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XXV Aniversario
del Consejo Nacional de Poblacion

LUZ MARIA VALDES

Voy a referirme a dos momentos del homenajeado Consejo Nacional de Poblacion. A su
nacimiento, que tuve el orgullo, suerte y ventura de vivir entre 1971 y 1973, y a mi
participacion como secretaria general del Conapo, 17 anos después de verlo surgir como un
proyecto nacional. Proyecto que se ha caracterizado en estos 25 anos por su congruencia
con los requerimientos de la sociedad y por su consistencia en su insercion en los
programas de desarrollo del pais dandole un contenido social, humanitario y educativo;
permitiéndole trascender cinco administraciones.

Conapo, como toda institucion que estd destinada a perdurar, sigui6é los pasos de la
poblacion que tanto le preocupa. Primero, fue concebido en 1971 como hijo deseado, a ello
siguid su gestacion durante la cual hubo de proporcionarsele los cuidados necesarios para
que su nacimiento fuera bien recibido por el Congreso de la Union en diciembre de 1973.
Se le registré en enero de 1974 en el Diario Oficial de la Federacién. Su nifiez y
adolescencia se caracterizaron por la consolidacion de sus principios permitiéndole crecer
con fuerte sabiduria demogréfica, siendo uno de sus logros reorientar el rumbo de la
dindmica de la poblacion, mediante la transformacion de la conducta reproductiva, lo cual
se ha traducido en la disminucién de la tasa de crecimiento, acto que le fue reconocido
internacionalmente en su edad madura al ser premiado por la Organizacion de las Naciones
Unidas con el Premio Mundial de Poblacion.

Su vida de adulto se ha caracterizado por la creatividad, profesionalismo y sobre todo por
su reproduccion. Durante su ciclo de vida ha sido padre de 32 consejos estatales de po-
blacién, muchos de los cuales han convertido a Conapo, a sus 25 anos, en un gran joven
abuelo de consejos de poblacion municipales. No pude saber cudntos nietos tiene en su
descendencia, pero puedo asegurarles que el impacto de la red familiar de Conapo ha
logrado trasformar el perfil demografico de México en sus 25 afios de vida. Debido a su
rica trayectoria se prevé para Conapo una esperanza de vida que rebasard el tercer milenio.
Este breve relato de la vida de Conapo me obliga a mencionar algunos datos inéditos sobre
su concepcion, su nacimiento y sus antecedentes, para después sefialar algunos logros
obtenidos durante mi desempeio frente al Consejo Nacional de Poblacion de diciembre de
1988 a mayo de 1990, tarea con la cual me distinguié don Fernando Gutiérrez Barrios a
sabiendas de que mi paso seria breve por razones familiares. Y finalmente quisiera hacer
una reflexion evaluatoria basada en la exposicion de motivos de esta ley que se present6 al
Congreso de la Unidon en mayo de 1973.

Sobre la concepcidn y nacimiento de Conapo
En 1971 me incorporé a la Secretaria de Gobernacidn para participar en los trabajos de

reforma de la Ley General de Poblacion de 1947 que todavia nos regia. La tarea
representaba un reto importante.
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Habia que estudiar la Ley General de Poblacion de 1947 y su antecedente, la primera Ley
General de Poblacion de 1936.

Habia que presentar el diagndstico de la dinamica de poblacion del pais que indicaba, a
través de la tasa global de fecundidad, que las mujeres en edad fértil estaban teniendo 7
hijos en promedio, y la tasa de crecimiento medio anual alertaba con un porcentaje de
3.4%, lo que significaba que de seguir por ese camino se duplicaria la poblacion cada 20
anos.

Habia que conocer el impacto que estaba causando en la estructura de la poblacion la
disminucion de la mortalidad que se habia iniciado desde los afios cuarenta, como resultado
del avance del sector salud entre 1940 y 1970. Hubo un espectacular aumento en la
esperanza de vida, de 36 anos en 1930, se increment6 a 62 afios en 1970. Esa fue la
respuesta a la creacion de la planta hospitalaria, a la ampliacion de la entonces Secretaria
de Salubridad y Asistencia, a los institutos de investigacion, a los Institutos Nacionales de
Nutricion, de Cardiologia, de Oncologia, de Neumologia, etcétera, al fortalecimiento de los
sistemas de seguridad social, como el Seguro Social, que causaron un fuerte cambio en la
mortalidad en areas marginadas; al ISSSTE, que ofrecio proteccion a los trabajadores del
Estado, y al DIF y sus variantes sexenales que contribuyeron fuertemente a la reduccion de
la mortalidad infantil.

