La politica de poblacion de México

Gerénimo Martinez Garcia, Consejo Nacional de Poblacién

Introduccion

La conducta demografica es quiza la manifestacion mas
inmediata y concluyente de la forma en que una sociedad
se percibe a si misma, tanto en su pasado, presente y
futuro, como en sus relaciones con otras sociedades y con
su propio ambiente.

La natalidad no es tan sdlo una expresion de la capa-
cidad bioldgica de procrear, sino que constituye la resul-
tante dialéctica de concepciones, actitudes y enfoques
muy diversos, referidos a los papeles del hombre y de la
mujer, al compromiso con la sociedad de que se forma
parte, a la funcion de los hijos, a las expectativas sobre el
futuro y el lugar que en el ocupara la descendencia, al
concepto mismo de bienestar, a la valoraciéndel hijoy de
la hija, y, por tanto, de nueva cuenta, de los roles del
hombre y de la mujer.

Asimismo, la migracién no es sdlo resultante de la cali-
dad de las condiciones de vida presentes, de la hostilidad
del medio fisico y social, de la informacién sobre otros
ambientes y otras posibilidades y de la disponibilidad de
medios para cambiar de residencia. Los movimientos
migratorios también responden a una concepcion sobre
lo que cada quien desea para si mismo y para los miem-
bros de su comunidad y de su grupo familiar.

Aun la enfermedad y la muerte no pueden interpretarse
solamente como expresiones del determinismo a que esta
sujeta la vida humana. Estos fenémenos se explican, en
gran parte, por el conocimiento y la valoraciéon sobre lo
que afecta a la salud y a la duracion de la vida; sobre las
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repercusiones tanto en una como en otra, de las acciones
presentes y sus consecuencias a través del tiempo; y sobre
la responsabilidad que de estar sanos y de vivir tenemos
frente a los demas, particularmente ante quienes, por
razones bioldgicas o por circunstancias sociales, depen-
den de uno mismo.

La conducta demografica, eritonces, no es solo respuesta,
resultante o manifestacion de fuerzas bioldgicas y geo-
graficas; es, también, una forma en que se expresa el
pasado de un pueblo, su devenir actual y los horizontes
que se ofrecen a su porvenir; es el encuentro de suideolo-
gia y su cultura, la manifestacién de sus valores y del
marco de derechos que ha forjado en la lucha diaria por
hacerse y conservarse, a través del ejercicio cotidiano de
su quehacer politico.

PRIMERA PARTE
1. Problemas Demogréficos

Alolargo dela historia de la humanidad, las referencias
sobre el deseado equilibrio armoénico entre el hombre y el
ambiente siempre han estado presentes, preconizando un
estado perfecto de la vida humana. Sinembargo, la histo-
ria real nos ensefia un cuadro bastante diferente: el de una
sucesion de desequilibrios entre variables demogréficas,
sociales y fisicas.

A esos desequilibrios solemos darles un nombre gené-
rico: “problemas”. Hablamos asi de problemas econémi-
cos, politicos, financieros, sociales, ecoldgicos, educati-



vos y, por supuesto, de problemas demograficos.

En esta forma, nos estariamos enfrentando a un pro-
blema demografico, o bien a un problema de otro orden
pero con fuertes implicaciones demogréficas, cuando un
componente poblacional u otro de distinta naturaleza
rompieran un equilibrio previo o rebasaran ciertos limi-
tes considerados convenientes o aceptables. Tal seria el
caso de un exceso de gente sobre la superficie habitable, o
el de una poblacién buscadora de trabajo que creciera
mas rapidamente que la oferta de empleos o de una
presién excesiva de la demanda de agua sobre el volumen
disponible.

Ante los problemas, esto es, ante los desequilibrios, la
sociedad reacciona buscando soluciones. Los mecanis-
mos creados para llegar a ellas tienen también un nombre
genérico: se les llama “Politicas”. Existen asi, politicas
econdmicas, sociales, regionales, sectoriales y, formando
parte de todas ellas, ya sea de modo explicito o implicito,
politicos de poblacién.

