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POLITICA DE POBLACION Y LOS PROGRAMAS
DE PLANIFICACION FAMILIAR

Manuel URBINA FUENTES*

SUMARIO: 1. El papel de la politica de poblacion en la plani-

ficacion familiar. 11. Papel de la planificacion familiar en la po-

litica de poblacion. 111. Desarrollo de los programas de planifi-
cacion familiar.

En primer término, deseo agradecer la gentil invitacion de mis estimados
amigos el doctor Diego Valadés y la doctora Luz Maria Valdés para par-
ticipar en este seminario. Es un honor estar acompafiado de quienes han
construido y escrito por 30 afios la historia de nuestra politica de poblacion
y de los programas de planificacion familiar.

Por la continuidad tanto de la politica como del programa, pode-
mos dar testimonio de su planeacion, implementacion y continuidad
con hechos y resultados.

Esta continuidad ha implicado la participaciéon de centenares de
personas, como los tomadores de decisiones en todos los niveles, par-
ticularmente en el ambito de la administracion publica; desde el pre-
sidente de la republica hasta el mas modesto trabajador del equipo de
salud.

Asimismo, los resultados se pueden aquilatar por la sociedad, el
nucleo familiar, la pareja y por cada persona que ha tenido la opcion
de decidir de manera libre acerca de su participacion.

Por esto, reitero que es un privilegio poder dar testimonio y com-
partir con ustedes algunas reflexiones y anécdotas derivadas de la
fortuna de haber vivido como estudiante, coparticipe y observador
del inicio y la evolucioén de la politica de poblacion en México.

* Ex secretario del Consejo Nacional de Poblacion, 1990-1994.
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340 MANUEL URBINA FUENTES

En 1970, siendo aun estudiante de medicina, el entonces director
de nuestra facultad, el maestro Jos¢ Laguna Garcia, hombre visiona-
rio y con una gran capacidad para analizar los problemas sociales y
econdomicos, y su efecto en la salud de la poblacion, me pidido que
asistiera a un curso sobre planificacion familiar (PF) en la Fundacion
de Estudios para la Poblacion, FEPAC, que impartiria la doctora
Blanca Raquel Ordofiez de la Mora.

Recuerdo coémo me impactaron dos hechos: el primero, que yo no
sabia nada sobre anticoncepcion y el aborto, y el segundo, el énfasis
que la doctora hizo sobre la “explosion demografica” y el futuro en
el desarrollo del pais.

A partir de entonces, mi curiosidad e interés por el tema fueron en
aumento, lo mismo me atraian las lecturas que publicaba la Funda-
cion Mild Bank y el Banco Mundial; los libros de proyecciones de
poblacion, como el de Tomas Freijka, que el maravilloso clasico His-
toria de las doctrinas de la poblacion de Rene Gonnard, que el
maestro Gilberto Loyo recomendaba en su catedra de Politica Demo-
grafica en la Escuela Nacional de Economia de nuestra universidad.

Asimismo, al ver personalmente el impacto negativo en la salud de
las mujeres por su alta fecundidad y el no-acceso a métodos anticon-
ceptivos para su control en las zonas rurales de los estados de More-
los y Tlaxcala, donde realizabamos los estudios e investigaciones so-
bre morbilidad y mortalidad para el programa de servicio social y de
medicina familiar de la Facultad de Medicina.

Todo esto me motivd para que mi formacioén en salud publica la
orientara hacia la epidemiologia y los estudios de poblacion, con
la fortuna de haber profundizado en cursos como el de Demografia
Meédica, en la Escuela de Higiene y Medicina Tropical en Londres.

