
PALABRAS LIMINARES. LA LEY
GEN ERAL DE POBLACIÓN

Pa ra con me mo rar el tri gé si mo ani ver sa rio de la Ley Ge ne ral de Po bla -
ción, la doc to ra Luz Ma ría Val dés pro pu so la rea li za ción de un se mi na -
rio in ter na cio nal en el Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, cu ya coor -
di na ción tam bién le co rres pon dió. La im por tan cia de la ma te ria re gu la da
por esa ley re sul ta ba de gran in te rés, y el se mi na rio muy con cu rri do, aus -
pi ció la pre sen ta ción de va lio sas apor ta cio nes que se re co gen en es te vo -
lu men. La doc to ra Val dés es una emi nen te de mó gra fa, con ex pe rien cia
aca dé mi ca y ad mi nis tra ti va; su pre sen cia co mo in ves ti ga do ra en el Insti -
tu to ha per mi ti do la rea li za ción de tra ba jos in ter dis ci pli na rios, co mo el
que aho ra se ofre ce, que per mi te co no cer las múl ti ples im pli ca cio nes de
los pro ble mas re la cio na dos con la po bla ción.

La or ga ni za ción del se mi na rio re qui rió de un la bo rio so es fuer zo
por par te de su coor di na do ra; este em pe ño cul mi na con la pu bli ca -
ción de es te vo lu men. Entre los co la bo ra do res fi gu ran ju ris tas, de mó -
gra fos y fun cio na rios que, des de la pers pec ti va de sus es pe cia li da des
y res pon sa bi li da des, ofre cen un pa no ra ma que in clu ye la ges ta ción de 
la ley, el aná li sis de sus efec tos a lo lar go de tres dé ca das y los pro -
ble mas cu ya so lu ción con ti núa pen dien te.

El ar tícu lo 1o. de la ley se ña la que su ob je to es “re gu lar los fe nó -
me nos que afec tan a la po bla ción en cuan to a su vo lu men, es truc tu ra, 
di ná mi ca y dis tri bu ción en el te rri to rio na cio nal, con el fin de lo grar
que par ti ci pe jus ta y equi ta ti va men te en los be ne fi cios del de sa rro llo
eco nó mi co y so cial”. Estos ob je ti vos no po dían ser más am bi cio sos;
la re gu la ción de esos fe nó me nos im pli ca prác ti ca men te to das las fun -
cio nes de go bier no, por que tie nen que ver con la pro duc ción, dis tri -
bu ción y con su mo de bie nes, e in ci de en las po lí ti cas de tra ba jo, edu -
ca ción, sa lud, vi vien da, trans por te.
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Pa ra co rro bo rar que el le gis la dor real men te que ría de cir lo que ese 
am bi cio so pri mer pre cep to es ta ble ce, en el ar tícu lo 3o. en tró en ma -
yo res pre ci sio nes, al dis po ner:

Para los fines de esta ley, la Secretaría de Gobernación dictará y
ejecutará o en su caso promoverá ante las dependencias competentes o 

entidades correspondientes, las medidas necesarias para:
I. Adecuar los programas de desarrollo económico y so cial a las

necesidades que planteen el volumen, estructura, dinámica y distribu-

ción de la población.
II. Realizar programas de planeación fa mil iar a través de los ser-

vicios educativos y de salud pública de que disponga el sec tor público 
y vigilar que dichos programas y los que realicen organismos
privados, se lleven a cabo con absoluto respeto a los derechos
fundamentales del hom bre y preserven la dignidad de las familias, con 
el objeto de reg u lar racionalmente y estabilizar el crecimiento de la
población, así como lograr el mejor aprovechamiento de los recursos

humanos y naturales del país.