2. Politicas de Poblacion.

Las politicas de poblacion son conjuntos articulados de
medios en funcién de un fin, que no es otra cosa que la
solucién de un desequilibrio en el que intervienen una o
mas variables demograficas.

Sin embargo, siendo necesarias, estas medidas son insu-
ficientes. Toda vez que los desequilibrios de poblacion
tienen otras caracteristicas ademas de su naturaleza de-
mogréafica, es claro que debera enfrentarseles no sélo con
medidids demograficas sino también con medidas relati-
vas a lus campos suplementarios. Sélo asi podremos
aspirar a lograr verdaderas soluciones integrales. No se
puede abatir la incidencia de embarazos tempranos en el
medio rural, por ejemplo, si no se abate el analfabetismo
y si no se transforman los valores que legitiman ese
comportamiento y las necesidades econdmicas que lo
motivan.

Esa es, pues, la funcidn de las politicas poblacionales:
ayudar a resolver los desequilibrios generados, en parte,
por el comportamiento de las variables demogréficas.

Las politicas de poblacion, sin embargo, no son validas
o eficaces en abstracto, deben corresponder a un desequi-
librio perfectamente definido; apoyarse en los medios
legales, materiales, financieros y culturales adecuados; e
instrumentarse bajo el mando de la autoridad politica y
administrativa. Dicho de otra manera, para cumplir con
su proposito, se requiere que las mismas respondan a los
problemas involucrados y se sirvan de los medios ade-
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cuados para resolverlos; se necesita también una firme
decision politica y, ademas, del tiempo que requieren
normaimente los fendmenos demograficos para madurar
y producir efectos apreciables.

3. Las Politicas de Poblacion de México

Toda politica de poblacién es de naturaleza historica.
Esta determinada por las condiciones econémicas, demo-
graficas, territoriales, tecnologicas, axiolégicas e ideols-
gicas existentes. A medida que se operan cambios en esas
condiciones, cambian las actitudes sobre el quehacer enel
campo de los fenémenos demograficos y, por tanto,
cambia la politica de poblacidn.

El campo de la politica de poblacién es, también, de
naturaleza histérica: esta delimitado por el conjunto de
fendmenos demograficos cuya afectacién se supone de-
seable para obtener los cambios que se consideren vitales
para el interés nacional. Dicho campo es de naturaleza
histérica porque los fenomenos que se desea afectar cam-
bian conforme la sociedad se desarrolla, esto es, a medida
que se alcanzan los objetivos fijados y se proponen otros
nuevos.

La politica de poblacion puede definirse, entonces, como
larespuesta del estado a las consecuencias indeseables del
comportamiento demografico. Es una respuesta publica
y participativa, ya que no obstante ser formulada por ¢l
gobierno, requiere de la participacién de toda la sociedad
para su adecuada aplicacién. También puede conside-
rarse como una respuesta organizada ya que existe la
necesidad de propositos y metas previamente fijados; de
voluntad politica y consenso social; y de organizaciones,
instituciones y medidas legislativas adecuadas.

México ha tenido politica de poblacién a lo largo de su
historia. En cada momento esa politica ha sido siempre la
respuesta a una situacion apreciada, en perspectiva histo-
rica, como social o politicamente inconveniente. Ha sido
la expresiéon de un propdsito explicito de arribar a un
estado de cosas deseable, a la consecucion de una sociedad
y de un pais al que se tiene derecho y posibilidades.

3.1 Ley General de Poblacién de 1936

La politica de poblacion de México adquiere una for-
mulacion muy elaborada con la promuigacién de la ley
general de poblacion de 1936. Dicha ley fue la respuesta a
la percepcion del pais prevaleciente en ese momento: un
pais con abundantes recursos, con pocos brazos, cuya
dispersion hacia imposible proteger nuestro territorio de
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la expansidn extranjera.

