ble ci do los que —en pa la bras de Gil ber to Lo yo— de bían ser “los 
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4  Kel sen, Hans, Teo ría pu ra del de re cho, 7a. ed., Mé xi co, Po rrúa, 1993, pp. 320, 291
y 293.
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in te re ses na cio na les en el cam po de la po bla ción”.5 Aque lla pri me ra
ley en la ma te ria, pro mul ga da el 24 de agos to de 1936, sen tó las ba -
ses de la in ter ven ción del Esta do mexicano en este campo y creó un
espacio de legitimidad pública en los temas demográficos.

Asi mis mo, tam po co de be ol vi dar se la enor me im por tan cia de que
es tos pro ce sos le gis la ti vos, en ton ces y aho ra, se ha yan da do en el
mar co de un Esta do lai co, ins ti tui do en Mé xi co des de ha ce ca si un
si glo y me dio. Vis to en pers pec ti va, y fren te a la fluc tuan te ex pe rien -
cia de mu chos otros paí ses de la re gión la ti noa me ri ca na, cu yas ini cia -
ti vas ju rí di cas y pro gra má ti cas en ma te ria de po bla ción han te ni do
que ce der fre cuen te men te an te di ver sas pre sio nes ideo ló gi cas y re li -
gio sas, es te pa tri mo nio ci vil y lai co de Mé xi co re sul ta esen cial pa ra
el es ta ble ci mien to y la continuidad de una política nacional de
población.

El al to gra do de ins ti tu cio na li za ción al can za do por es ta po lí ti ca en 
Mé xi co (in dis cu ti ble men te el ejem plo más no ta ble en Amé ri ca La ti -
na) es otro ele men to de gran re le van cia y ha si do po si ble, en bue na
me di da, por la exis ten cia de la Ley Ge ne ral de Po bla ción, así co mo
por la in cor po ra ción de nor mas y dis po si cio nes re la ti vas en ám bi tos
ta les co mo la sa lud re pro duc ti va, la equi dad de gé ne ro y el de re cho
ci vil y fa mi liar, en tre otros. Cier ta men te, mu chos otros fac to res han
con tri bui do a es te pro ce so de ins ti tu cio na li za ción, co mo son la con -
for ma ción de una im por tan te “ma sa crí ti ca” de pro fe sio na les en te -
mas de po bla ción, la par ti ci pa ción cre cien te de or ga ni za cio nes de la
so cie dad ci vil y el de sa rro llo de una con cien cia pú bli ca in for ma da y
sen si bi li za da; sin em bar go, la existencia de un marco jurídico
explícito y bien articulado ha sido sin duda decisiva para tales
efectos.

Los ras gos an te rio res fun da men tan y a la vez se for ta le cen con
otro ele men to de gran tras cen den cia: el in du da ble li de raz go mun dial
y re gio nal lo gra do por Mé xi co en ma te ria de po bla ción. No es ne ce -
sa rio ha cer un re cuen to de las di ver sas mues tras de es te li de raz go,
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5  A es te au tor se de be la con cep ción de la po lí ti ca de po bla ción co mo la de fen sa de di chos
“in te re ses na cio na les en el cam po de la po bla ción”, que tam bién jus ti fi có el pa pel rec tor de la
Se cre ta ría de Go ber na ción en la ma te ria. Véa se, por ejem plo, Lo yo, G., “Las de fi cien cias cuan ti -
ta ti vas de la po bla ción de Mé xi co y una po lí ti ca de mo grá fi ca na cio nal”, Obras, Mé xi co, Se cre -
ta ría de Indus tria y Co mer cio, 1975, t. I.
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am plia men te re co no ci do por la co mu ni dad y las or ga ni za cio nes in ter -
na cio na les. Bas ta re cor dar, por ejem plo, la épo ca en que un no ta ble
di plo má ti co me xi ca no —don Anto nio Ca rri llo Flo res— asu mie ra la
Se cre ta ría Ge ne ral de la Con fe ren cia Mun dial de Po bla ción (Bu ca -
rest, 1974), así co mo el he cho, mu cho más re cien te, de que en el
Exa men y Re vi sión de Avan ces del Pro gra ma de Acción de la CIPD
(co no ci do co mo “El Cai ro+5”) el pa pel de Mé xi co fue ra de ci si vo pa -
ra avan zar en los con sen sos planteados, pasando por muchos otros
foros y episodios a lo largo de estos 30 años.

Fi nal men te, no qui sie ra de jar de men cio nar que los men cio na dos
as pec tos re le van tes de la ex pe rien cia de Mé xi co en cuan to a po lí ti cas 
y le yes de po bla ción con du cen tam bién a im por tan tes de sa fíos ac tua -
les y fu tu ros. Mu chos han si do o ha brán de ser se ña la dos por los
par ti ci pan tes en es te se mi na rio; por esto, so la men te men cio na ré dos
de ellos:

· La posibilidad o conveniencia de una revisión in te gral, no
sólo de la Ley Gen eral de Población en sí misma, sino de la
multiplicidad de normas jurídicas y administrativas que inci- 
den sobre las cuestiones de población. Las transformacio-
nes y los desarrollos de las últimas décadas en materia de
salud, educación, derechos humanos, equidad de género,
migración, desarrollo re gional y urbano, ordenamiento ter ri to -
rial, medio ambiente, participación so cial y democratización
de la vida nacional, en tre otros temas, hacen necesario, por
lo menos, un análisis jurídico, político e institucional sobre
las eventuales concordancias, lagunas o incluso contradic-
ciones en tre tantos y tan diversos ámbitos de la acción
pública.

· Como parte de lo an te rior, pero con un peso específico
propio y de gran importancia, se requiere profundizar en el
tema de la descentralización de la política y los programas
de población, así como en los desarrollos jurídicos necesa-
rios en dicho proceso. Por ejemplo, es preciso otorgar mayor 
atención a la cuestión de los marcos jurídicos deseables para
consolidar las políticas y programas de población en el
ámbito de los estados del país. A la fecha, sólo un estado
(Baja Cal i for nia) cuenta con una Ley Estatal de Población;
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otro más (Quintana Roo) ha establecido una ley de corte más 
administrativo para dar sustento a su Consejo Estatal de
Población; se ha informado, este año, que tres estados más
están avanzando en iniciativas análogas. Ante ello, surge
—en tre otras— la pregunta de cuál debe o puede ser el ca-
rácter y el alcance de dichos ordenamientos, así como el
papel que en la promoción de dicho proceso deben desem-
peñar las instituciones federales y otros actores políticos y
sociales.

Ter mi no ex pre san do mi con ven ci mien to de que, con ple na con -
cien cia de los de sa fíos ac tua les y los re tos fu tu ros, de be mos unir nos
con en tu sias mo a la con me mo ra ción de un he cho tan re le van te co mo
ha si do la pro mul ga ción de la Ley Ge ne ral de Po bla ción de Mé xi co.
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