III. Disminuir la mortalidad.
IV. Influir en la dinámica de la población a través de los sistemas

educativos, de salud pública, de capacitación profesional y técnica, y
de protección a la infancia, y obtener la participación de la colectivi-

dad en la solución de los problemas que la afectan.
V. Promover la plena integración de la mujer al proceso econó-

mico, educativo, so cial y cul tural.
VI. Promover la plena integración de los grupos marginados al

desarrollo nacional.
VII. Sujetar la inmigración de extranjeros a las modalidades que

juzgue pertinentes, y procurar la mejor asimilación de éstos al medio

nacional y su adecuada distribución en el territorio.
VIII. Restringir la emigración de nacionales cuando el interés na-

cional así lo exija.
IX. Procurar la planificación de los centros de población urbanos,

para asegurar una eficaz prestación de los servicios públicos que se

requieran.
X. Estimular el establecimiento de fuertes núcleos de población

nacional en los lugares fronterizos que se encuentren escasamente

poblados.
XI. Procurar la movilización de la población en tre distintas regiones 

de la república con objeto de adecuar su distribución geográfica a las

PALABRAS LIMINARESXII

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/RByA5Z



posibilidades de desarrollo re gional, con base en programas especiales

de asentamiento de dicha población.
XII. Promover la creación de poblados, con la finalidad de agrupar

a los núcleos que viven geográficamente aislados.
XIII. Coordinar las actividades de las dependencias del sec tor

público fed eral estatal y mu nic i pal, así como las de los organismos
privados para el auxilio de la población en las áreas en que se prevea

u ocurra algún desastre.
XIV. Las demás finalidades que esta ley u otras disposiciones

legales determinen.

El ar tícu lo 4o. es aún más en fá ti co:

Pa ra los efec tos del ar tícu lo an te rior, co rres pon de a las de pen den cias
del Po der Eje cu ti vo y a las de más en ti da des del Sec tor Pú bli co, se gún
las atri bu cio nes que les con fie ren las le yes, la apli ca ción y eje cu ción
de los pro ce di mien tos ne ce sa rios pa ra la rea li za ción de ca da uno de los 
fi nes de la po lí ti ca de mo grá fi ca na cio nal; pe ro la de fi ni ción de nor mas, 
las ini cia ti vas de con jun to y la coor di na ción de pro gra mas de di chas
de pen den cias en ma te ria de mo grá fi ca, com pe ten ex clu si va men te a la
Se cre ta ría de Go ber na ción.

Acto se gui do, el ar tícu lo 4o. creó el Con se jo Na cio nal de Po bla -
ción, ge ne ran do un des con cier to en cuan to al al can ce de los ar tícu los 
pre ce den tes, por que la in te gra ción del con se jo y sus fun cio nes de or -
ga nis mo pla ni fi ca dor die ron lu gar a que se en ten die ra que sus fa cul -
ta des eran las mis mas que es ta ban le gal men te atri bui das a la Se cre ta -
ría de Go ber na ción. En es te pun to, la ley, que tie ne un ini cio
gran di lo cuen te, va acor tan do sus al can ces. La ló gi ca de su cons truc -
ción con ti núa en un to no mar ca da men te des cen den te, pues lue go de
tan brio so ini cio aca ba por re gu lar só lo los as pec tos con cer nien tes a
la mi gra ción (ca pí tu lo II), a la in mi gra ción (ca pí tu lo III), a la emi gra -
ción (ca pí tu lo IV), a la re pa tria ción (ca pí tu lo V), y con clu ye con los
Re gis tros Na cio na les de Po bla ción y de Ciu da da nos, la Cé du la de
Iden ti dad, y el ca pí tu lo de san cio nes. Los de más ob je ti vos que dan
co mo sim ples enun cia dos de cla ra ti vos, ca ren tes de positividad. En
otras palabras, la propia ley se encarga de aminorar los efectos de
sus disposiciones iniciales.
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El re gla men to de la ley, de 1992, es tá en con flic to con la ley. El
ar tícu lo 6o. dis po ne: “El Eje cu ti vo Fe de ral, aten dien do a las ne ce si -
da des del de sa rro llo na cio nal, for mu la rá por con duc to del Con se jo,
los pro gra mas ne ce sa rios pa ra apli car la po lí ti ca de pla nea ción”. Co -
mo, de acuer do con el ar tícu lo 82 cons ti tu cio nal, el Po der Eje cu ti vo
es uni per so nal y re cae en el pre si den te de la re pú bli ca, el re gla men to 
con tra vie ne lo dis pues to por la ley en lo que con cier ne a las fa cul ta -
des de la Secretaría de Gobernación.