Entre los problemas demograficos fundamentales a que
estaba dirigida la ley general de poblacién de 1936, se
encontraban los relacionados con el crecimiento de la
poblaciény consudistribucion dentro del territorio, y la
fusion étnica de los grupos nacionales y el acrecenta-
miento del mestizaje mediante la asimilacion de elemen-
tos extranjeros. También estaba dirigida a proteger el
empleo de los mexicanos mediante disposiciones migra-
torias; a preservar los nicleos indigenas, y a conservar y
mejorar nuestros recursos humanos.

El aumento de la poblacidn satisfacia los propositos
demograficos, economicos y politicos prevalecientes, mis-
mos que se pretendian alcanzar a través del c.ecimiento
natural, de la repatriaciéon y de la inmigracién. Estos
fendmenos constituian el campo de accién fundamental
de la politica de poblacion implicita en la legislacion de
1936.

3.2 Ley General de Poblacién de 1947

En 1947, el pais promulgé una nueva Ley General de
Poblacion.

Puesto que la nacidén mostraba condiciones semejantes
alas de 1936, especialmente en el aspecto demografico, la
nueva politica de poblacion conservaba los rasgos fun-
damentales de la anterior. Se dirigia a los mismos pro-
blemas, implicaba las mismas soluciones e instrumentos
y se basaba en los mismos principios generales.

El presidente Miguel Aleman Valdés dio a conocer, en
su discurso de toma de posesidn el primero de diciembre
de 1946, su intencidn de seguir una politica adecuada de
colonizacién. Se abririan nuevas tierras al cultivo, tanto
para aumentar la produccién como para contribuir a
resolver el problema de la sobrepoblacién campesina de
algunas regiones del pais. Asimismo, se proporcionarian
oportunidades a los mexicanos radicados en el extranjero
que desearan regresar.

Aunque muy parecida a la ley de 1936, hubo dos facto-
res, no completamente novedosos, pero de especial rele-
vancia cuantitativa y cualitativa, que dieron un tono
particular a esta ley general de poblacion. Tales factores
eran, por un lado, la segunda guerra mundial, que dio
lugar a importantes corrientes migratorias y, por otro, la
necesidad de trabajadores mexicanos. En muchas empre-
sas norteamericanas, sobre todo a partir del ingreso de

los Estados Unidos al conflicto armado.
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3.3 Ley General de Poblacién de 1974.

Para 1970, México habia cambiado notablemente. Su
poblacién se habia duplicado en sélo veinte afios y crecia
atasas nunca antes observadas. Entre tanto, la estructura
de la economia habia evolucionado hacia las actividades
secundarias y terciarias, y las ciudades registraban ya
ritmos de crecimiento que excedian la capacidad social
para satisfacer las necesidades colectivas en materia de
empleo, salud, educacién, vivienda y alimentacion. Unos
cuantos asentamientos importantes absorbian la mayor
proporcidon del crecimiento urbano y los problemas eco-
légicos empezaban a apreciarse.

El pais se percibia como abundante en recursos natura-
les, pero empezaba a ser visto como incapaz de ampliar su
frontera economica al ritmo que le exigia el acelerado
crecimiento de su poblacién. Se increment6 aun mas el
creciente coro de voces que proponian cambios significa-
tivos en la politicas de poblacion. La respuesta surgié con
la Ley General de Poblacidn de 1974. Nuevos problemas
reclamaban nuevos planteamientos € instrumentos di-
ferentes.

El objetivo de aumentar el numero de habitantes en
nuestro territorio, manifestado en las legislaciones ante-
riores, sin duda habia sido alcanzado. El crecimiento de
la poblacidn estaba ya rebasando las posibilidades reales
del desarrollo nacional, y resultaba altamente deseable
modificar las tendencias del momento para poder asegu-
rar una mejor calidad de vida a los mexicanos de ésta y de
futuras generaciones.