En esos afos de estudiante en los Estados Unidos de América (1974),
en una reunioén de la Asociacion Mundial de Poblacion, en Washing-
ton, DC, tuve el privilegio de conocer a don Antonio Carrillo Flores,
quien coordinaba el programa principal donde eran presentadas dos
distinguidas mujeres lideres en la promocion de las politicas demo-
graficas en sus paises, la sefiora Imelda de Marcos, esposa del presi-
dente de Filipinas, y la licenciada Luisa Maria Leal, primera secreta-
ria general del Conapo. Debo decir de ambas que se distinguieron
por su personalidad y elegante presencia, junto con su buen discurso.
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En esa ocasion descubri la importancia de la nueva politica de po-
blacion y el liderazgo de nuestro pais en el ambito internacional, de-
bido en muy buena parte por el excelente papel de don Antonio, an-
tes y durante la Conferencia Mundial de Poblacion de 1974 en
Bucarest.

El director de la Escuela de Salud Publica en la Universidad de
Texas, en donde hice estudios de posgrado, quien era un prestigiado
epidemidlogo y amante del tema poblacional, me presentd a Terry L.
McCoy, doctor en ciencias politicas en Latinoamérica, quien durante
el verano de 1971 realizé un estudio en la ciudad de México sobre la
politica de poblaciéon y de reduccion de la fecundidad.

Fue una gran oportunidad escucharlo, y saber que con ese y otros
trabajos habia publicado un libro: La dinamica de la politica de po-
blacion en América Latina (The Dinamics of Population Policy in
Latin America, editado por Ballinger en Cambridge, Mass.)

En uno de los capitulos, titulado “Un analisis paradigmatico de la
politica mexicana de poblacion™, describe lo complicado que era un
cambio de la politica demografica debido a las siete variables que ci-
to a continuacion:

e Sus antecedentes historicos; por las caracteristicas de la poli-
tica mexicana: pluralista y autoritaria.

e Los intereses de los diferentes grupos que opinaban al res-
pecto, en primer término las asociaciones privadas de planifi-
cacion familiar, como la Asociacion Prosalud Maternal, fun-
dada en 1959, primera en Latinoamérica y durante algunos
afios la Unica que proporcionaba anticonceptivos; asimismo,
pionera en investigacion con métodos anticonceptivos al
frente de la doctora Edris Rice-Wray.

e Los grupos de investigadores y académicos como el Colegio
de México, con don Victor Urquidi a la cabeza, Gustavo Ca-
brera y José Morelos; el Instituto Mexicano de Estudios So-
ciales (IMES), con Enrique Brito y Maricarmen Eli; en la
UNAM, con Raul Benitez; el Celade, con la maestra Carmen
Mir6é y Maria Luisa Garcia; las Asociaciones Médicas de Gi-
necologia y Endocrinologia, con Victor Espinosa de los Re-
yes, Carlos Gual, Jorge Martinez Manautou y Alfredo Galle-
g0s.
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e La industria farmacéutica, con su interés por ampliar el mer-
cado ante el Cddigo Sanitario que prohibia su uso con fines
anticonceptivos.

e Los vinculos con organismos externos como la AID, el Popu-
lation Council, IPPF, la Fundacién Ford, la Fundacion Roc-
kefeller y Pathfinder Fund, los cuales eran sistematicamente
rechazados en la prensa nacional.

e Los opositores a la planificacion familiar, como los grupos
religiosos, el Movimiento Familiar Cristiano y los partidos
politicos de derecha e izquierda.

e La influencia de la OMS y la OPS para atender la demanda
de servicios de las instituciones publicas y de la apertura de
los servicios especificos por motivos de investigacion.

Ahora puedo afirmar que en los afios de estudio que realicé en los
Estados Unidos de América y en Europa, observando los temas de
poblacién y programas de planificacién familiar en paises socialistas
como Yugoslavia y Checoslovaquia, o capitalistas como Suecia; Ho-
landa; Dinamarca y el Reino Unido, me permitieron aquilatar la im-
portancia del cambio que se dio en México, y que McCoy dejod
plasmado en su libro.