El pa no ra ma nor ma ti vo es, por en de, con fu so. Un pro ble ma co mo
el de la po bla ción, que es el ma yor que cual quier Esta do pue de
afron tar, que da su je to a cri te rios con tra dic to rios y equí vo cos. La ley,
cier ta men te, re pre sen tó un avan ce con si de ra ble con re la ción a la de
1947; las cues tio nes de ca rác ter mi gra to rio re ci bie ron un tra ta mien to
téc ni ca men te ade cua do, y fue ron de in dis cu ti ble tras cen den cia la
crea ción del Con se jo Na cio nal de Po bla ción y los pro gra mas de pla -
ni fi ca ción fa mi liar. En es tos pun tos es evi den te la im por tan cia que la 
ley ha te ni do has ta nues tros días. Pe ro los plan tea mien tos le ga les que 
se des pren den de sus pri me ros cua tro artículos han quedado como
truncos, en espera de un nuevo impulso.

En la ac tua li dad es po si ble con tem plar la ley des de una do ble
pers pec ti va: co mo una nor ma ger mi nal, cu yo de sa rro llo per mi ti rá es -
truc tu rar nue vas ins ti tu cio nes y nue vos me ca nis mos de ges tión pa ra
los pro ble mas de mo grá fi cos, y co mo una ba se pa ra iden ti fi car los te -
mas y los pro ble mas que han apa re ci do o se han acen tua do a lo lar go 
de tres décadas.

En cuan to a los nue vos plan tea mien tos ins ti tu cio na les, lo que el
ar tícu lo 3o. de la ley ya su gie re es lo que los asun tos con cer ni dos
con la po bla ción de ben ser con si de ra dos co mo el eje de las po lí ti cas
pú bli cas. El de sa rro llo y el bie nes tar de la po bla ción to can la ma yor
par te de las ac cio nes de un Esta do, y si las ac cio nes gu ber na men ta les 
han de ser con se cuen tes con la mag ni tud de esa res pon sa bi li dad, son
di rec ta men te los ti tu la res de las se cre ta rías, y no sus re pre sen tan tes,
los que de ben de fi nir las y lle var las a ca bo. El con se jo muy bien pue -
de ser un ór ga no téc ni co de apo yo, pe ro las ta reas co rres pon den al
ga bi ne te. Las po lí ti cas vin cu la das con la po bla ción co mien zan por la
de fi ni ción de las prio ri da des pre su pues ta rias y con ti núan con una am -
plia ga ma de ac cio nes sec to ria les que in ci den en la ma yor par te de
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las ac cio nes de go bier no (jus ti cia, se gu ri dad, sa lud, edu ca ción, vi -
vien da, am bien te, em pleo, trans por te, ali men ta ción, re crea ción, ur ba -
ni za ción, por ejem plo). Inclu so una buena parte de las acciones de
cooperación internacional guardan relación con el desarrollo y el
bienestar de la población.

En otros es pa cios he pos tu la do que la go ber na bi li dad del país
acon se ja que Mé xi co cuen te con un go bier no de ga bi ne te. Ade más de 
las ra zo nes de es ta bi li dad y efi ca cia po lí ti cas, las cues tio nes re la cio -
na das con la po bla ción mues tran has ta qué pun to el fun cio na mien to
gu ber na men tal de man da la exis ten cia de un ór ga no co le gia do, el ga -
bi ne te, don de se dis cu tan, aprue ben y su per vi sen las ac cio nes re que -
ri das pa ra ofre cer a la po bla ción la aten ción di li gen te que sus ne ce si -
da des de man dan. Pue de atri buir se a los au to res de la ley el mé ri to de 
ha ber ad ver ti do la mag ni tud de las ta reas por rea li zar, que que da ron
plas ma das en el ar tícu lo 3o.; y de be tam bién com pren der se que las
con di cio nes de ex tre ma con cen tra ción del po der pre si den cial no per -
mi tían ir más allá de lo que en el cur so de las tres dé ca das pre vias se 
con si guió; pe ro aho ra lo que re sul ta re le van te es que se pue da dar un 
paso más, cuyos alcances han de ser por fuerza superiores a los que
parecían viables en 1974.