Por ello, la nueva ley considerd como objetivo funda-
mental la regulacion de los fendmenos que afectan a la
poblacion, para lograr la elevacidn sustantiva de su cali-
dad de vida. Se necesitaron nuevos instrumentos para
influir en la dindmica de la poblacién. Estos incluian
tanto acciones educativas, de salud publica, de capacita-
cion profesional y técnica, como sistemas de proteccién a
la infancia, los cuales deberian ser articulados en los
programas de planificacién familiar que formularan los
organismos publicos y privados correspondientes. Los
programas resultantes buscarian preservar la dignidad de
la familia y asegurar el respeto absoluto a los derechos
humanos y a los valores culturales de los mexicanos.

Enconcordancia con la ideologia emergente en el mundo,
la nueva ley promovia la plena integracion de la mujer al
proceso del desarrollo nacional. También se le otorgd un
nuevo papel a la politica migratoria. Se abandonaron las
provisiones asociadas al incremento demografico y al
mejoramiento de la especie a que hacian referencia las
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GRAFICA NUMERO 3

MEXICO . TASAS DE NATALIDAD, MORTALIDAD Y
CRECIMIENTO NATURAL , 1950-2010.
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CUADRQO NUMERO 3
INDICADORES DEL NIVEL DE FECUNDIDAD A NIVEL
NACIONAL Y DE ALGUNAS ENTIDADES FEDERATIVAS
1986
TASA BRUTA TASA GLOBAL TASA BRUTA
DE DE DE
NATALIDAD FECUNDIDAD REPRODUCCION
REPUBLICA -
MEXICANA 26.88 333 1.62
BAJA CALIFORNIA 2222 242 118
DISTRITO FEDERAL 22.00 2.34 1.14
GUERRERO 33.85 449 2.19
MICHOACAN 3413 4.39 2.14
NUEVO LEON 22.51 2.57 1.25

en la actividad econémica. A medida que aumentan la
escolaridad y la participacién en la actividad econdmica,
el numero de hijos por mujer disminuye raipidamente. Un
buen ejemplo serian las mujeres cuya escolaridad es de
uno a tres afios de primaria. Las mismas tienen un pro-
medio de siete hijos, mientras que aquellas que han cur-
sado estudios superiores tiene s6lo tres. De manera simi-
lar, las mujeres econémicamente activas cuentan al final
de su periodo reproductivo con un promedio de cinco
hijos, mientras que el resto tienen cerca de siete hijos (ver
cuadro 4).

4. La Mortalidad

En cuanto a la mortalidad, se observa igualmente una
tendencia descendente. En 1970 se registraban 10.1 defun-
ciones por cada mil habitantes, en comparacion con las
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5.5 que ocurrian a principios de 1987 (ver cuadro 5).
Actualmente la esperanza de vida por sexo es de 65 afios
para los hombres y 72 para las mujeres,

CUADRO NUMEROQ 4

MEXICO: PROMEDIO DE HIJOS NACIDOS VIVOS ENTRE LAS MUJERES
UNIDAS AL FINAL DE SU PERIODO REPRGDUCTIVO, 1982

SIN ESTUDIOS 71
PRIMARIA INCOMPLETA 75
PRIMARIA COMPLETA 5.1
SEGCUNDARIA 56
EDUCACION TECNICA 47
MEDIO-SUPERIOR 32
EDUCACION SUPERIOR 32
CUADRO NUMERO 5
MEXICO: TASA BRUTA DE MORTALIDAD
(POR MIL)
1978 10.1
1987 55

A nivel de entidad federativa pueden observarse tam-
bién grandes diferencias. para junio de 1986, 18 estados
registraban niveles de mortalidad inferiores al promedio
nacional, en tanto que los 14 restantes ain presentabn
niveles elevados. Dentro de las entidades con altas tasas
de mortalidad, los casos extremos estaban representados
por Qaxaca, Hidalgo y Tlaxcala, en donde los niveles
eran superiores a siete defunciones por cada mil habitan-
tes (ver cuadros 6 y 7). Analogamente, la esperanza de
vida al nacer era de 73 afios en nuevo Ledn, mientras que
en Qaxaca apenas se acercaba alos 61 afios, en esa misma
fecha.