I. EL PAPEL DE LA POLITICA DE POBLACION
EN LA PLANIFICACION FAMILIAR

Al tomar la decision politica, el presidente Echeverria, se dio luz
verde para presentar el proyecto de Ley de Poblacién al congreso,
seguramente después de muchos cabildeos, buenos oficios, el lide-
razgo de don Mario Moya Palencia y la capacidad técnica de su
equipo de trabajo, quienes elaboraron con argumentos solidos, datos
duros y contundentes la nueva ley.

La nueva ley, después de cuestionamientos y debates, fue aproba-
da en lo general por unanimidad con 188 votos de los diputados el
27 de noviembre de 1973.

Durante el debate, los cuatro partidos dieron su interpretacion
acerca de la planificacion familiar, desde sus plataformas politicas e
ideoldgicas.
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Por su importancia para la planificacion familiar, en el contexto de
estas tres décadas, permitanme destacar lo dicho por el diputado Ro-
dolfo Echeverria Ruiz, del PRI, al insistir que:

Con la nueva Ley de Poblacion, México se vincula a los programas de
planificacion familiar... No estamos de acuerdo con la idea del control
natal imperativo porque el programa de planeacion familiar debe partir
de nuestra propia realidad... sera auténtica y no se pondré al servi-
cio de los intereses imperiales que alimentan el modelo “del desarrollo
en el subdesarrollo”... La contraccion de la tasa de incremento demo-
grafico se lograra con el desarrollo economico, la integracion, la edu-
cacion, el empleo, la participacion, la vivienda, la urbanizacion y la ali-
mentacion.

Lo manifestado por el diputado Eugenio Ortiz Walls, del PAN:

Con relacion a la realizacion de programas de caracter meramente indi-
cativo y jamas compulsivo de planeacion familiar, con absoluto respeto
a los derechos fundamentales del hombre y las libertades individuales
consagradas en nuestra Constitucion y preservando siempre la dignidad
de la familia.

Lo afirmado por el diputado Panfilo Orozco Alvarez, del PPS:

Un partido como el nuestro... no se puede manifestar... contra una po-
litica de regulacion familiar, ni contra una politica de paternidad res-
ponsable; pero si esta en contra, sin ninguna concesion, de la doctrina
social del neomalthusanismo que el imperialismo... en diversas formas
y por diferentes caminos trata de implantar a los paises subdesarrolla-
dos y achaca todos los males e injusticias sociales.

Lo planteado por el diputado Alejandro Mtjica Montoya, del
PARM:

Rechazando de antemano la idea, como subraya la iniciativa, de que la
reduccion de la natalidad pueda sustituir a la compleja empresa del de-
sarrollo... pensamos que so6lo la paternidad responsable tendra estimu-
los, y por paternidad responsable, el PARM entiende simple y llana-
mente que las familias deben tener el numero de hijos que puedan
mantener y educar.
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Posteriormente, los senadores aprobaron la nueva ley en diciembre
de 1973.

Los principios que sustentan la politica de poblacion le dan a la
planificacion tres componentes fundamentales:

e Un respaldo juridico del mas alto nivel, como garantia indivi-
dual, al plasmarse en el articulo 40. de la Constitucion y te-
ner una Ley Reglamentaria.

e Haber creado el Conapo como un 6rgano colegiado normati-
vo integrado por los responsables del desarrollo social y eco-
némico —creo que es el tnico en Latinoamérica—.

e Contar con un marco programatico para su implementacion.

Debemos recordar que, como lo dijo desde 1971 dofia Carmen Mi-
ro: “una politica demografica adquiere sentido en la medida en que
se incorpora a la planeacion del desarrollo y que, por tanto, su co-
rrecta instrumentacion presupone la existencia de dichos planes”.