Por lo que ha ce a los nue vos te mas y pro ble mas, no con tem pla dos 
en la ley, es in dis pen sa ble re plan tear to do lo que con cier ne al ca pí tu -
lo de emi gra ción. Aun cuan do el te ma de los tra ba ja do res mi gra to rios 
vie ne de mu cho tiem po atrás, en 1974 ape nas si fue abor da do. El ca -
pí tu lo co rres pon dien te, in clu so en su tiem po, de ja ba qué de sear; hoy, 
na da tie ne en co mún con la rea li dad. El ar tícu lo 77 con si de ra co mo
emi gran tes a los me xi ca nos que sal gan del país con el pro pó si to de
re si dir en el ex tran je ro. Por su pues to, tam bién se es ta ble cen los trá -
mi tes ad mi nis tra ti vos que de ben rea li zar a su sa li da. Aquí en con tra -
mos un pri mer es co llo, por que el ob je ti vo de su sa li da no con sis te en 
residir sino en trabajar. El artículo 79 linda en la ficción:

Cuando se trate de trabajadores mexicanos, será necesario que com-
prueben ir contratados por temporalidades obligatorias para el patrón o 

contratista y con salarios suficientes para satisfacer sus necesidades.
El per sonal de migración exigirá las condiciones de trabajo por

escrito, aprobadas por la Junta de Conciliación y Arbitraje dentro de
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cuya jurisdicción se celebraron y visadas por el cónsul del país donde

deban prestarse los servicios.

Por su par te, el ar tícu lo 76 dis po ne que co rres pon de a la Se cre ta ría 
de Go ber na ción “in ves ti gar las cau sas que den o pue dan dar ori gen a 
la emi gra ción de na cio na les y dic tar me di das pa ra re gu lar la”. Ade -
más, esta mis ma se cre ta ría de be “dic tar me di das en co la bo ra ción con
la Se cre ta ría de Re la cio nes Exte rio res, ten dien tes a la pro tec ción de
los emi gran tes mexicanos”.

Co mo pue de ver se, las dis po si cio nes vi gen tes en ma te ria mi gra to -
ria es tán os ten si ble men te ale ja das de la rea li dad que pre ten den re gu -
lar. Es ne ce sa rio em pren der una re vi sión de la Ley Ge ne ral de Po bla -
ción, con si de ran do, entre otros aspectos, los siguientes:

a) De li tos re la cio na dos con el trá fi co de per so nas. Este es un asun -
to de im por tan cia cre cien te, con re la ción al cual pre va le ce un en fo -
que si mi lar al adop ta do pa ra otros ca sos: se pre ten de au men tar los
ran gos de pu ni bi li dad sin aten der la im pu ni dad. Las re for mas que en
es te sen ti do se in tro du je ron al ar tícu lo 138 pa ra au men tar las pe nas
apli ca bles a quie nes tra fi quen con per so nas, y el agra va mien to en el
ca so de que las víc ti mas sean me no res o se pon ga en ries go su sa lud, 
son com pren si bles, pe ro los au men tos no mi na les de los cas ti gos ca re -
cen de efec tos di sua so rios; só lo la re duc ción efec ti va de la im pu ni -
dad con tri bu ye a dis mi nuir las ta sas de lic ti vas. Lo que cuen ta no es
la mag ni tud del cas ti go si no el nú me ro de los cas ti ga dos. En es te
pun to, la ley de be ser am plia da pa ra que el ór ga no rec tor de la po lí ti -
ca mi gra to ria, ideal men te el ga bi ne te en su con jun to, dis pon ga tam -
bién lo relativo a las acciones de seguridad y establezca sistemas de
evaluación de los resultados alcanzados.