Habia que estudiar y conocer el proceso de la inmigracion de personas procedentes de
diferentes paises. La emigracion no era un asunto que en ese momento preocupara a la
Secretaria de Gobernacion.

El grupo de trabajo convocado por don Fernando Gutiérrez Barrios, entonces subsecretario
de Seguridad Nacional y Servicios Migratorios, lo integramos el oficial mayor Manuel
Ibarra; el director general de Poblacion, doctor Pedro Zorrilla Martinez; el director juridico,
el licenciado Julio Patifio; el subdirector de Migracion, el licenciado Miguel Limon Rojas,
el licenciado Angeles Zurita asesor de la secretaria, y yo como demodgrafa asesora del
grupo.

El contenido y los principios de las leyes de poblacion de 1936 y 1947 mostraban con
urgencia la necesidad de transformar la ley de poblacion. Sus objetivos eran resultado de
los menesteres de gobiernos anteriores. Se habian cumplido sus propositos y metas y
presentaban, después de casi 37 anos de "descanso juridico", un desencuentro real entre las
principales legislaciones y los requerimientos del México de los setenta.

México, desde sus inicios como pais independiente, forjé politicas alrededor del
crecimiento de la poblacion, fundamentadas en la desproporcion que se registraba entre el
enorme territorio nacional y un nimero magro de habitantes.

Cuando el presidente Lazaro Cérdenas lanz6 la Ley General de Poblacién en 1936,
surgieron nuevos temas de interés. La poblacion y la necesidad de incrementarla eran prio-
ridades fundamentales, y en la ley se sefialan tres medios para lograr su incremento: el
crecimiento natural, la repatriacion y la inmigracion.

La ley de 1936 sefala que existia una preocupacion real por la distribucion territorial, por
la fusién étnica de los grupos nacionales entre si, por el acrecentamiento del mestizaje
nacional mediante la asimilacion de los elementos extranjeros, por la proteccion de los
nacionales en sus actividades econdmicas, profesionales, artisticas o intelectuales, me-
diante disposiciones migratorias. Sefialaba también la importancia de la preparacion de los
nucleos indigenas para constituir mejor aporte, fisico, econdmico y social desde el punto de
vista demografico; y finalmente se manifestaba por la proteccion general, conservacion y
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mejoramiento de la especie dentro de las limitaciones y mediante los procedimientos que
sefiala la ley.

Para lograr el crecimiento natural se dictaron normas como: "promover medidas para
fomentar los matrimonios, aumento de la natalidad, proteccion bioldgica y legal a la
infancia, su mejor alimentacion, higienizacion, elevacion del tipo de subsistencia y relacion
equilibrada entre actividades y los elementos necesarios de vidal

De acuerdo con esa legislacion se fomentaria la repatriacion de mexicanos, a "los que se
les dotaria de los elementos necesarios para ser convertidos en factores de la produccion y
se dictarian medidas para impedir o restringir la emigracion de nacionales para evitar la
disminucién de la poblacion.”

En relacion con la inmigracion la ley sefiala: "Promover de acuerdo con los requisitos y
condiciones que se fijen en cada caso genérico y para resolver problemas étnicos, o para
llenar condiciones econdmicas y culturales, la venida al pais de extranjeros de la
nacionalidad, raza, sexo, edad, estado civil, ocupacion, instruccion e ideologia que consi-
dere mas adecuadas en el numero y por la temporalidad que sea necesaria pudiendo
entregar a los inmigrantes facilidades econdmicas para su establecimiento".2 A esta
legislacion se acogi6 el asilo de espafioles que se radicaron principalmente en el Distrito
Federal, de italianos productores de industrias agropecuarias en Michoacan de franceses y
en Veracruz entre otros.