Considero que esta premisa se cumpliéo con la planificacion fami-
liar, ya que después de contar con el reglamento de la ley, en no-
viembre de 1976, y al inicio de una nueva administracion, en oc-
tubre de 1977, el Conapo presentd los principios y objetivos de la
politica de crecimiento natural. Ademas estableci6é la meta de redu-
cir la tasa de crecimiento del pais de un nivel de 3.2% en 1976 a
2.5% en 1982, a 1.9% en 1988 y a 1% en 2000.

Por su parte, las instituciones de salud bajo la entonces Coordina-
cion del Programa Nacional de Planificacion Familiar fijaron metas
de cobertura de servicios. No existen precedentes de esta naturaleza
en paises que llevan a cabo programas voluntarios como en el caso
de México, como lo consigna Francisco Alarcon Navarro en el libro
que editdo el IMSS bajo la direccion de Jorge Martinez Manautou.

II. PAPEL DE LA PLANIFICACION FAMILIAR
EN LA POLITICA DE POBLACION

Quiero resaltar que la planificacion familiar ha sido el elemento

central de la politica de poblacién desde su establecimiento y, tam-
bién, durante su implementacion.
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La promulgacién de la nueva ley se da con programas privados
que ya operan, y con una cobertura anticonceptiva por las farmacias
de 900,000 MEF, incluso con actividades gubernamentales en mar-
cha: la SSA y el IMSS comenzaron la prestacion de servicios de pla-
nificacion familiar en 1972, y el ISSSTE en 1973.

e En los inicios de la PF, se intentd utilizar el concepto de sa-
lud reproductiva (limitado a la atencion materno-infantil +
PF), aunque posiblemente mas como un eufemismo para lo-
grar la aceptacion de la PF.

e En los preparativos de El Cairo, se intentd introducir, sin
¢éxito, el concepto de “salud sexual”; quedé como “salud re-
productiva”, lo cual es un avance porque se incluyen ahora
ETS, CaCu y de mama, de un modo mas integrado, pero tal
denominaciéon no deja de ser un eufemismo.

e Un logro importante es que se aceptd el concepto de “dere-
chos reproductivos”, aun cuando la intencién original era in-
troducir el concepto de “derechos sexuales™ (la reproduccion
es parte de la sexualidad = género, erotismo, vinculaciones
afectivas y reproduccion).

e La PF debera enmarcarse en el futuro en ese concepto mas
amplio.

ITII. DESARROLLO DE LOS PROGRAMAS
DE PLANIFICACION FAMILIAR

Los avances de la planificacion familiar han sido significativos por
su amplia cobertura que pasé de 30.2% MEFU en 1976 a casi 71%
en 2000.

Sin embargo, esta cobertura sigue siendo mayor en las areas urba-
nas en donde alcanza un 73% en contraste con el 53.6% en las zonas
rurales.

1. ;Por qué ha tenido éxito?

a) Existia una demanda a la que se dio respuesta. La fecundidad
inicié su descenso desde la segunda mitad de los sesenta.
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Grafica 1. Porcentaje de mujeres en edad fértil, unidas,
que usa métodos anticonceptivos, 1976-2000
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Grafica 2. Porcentaje de mujeres en edad fértil, unidas, usuarias de métodos
anticonceptivos segun lugar de residencia, 1976-1997
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Los avances iniciales se dan en las zonas urbanas y para limitar
los nacimientos; en menor medida para espaciarlos.

La labor del sector salud fue exitosa en este sentido: capacitacion,
logistica, comunicacion, ampliacion de la cobertura de servicios: se
extendieron los servicios a las zonas rurales; incluso, por su priori-
dad, PF fue punta de lanza para llevar servicios de atencion primaria
de la salud a localidades rurales dispersas con programas comunita-
1i0s.

b) La labor de IEC (cine, TV, radio, impresos, telenovelas educa-
tivas, teleseries, fotonovelas) propicido un incremento de la demanda.
El mayor logro de estas actividades fue convertir a la PF en una
practica socialmente aceptable: en los setenta, y entre algunos grupos
todavia recientemente, la anticoncepcion y temas relacionados no for-
maban parte abierta de lo cotidiano y de lo que podia comentarse en
cualquier ambito. Con estas estrategias se logro.