b) Re pa tria ción. Las nor mas de re pa tria ción ela bo ra das ha ce más
de trein ta años, apli ca bles só lo a quie nes ha yan “re si di do” por lo me -
nos dos años en el ex tran je ro, no co rres pon den a la mag ni tud del
pro ble ma que hoy se pre sen ta. El flu jo de tra ba ja do res ha cia Esta dos
Uni dos de América y las con di cio nes al ta men te des fa vo ra bles que se
les pre sen tan en aquel país, obli ga a re vi sar por en te ro los cua tro su -
cin tos ar tícu los que com pren den el ca pí tu lo sobre repatriación.

c) Asis ten cia ju rí di ca. Las ac cio nes de pro tec ción con su lar sue len
ser efi ca ces, pe ro el sis te ma ju rí di co es ta dou ni den se per mi te pen sar
en otro ti po de ayu da pa ra los cen te na res de mi lla res de me xi ca nos
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que se en cuen tran en aquél país en si tua ción de des ven ta ja. Pa ra es te 
ob je to de ben pre ver se ins tru men tos pa ra ase gu rar el ac ce so a la jus ti -
cia que per mi tan uti li zar tam bién los múl ti ples me ca nis mos que ya
es tán vi gen tes allá, y mag ni fi car el apo yo que di fe ren tes or ga nis mos
no gu ber na men ta les pres tan a los me xi ca nos. En ma te ria la bo ral,
mer can til, ci vil y de se gu ros, por ejem plo, hay gra ves ca ren cias que
pue den sub sa nar se me dian te una ra zo na ble in ver sión que ofrez ca a
los mexicanos la posibilidad de contar con servicios de asistencia
jurídica.

La so cie dad es ta dou ni den se es al ta men te li ti gio sa, de ma ne ra que
ha cons trui do una se rie de ins tru men tos que fa ci li tan el ac ce so a los
tri bu na les y la de fen sa con ten cio sa de los in te re ses de per so nas y de
gru pos. Las ac cio nes co lec ti vas (class ac tion), ofre cen la po si bi li dad
de re pre sen tar a nú cleos com ple tos de per so nas, afec ta das por cau sas
aná lo gas, re du cien do sig ni fi ca ti va men te los costes del litigio.

d) El me xi ca no ha si do sor pren den te men te par si mo nio so con quie -
nes han te ni do que emi grar por ra zo nes de or den eco nó mi co. Mé xi co 
es el prin ci pal ex pul sor de emi gran tes del mun do y, pa ra dó ji ca men te, 
ha ci fra do la de fi ni ción de su po lí ti ca mi gra to ria en acuer dos de ca -
rác ter bi la te ral. Es evi den te que nu me ro sos as pec tos de la vi da de la
po bla ción me xi ca na en Esta dos Uni dos po drán acor dar se a tra vés de
en ten di mien tos in ter na cio na les, pe ro otros mu chos son sus cep ti bles
de atención por parte exclusivamente de México.

En ese sen ti do, pue de te ner se pre sen te el ejem plo de Tur quía, que
tam bién es un país ge ne ra dor de un con si de ra ble vo lu men de emi -
gran tes, aun que muy in fe rior en nú me ro al de nues tro país. El ar tícu -
lo 62 de la Cons ti tu ción tur ca dis po ne que el Esta do adop ta rá las me -
di das ne ce sa rias pa ra pre ser var la uni dad fa mi liar, pro veer edu ca ción
de los me no res, aten der las ne ce si da des cul tu ra les y ofre cer se gu ri dad 
so cial a los na cio na les tur cos que tra ba jen en el ex tran je ro, y que
adi cio nal men te to ma rá las dis po si cio nes ade cua das pa ra sal va guar dar
sus víncu los con su país de ori gen y pa ra re pa triar los. Nada, en esa
dirección, se lleva a cabo en México.

e) Estu dios de im pac to nor ma ti vo. Este ti po de es tu dios no se lle -
va a ca bo en Mé xi co. No se tra ta de una cues tión que ne ce sa ria men te 
se in clu ya en la Ley de Po bla ción, aun que téc ni ca men te tam po co re -
sul ta ría ina de cua da. Los es tu dios de im pac to nor ma ti vo de ben rea li -
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zar se con re gu la ri dad pa ra va lo rar los efec tos que es tán pro du cien do
y ad ver tir cuán do la nor ma ti va y la nor ma li dad se apartan de la
misma dirección.