CUADRO NUMERO 6

MEXICO: ENTIDADES FEDERATIVAS CON BAJAS TASAS DE
MORTALIDAD EN 1986

(POR MIL)
REPUBLICA MEXICANA 5.73
BAJA CALIFORNIA 499
CAMPECHE 4.65
DISTRITO FEDERAL 466
MEXICO 470
NUEVO LEON 407
QUINTANA ROO 411
CUADRO NUMERO 7

MEXICO: ENTIDADES FEDERATIVAS CON ALTAS TASAS DE
MORTALIDAD EN 1986

(POR MIL)
REPUBLICA MEXICANA 5.73
HIDALGO 7.63
PUEBLA 784
OAXACA 9.66
TLAXCALA 715

De continuar las tendencias observadas, México llegara
a fin de siglo con una poblacién cercana a los 100 millo-
nes de habitantes, que estara creciendo a una tasa de 1%



anual, aproximadamente (ver grafica 2).

GRAFICA NUMERO 2
MEXICO; POBLACION TOTAL, [900-2010.
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5. Politicas para enfrentar el crecimiento demografico

La reproduccion es un fenémeno determinado por con-
diciones sociales, econémicas y culturales y se inserta en
la formaci6n de los ciclos familiares. El comportamiento
reproductivo provoca efectos directos en el tamaifio
delafamilia, en la salud materna e infantil y en el bienes-
tar familiar, en general.

Esta es la razon de que las acciones emprendidas por el
estado mexicano para afectar el crecimiento de la pobla-
cidon incorporen aspectos de educaciéon, comunicacion
social y de servicios de salud en planificacién familiar.
Dichas acciones constituyen la parte medular del pro-
grama nacional de planificacion familiar.

5.1. Programa Nacional de Planificacién Familiar.

El programa nacional de Planificacion Familiar 1985-
1988 ha orientado sus acciones a promover cambios en
los valores socioculturales y en el comportamiento de la
poblaciéon respecto a su reproduccién, a través del sumi-
nistro de informacion, educaciény servicios en planifica-
cion familiar al individuo y a la pareja.

Para lograr este objetivo ha sido necesario emprender
diversas actividades. Entre ellas se cuentan aquéllas ten-
dientes a sensibilizar a la poblacidn respecto a la necesi-
dad y convenciencia de regular la fecundidad; las enca-
minadas a brindar educacion s¢xual a individuos, parejas,
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familias o grupos especificos, con el objeto de educarlos
sobre su propia sexualidad y sobre la responsabilidad
asociada a ella; las dirigidas a capacitar tanto a los usua-
rios como a los prestadores de servicios sobre el manejo
adecuado de los anticonceptivos; y las orientadas al mejo-
ramiento de los servicios de salud en planificacion fa-
miliar.

Con el prop6sito de instrumentar el programa nacional
de Planificacion Familiar se han considerado tres subpro-
gramas: el de educacion en Planificacion Familiar, el de
informacidn y comunicacion en Planificacion Familiar y
el de servicios de salud en Planificacion Familiar.

A.Subprograma de Educacion en Planificacion Familiar

Elsubprograma de educacidn en Planificacién Familiar
se lleva a cabo a través del sistema educativo; involucra la
incorporacion de referencias a aspectos poblacionales, en
planes, programas y libros de texto. Fuera del sistema
educativo formal, la sensibilizacion de la poblacion sobre
asuntos demograficos se realiza mediante la instruccion
sistemdtica a maestros, médicos y lideres campesinos y
obreros. Las actividades educativas se sustentan en el
concepto de educacién en poblacion, el cual comprende
poblacién y desarrollo, poblacion y ambiente, poblacion
y familia y problacion y sexualidad.