Otro avance importante en el sentido de incidir sobre la demanda,
fue dar a conocer la existencia de metodologia anticonceptiva a am-
plios grupos de poblacion, mas alla de los grupos de clase media ur-
bana, que ya conocia algunos métodos y que constituian la demanda
potencial en un inicio.

¢) En términos del apoyo que ha recibido el programa de PF, tal
vez la principal razén por la que inicid con un gran impulso, y que
éste se haya mantenido a lo largo de los afios, ha sido por su priori-
dad dentro de la politica de poblacion.

Asimismo, el hecho de que haya sido parte, desde un inicio, de di-
cha politica, ayud6 a que todas las instituciones del sector salud ac-
tuaran conjuntamente, y que lo hicieran bajo principios y objetivos
comunes.

Pero también contribuyd el hecho de que el sector salud adopto
como propio al programa de PF desde que éste se inicid, y formal-
mente a partir de 1984. En ese afio se reform6 la Ley General de Sa-
lud y su reglamento, para considerar a la planificacion familiar como
un objeto de salubridad general. A partir de entonces, el Programa
Nacional de Planificacion Familiar se constituy6 formalmente, en tér-
minos de politica gubernamental, en un programa de poblaciéon y de
salud a la vez.
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2. Prioridades actuales y perspectivas

A. Los propositos

Desde hace 30 anos, al menos, se identificaron, entre otros, tres
retos prioritarios de la planificacion familiar en México. Estos persis-
ten en cierta medida, y uno de éstos tal vez en la misma magnitud
que en aquel entonces:

o El primero es reducir la demanda insatisfecha de informa-
cion y de metodologia anticonceptiva accesible. En este sen-
tido, aun cuando este reto no ha sido totalmente eliminado, la
informacion disponible muestra claras y fuertes reducciones.

e FEl segundo se refiere a aumentar la participacion del hom-
bre en la planificacion familiar. El uso de la vasectomia si-
gue siendo inferior a un 2%.

o FEl tercer reto identificado desde hace dos decenios es el que
me parece que se mantiene casi inmutable: el de la atencion
a los adolescentes. Parece un reto de caracter cronico; resis-
tente a los multiples esfuerzos que ha hecho el sector salud
en estos afos.

Desafortunadamente nunca se ha llevado a cabo una encuesta na-
cional entre adolescentes especificamente sobre temas relativos a la
sexualidad y la reproduccion, pero la evidencia disponible, en parti-
cular las encuestas realizadas por la SSA en el DF y por las dos de
Mexfam, muestran que los servicios publicos no se han podido cons-
tituir hasta la fecha en una opcion para que los adolescentes obten-
gan la informacidn, la consejeria y los anticonceptivos que requeri-
rian para evitar embarazos no planeados.

El impulso a la planificacion familiar siempre ha tenido dos tipos
de retos: el que involucra a la organizacion y a los recursos para
prestar servicios de salud, y el que significa enfrentar la carga ideo-
logica del tema.

Actualmente, entre la poblacién en general, ya es casi nula la re-
sistencia a abordar el tema de la anticoncepcion, y son s6lo margina-
les los diversos tablies que existian al inicio de la politica de pobla-
cion, pero cuando nos referimos a los adolescentes el componente
ideolégico que persiste es particularmente fuerte.
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Grafica 3. Demanda satisfecha y demanda insatisfecha de métodos anticonceptivos
entre las mujeres, unidas, en edad fértil, 1987-2000
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Existen varios estudios que presentan el problema de un modo que
me parece muy claro. En los paises escandinavos, la actividad sexual
de los adolescentes es elevada, pero también el uso de anticoncepti-
vos es alto, por lo cual la incidencia de embarazos no constituye un
problema relevante.