La Ley de Poblacion de 1936 fue una ley globalizadora, incorporaba politicas
demograficas, economicas, educativas, de salud y de recreacion. Por ello, para darle
seguimiento y cumplimiento al articulo 20° de la Ley General de Poblacion de 1936, se
crea un Consejo Consultivo de Poblacion bajo la presidencia del Director General de
Poblacion, consejo que estaba integrado por representantes de las secretarias de Estado que
actualmente forman parte de Conapo, ademads del Departamento de Asuntos Indigenas.
Este es el antecedente formal y legal del Consejo Nacional de Poblacion.

En 1947 el presidente Miguel Alemén reformo la ley, dejando el principio poblacionista,
pero cambiando algunos de los medios para lograrlo al eliminar la promocién de la
repatriacion de connacionales. En la ley de 1947 se incluyd un articulo que menciono ahora
por su peculiar contenido: "Art. 6°. El Estado facilitard la inmigracion colectiva de ex-
tranjeros sanos, de buen comportamiento, y que sean facilmente asimilables a nuestro
medio, con beneficio para la especie y para la economia del pais." Aleman fortaleci6 el
turismo como instrumento de atraccion a los extranjeros facilitando su internacién y
documentacion. Hubo sin embargo una serie de nacionalidades restringidas que no gozaban
de los beneplacitos de la ley.

Contenido de la ley de 1974

Ademas de revisar las leyes anteriores, tuve la oportunidad de participar en la discusion del
contenido de los primeros articulos de la ley de 1974. Habia que tener la certeza de que el
cambio de principios en la nueva politica de poblacion no seria rechazado por la sociedad y
por el Congreso de la Union. La instauracion de una nueva politica de poblacion basada en
principios antipoblacionistas, fundamentada en su alta tasa de crecimiento, requeria de
reuniones de convencimiento con diferentes grupos; para ello realizamos sondeos en varios
sectores de la poblacion sobre la aceptacion de conceptos tales como control natal, métodos
anticonceptivos, aborto. Términos que fueron abiertamente rechazados y fueron sustituidos
por planeacion familiar, programas educativos y programas de salud publica.
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Por su parte, la inmigracion fue un tema de suma importancia, necesitdbamos conocer el
estado migratorio de una serie de extranjeros que radicaban en México con documentacion
de dudosa procedencia. Para poder hacer proposiciones concretas al cambio de la ley en
este tema fue necesario visitar algunas zonas de refugio de estadunidenses jubilados.
Levantamos una pequefia encuesta en la ciudad de Guadalajara, en el poblado de Ajijic y
en Chapala, que condujeron a reformar, cambiar o incorporar articulos sobre migracion.
Por ejemplo, en ese entonces un extranjero podia internarse en el pais con la sola
comprobacion de contar con 250 délares para su manutencion mensual. Amparados en este
reglamento, se internaron a México miles de veteranos de la guerra de Vietnam, varios
cirqueros que habian caido fuera de la red al dar el salto mortal y estaban invalidos, y otros
personajes por demds problematicos, principalmente en el campo de la salud. A las
empresas norteamericanas y al propio gobierno estadunidense le convenia pagar los 250
dodlares y olvidarse de estas personas no productivas, y si muy problematicas para esa
sociedad.

Estas son s6lo algunas muestras del trabajo que desempefiamos.

En agosto de 1972 se incorporo al grupo de trabajo Luisa Maria Leal, quien se convirtio en
la abogada encargada de darle forma juridica a los documentos y preparar la exposicion de
motivos de la nueva Ley de Poblacion. Quiero mencionarla porque ademads de haber sido la
primera secretaria general del Consejo Nacional de Poblacion, puso todo su empefio para
que el arranque del Conapo sentara las bases de la institucion con que ahora contamos.
Ademads quisiera también recordar que el lema utilizado en esa época para dar a conocer
los objetivos de Conapo fue "La familia pequefia vive mejor", que fue copiado por muchos
paises conforme se iban sumando a la gran tarea de ejercer la politica de poblacion.