La ela bo ra ción de nor mas o su re for ma so bre ba ses es tric ta men te
ins tin ti vas es al go que se ex pli ca ba cuan do no exis tían los ins tru men -
tos ade cua dos pa ra ca li brar sus efec tos. Por lo ge ne ral, las ex po si cio -
nes de mo ti vos de las ini cia ti vas y los dic tá me nes de los pro yec tos
que se pre sen tan a los ple nos ca ma ra les pa ra su apro ba ción, sue len
in cluir cual quie ra de dos mo da li da des de ar gu men ta ción: téc ni ca o
ideo ló gi ca; a veces una mezcla de ambas.

Son muy es ca sos los ejem plos de aná li sis ba sa dos en in for ma ción
ri gu ro sa, en da tos (du ros y blan dos), y en re por tes con cien zu dos que
va yan más allá de lo que po dría ser un dis cur so po lí ti co o de una
con fe ren cia aca dé mi ca. Pe ro hay al go más: la apro ba ción de una nor -
ma no es an te ce di da ni su ce di da por la va lo ra ción ob je ti va de la si -
tua ción que se va a re gu lar o que ya es tá sien do re gu la da, de ma ne ra 
que no exis ten ele men tos de con tras te pa ra apre ciar de ma ne ra sis te -
má ti ca cuá les son los efectos que una norma está generando.

Los es tu dios de im pac to nor ma ti vo de ben exa mi nar los efec tos de
las re glas en vi gor en cuan to a equi dad de gé ne ro, ac ce so a la jus ti -
cia, de sa rro llo so cial, ur ba no y cul tu ral, in te gra ción o mar gi na ción de 
gru pos, dis tri bu ción del in gre so, par ti ci pa ción po lí ti ca, per cep ción so -
cial, en tre otros fac to res. Se gún el ti po de nor ma, por supuesto, se
deberá ajustar el baremo aplicable.

Las dis po si cio nes per ti nen tes pue den fi gu rar en las pro pias le yes o 
en una dis po si ción ge ne ral apli ca ble a to das las nor mas; cual quier so -
lu ción en es te sen ti do es acep ta ble, ex cep to la de que el pro ce so le gi -
fe ran te se con ti núe pro du cien do so bre ba ses tan alea to rias e in cier tas
como las que tradicionalmente se han aplicado.

Los es tu dios de im pac to nor ma ti vo, ade más de ofre cer un pa no ra -
ma tan cer te ro co mo se pue da acer ca de los mé ri tos o de fi cien cias de 
la nor ma, per mi ti rán que una par te de la ac ti vi dad le gi fe ran te que de
sub straí da a las con tin gen cias, re ga teos y ne go cia cio nes po lí ti cas. En
los sis te mas al ta men te com pe ti ti vos y en los es ce na rios de frag men ta -
ción del vo to y del sis te ma re pre sen ta ti vo, es im por tan te con tar con
ins tru men tos de me di ción que fa ci li ten la to ma de de ci sio nes más
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allá de las coin ci den cias po lí ti cas o de la capacidad de concertación
de los dirigentes.

Co mo se pue de ad ver tir, la con me mo ra ción de los trein ta años de
la Ley Ge ne ral de Po bla ción abre un am plio es pa cio pa ra la re fle xión 
y pa ra la ge ne ra ción de nue vas ideas e ins ti tu cio nes, que con tri bu yan 
al de sa rro llo y al bie nes tar de la po bla ción.

Diego VALADÉS*

* Di rec tor del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM.

PALABRAS LIMINARES XIX

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/RByA5Z