Contrasta el caso de los Estados Unidos de América, con un alto
numero de embarazos adolescentes, en donde la actividad sexual en
los jovenes se ha incrementado en el tiempo pero sin que se haya re-
gistrado en paralelo un aumento proporcional en el uso de anticon-
ceptivos. Los investigadores lo citan como un caso en que se modifi-
can las practicas antes que las actitudes; es decir, los adolescentes
tienen relaciones sexuales, pero mantienen en buena medida el senti-
miento de culpa de la realizacion de un acto socialmente no
aceptado.

En Meéxico, la principal razén que expresan los jovenes para no
haber usado anticonceptivos en su primera relacion sexual es que
“no planeaban tener relaciones”. En una encuesta en la ciudad de
Meéxico hace 15 afos, y en la encuesta mas reciente de Mexfam en
2002 en zonas urbanas del pais, la preeminencia de esa causa perma-
nece de igual modo.

Me parece claro que cualquier programa dirigido a los jovenes de-
be partir del reconocimiento de las dos realidades que coexisten: del
hecho de que los jovenes tienen relaciones sexuales y de que la ideo-
logia predominante lo reprueba. La participacion del sector educativo
es determinante, y por lo tanto debe ampliarse.

B. El enfoque

La planificacion familiar naturalmente se ha enfocado mas a que
las personas que no quieren tener hijos en un cierto momento puedan
evitar tenerlos. En el futuro se hara mas énfasis a los problemas de
la infertilidad; las limitaciones financieras de la tecnologia necesaria
para enfrentarlos, en el ambito amplio de la salud publica, ya no pa-
recen insuperables, y en cualquier caso, su atencidon se requiere para
dar cumplimiento pleno al derecho a decidir.
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C. La bioética

México debe ser participe en mucho mayor medida de los debates
internacionales en torno a temas como la reproduccion asistida y la
medicina genémica.

Investigadores de nuestro pais participan en la generacion y difu-
sién del conocimiento en estas areas, ahora que se cuenta con el
Instituto Nacional de Medicina Gendémica, pero el debate en el terre-
no ético se encuentra varios pasos atras respecto a otros paises. Tan
atras que incluso no se han superado aqui las dificultades para deba-
tir el tema del aborto.

Si no se avanza seriamente en el terreno de la bioética, México se-
ré solo receptor de ideas respecto a la reproduccién humana; de este
modo, es posible que se adopten o rechacen practicas sin una discu-
sidn seria sobre ellas y, por tanto, sin un marco juridico adecuado.

D. La continuidad

Continuar con la PF es importante, aun cuando la tasa global de
fecundidad se acerque al nivel de reemplazo. Es un derecho y es ne-
cesaria para avanzar en la equidad de géneros; limitar su ampliacion
seria restringir los avances en cuanto a justicia social.

E. La politica

Se ha avanzado mas en el componente de la planificacion familiar
que es casi exclusivo del sector salud.

Es importante que la politica de poblacion continte la planifica-
cion familiar, la salud reproductiva y la salud sexual. En el caso del
componente de planificacion familiar de la politica de poblacion, el
meollo es visualizar cada vez mas a la reproduccién humana, y en
general a la sexualidad humana, como parte de conceptos sociales y
no so6lo médicos.

Michel Rocard expresé en uno de sus discursos: “las sociedades
no progresan a menos que las fuerzas politicas y sociales sepan, se-
gln la bella formula de Victor Hugo, medir la cantidad exacta de fu-
turo que se puede introducir en el presente”.

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

POLITICA DE POBLACION 353

La Ley de Poblacion ha permitido este progreso por su vision de
largo plazo, pues hizo posible, al comienzo del nuevo milenio, que
nuestro pais contara con s6lo 100 millones de mexicanos y no los
135 o 155 que se pronosticaron en noviembre de 1973, cuando ocu-
rri6 el histérico cambio de nuestra politica de poblacion.
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