Mi época como secretaria general del Conapo

Estuve al frente de Conapo de diciembre de 1988 a mayo de 1990, sabiendo que mi
estancia seria corta me propuse tres metas que logré cumplir, ademas de continuar con los
proyectos que el Consejo consider6d de gran importancia. La primera meta fue presentar el
Programa Nacional de Poblacion 1988-1994, programa que se presentd y aprobd el 6 de
febrero de 1990 en una reunion encabezada por el Presidente de la Republica y en la cual
participd su gabinete, los 32 gobernadores y el gabinete ampliado.

El segundo objetivo era conseguir del Fondo de Poblacion de Naciones Unidas el apoyo
técnico y financiero para llevar a cabo 12 proyectos que daban forma al Programa Nacional
de Poblacion. Del Fondo de Poblacion recibimos un permanente apoyo y constante
asesoramiento, lo que permitid que Conapo optimizara sus recursos financieros y humanos.
En tercer lugar me propuse firmar los acuerdos de colaboracion entre Conapo y los 32
Consejos Estatales de Poblacion, meta que se cumplio6 en febrero de 1990.

Poblacion mundial
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Poblacién mundial

Proyecciones para el siglo XXI
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Fue también de enorme
trascendencia dar seguimiento a
los proyectos que se venian
desarrollando en la administra-
cién anterior, como fue el
sistema de ciudades, que preten-
dia proponer un modelo de
aprovechamiento de recursos
naturales y humanos para el
nacimiento de nuevas ciudades y
enlazar a las ciudades
intermedias. El area de
educacion y comunicacion en
poblacion fue una prioridad a la
cual se dedicd una buena parte
de los esfuerzos de mis
colaboradores. Conseguimos de
la iniciativa privada un apoyo en
especie, mediante la realizacion
de los promocionales de Conapo.
Los temas que se tocaron fueron:
la disminucién de la fecundidad
en zonas marginadas y rurales, la
participacién del hombre en las
tareas de la reproducciéon y la
participacion de la mujer en el
trabajo como factor determinante
en la disminucién de la
natalidad. Los contenidos
emanaban de un grupo de trabajo
interno de Conapo y la
realizacion fue de una empresa
cuyos gastos fueron sufragados
por el sector privado.

Otra preocupacion fue dejar los
cimientos para la creacion del
Programa Nacional de la Mujer,
en donde participaron con gran
entusiasmo mujeres ilustres que
actualmente forman el Consejo
Consultivo de la Mujer.
También inicié un proyecto
sobre poblacion indigena.
Actualmente el Consejo
Nacional de Poblaciéon ha
mostrado sumo interés en la
incorporacion de estos grupos a
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los objetivos de la politica de poblacion nacional abriéndoles un espacio que ha permitido
aportaciones importantes al conocimiento del comportamiento demografico de las minorias
étnicas de México.

Exposicion de motivos de la iniciativa de ley de 1974

Para terminar me quisiera referir al primer parrafo de la Exposicion de Motivos de la
Iniciativa de Ley de Poblacion que se present6 al Congreso de la Unidén en mayo de 1973.
El objeto es presentar una evaluacion sumamente somera de los avances en estos temas
durante los pasados 25 afios. Quiero recordar que la variedad de temas responde a la va-
riedad de miembros integrantes del Consejo, de ahi que todas las preocupaciones que se
dejaron sentir en 1973 han sido atendidas por diferentes instancias de la administracion
publica que forman parte de Conapo.

Dicho primer parrafo sefiala: "El crecimiento desmesurado de la poblacion nacional, el
incremento de las corrientes turisticas, la diversificacion de nuestra economia, el fomento
de las relaciones internacionales, la necesidad de actualizar la tecnologia, la presencia de
inversiones extranjeras, los problemas técnicos de identificacién personal y la honda
preocupacion del Ejecutivo Federal, por integrar a los grupos marginados del progreso, han
sido los motivos fundamentales que le han llevado a delinear la presente iniciativa de Ley
para sefialar una politica demografica acorde con la situacién actual que guarda la
Republica."3

Cada uno de los puntos que se mencionan han sido atendidos en el curso de la vida de
Conapo4 con determinacion o inteligencia creativa. Haciendo un breve recuento evaluato-
rio de cada uno de estos principios tenemos que en efecto se logré una espectacular
disminucion de la tasa de crecimiento; se le otorgd prioridad al turismo, la diversificacion
de la economia permitié que se integraran mas personas al sector productivo, mientras que
el sector primario fue disminuyendo, lo que también ha fortalecido al sector de servicios;
en el terreno del fomento de las relaciones internacionales México tuvo el privilegio de
presidir la Primera Cumbre Mundial de Poblacion en Belgrado, gracias al trabajo que se
venia desarrollando en este tema. Y Conapo fue de los primeros Consejos Nacionales de
Poblacién, antecediendo a muchos paises del mundo desarrollado y en vias de desarrollo.
En relacion con la necesidad de actualizar la tecnologia, México ha sido capaz de ponerse a
la vanguardia tecnoldgica en areas como la informacion, la geografia y la estadistica,
ademas de sumarse a los adelantos tecnoldgicos mundiales en otras areas fundamentales
para el desarrollo del pais. La presencia de inversiones extranjeras ha sido una caracte-
ristica de los nuevos tiempos en todas las ramas de actividad econdomica. Los problemas
técnicos de identificacion personal han sido un ciclo permanente del gobierno. El Instituto
Federal Electoral a través del Registro Federal de Electores proporciona la credencial para
votar, y recientemente el Registro Nacional de Poblacion estd proporcionando una cédula
de identificacion personal llamada Clave Unica de Registro de Poblacion. Y finalmente el
tema del siglo y que queda pendiente para el siguiente milenio: la integracion de los grupos
marginados al progreso. A pesar de los programas sexenales de cada administracion el
numero de pobres sigue creciendo a tasas elevadas. Pese a que seregistran disminuciones
en la mortalidad, esta poblacion sigue creciendo por encima del nivel nacional.

Reflexiones para el futuro de Conapo
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Mis reflexiones finales serian.

1. En torno a la deuda milenaria que tiene el Estado con los pobres de México y la
responsabilidad fundamental de crear nuevas opciones para que esta poblacion acceda a
mejores niveles de educacion, salud, empleo y alimentacion. En la parte estrictamente
demografica, creo que es fundamental promover que los grupos marginados y los grupos
indigenas tengan acceso a programas de educacion en poblacion y de salud reproductiva, lo
que les permitira sumarse a una cultura demografica que se adecue a sus necesidades.
Debemos estudiar el proceso de envejecimiento en que estd entrando la poblacion de
México, creando escenarios que permitan prever la calidad de vida que tendran 13% de
mexicanos que en el afio 2025 tendran mas de 65 afos. Y 13% quiere decir 15 millones de
mexicanos, y que ya no son considerados como viejitos, ni ancianos, son personas de la
tercera edad, porque el desarrollo y los avances en la ciencia médica les dieron oportunidad
de seguir activos y en un buen porcentaje productivos. Qué planes deberd tener Conapo
para estos grupos que iran incrementandose paulatinamente.

En el area de la distribucion de la poblacion, la politica de poblacion de Conapo debera
dirigirse hacia la creacion de nuevos centros urbanos que sean de verdadera atraccion y que
contribuyan a descongestionar a las zonas metropolitanas que oferten educacion a todos los
niveles, trabajos y zonas de esparcimiento. Hay una franca necesidad de hacer uso
productivo de los litorales, su aprovechamiento es minimo en términos portuarios, por
ejemplo, el desarrollo de parques industriales en las costas. Creo que ain hay grandes
pendientes que atender por ello la esperanza de vida de Conapo rebasaré el tercer milenio

Notas

1 Diario Oficial de la Federacion, 29 de agosto de 1936. Ley General de poblacion, Art. 5°

2 Diario Oficial de la Federacion, Ley General de Poblacion de 1936, 20 de agosto de 19??
3 Presidencia de la Republica, Exposicion de Motivos a la Iniciativa de la Ley de
Poblacion de 1974. Presentada al Congreso de la Union en Mayo de 1973.

4 Los encargados de desarrollar las actividades dictadas por Conapo son los miembros que
lo integran.

La autora es demografa y ha realizado importantes tareas en este campo dentro del Consejo
Nacional de Poblacion del que fue fundadora y secretaria general de 1988 a 1990.