B. Subprograma de Informaciéon y Comunicacién Social
en Planificacion Familiar.

Este subprograma se lleva a cabo a través de los medios

decomunicacidon de masas: radio, televisidn, cine y prensa.

Los mismos proporcionan sistematicamente informacion
sobre diversos aspectos demograficos, asi como sobre sus
implicaciones para el bienestar individual y familiar.

C. Subprograma de Servicios de Salud en Planificacion
Familiar.

Este subprograma esté a cargo de instituciones médicas
del sector publico, aunque las clinicas privadas, las far-
macias y los servicios médicos particulares también jue-
gan un importante papel. Se proporcionan servicios mé-
dicos de planificacion familiar a una creciente poblacién
de hombres y mujeres en edades reproductivas (ver grafi-
cas 4y 5). para lograr una mayor eficiencia en la presta-
cién de dichos servicios, se han establecido metas por
usuarias activas, por instituciones y por métodos anticon-
ceptivos.
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GRAFICA NUMERO 4

MEXICO:MUJERES UNIDAS EN EDAD REPRODUCTIVA, USUARIAS
ACTIVAS DE ALGUNA CLASE DE METODO ANTICONCEPTIVO
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GRAFICA NUMERQ 5
MEXICO. MUJERES UNIDAS. USUARIAS DE METODOS
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6. Las Migraciones Internas, la Urbanizacién y la Distri-
bucién de la Poblacién.

Las variables demograficas --como la fecundidad, la
mortalidad y la migracién-- determinan la distribucion
espacial de nuestra poblacion, uno de cuyos rasgos caracte-
risticos es su tendencia a lacalizarse en ciudades, esto es, a
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urbanizarse. A partir de la década de los ochenta, México
puede ser considerado como un pais preddminantemente
urbano.

La proporcion de gente que habita en sus ciudades es
superior al 509 (ver grafica 6 y cuadro 8). En la actuali-
dad la poblacion urbana estd creciendo a tasas muy ele-
vadas: entre 1980 y 1985, las areas urbanas absorbieron
87 de cada 100 nuevos habitantes (ver cuadro 9).

GRAFICA NUMERO 6

MEXICO. POBLACION RURAL Y URBANA, (940-1985,
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CUADRO NUMERO 8
MEXICO: POBLACION TOTAL URBANA Y RURAL
(TASAS)
1970 1980 1985
LOCALIDADES URBANAS 46.8 533 55.9
LOCALIDADES RURALES 53.2 467 41
CUADRO NUMERO 9
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION TOTAL, URBANA
Y RURAL
1970-80 1980-85
TOTAL 321% 2.27%
LOCALIDADES URBANAS 4.58% 3.22%
LOCALIDADES RURALES 1.58% 1.15%

En contraste con la evolucidn reciente de las areas urba-
nas, las tasas de crecimiento en el México rural se hanido
reduciendo (aunque el nimero de habitantes ha conti-
nuado creciendo en térmios absolutos), lo que se explica
por la constante migracion del campo hacia las ciudades.
Mientras que las areas rurales absorbieron 29 de cada 100



habitantes nuevos en la década 1970-1980, entre 1980 y
1985, esa cifra habia descendido a sélo 13.

Otra caracteristica importante de la distribucién espa-
cial de la poblacién en México es que su concentracién
geografica haido aumentando en forma lenta pero conti-
nua. Entre 1970y 1985, la proporcion de la poblacién que
habitaba en ciudades de 100,000.0 mas habitantes aumen-
td significativamente en relaciéon a la poblacién total.
Mientras que en 1970 esa proporcidn equivalia al 33.5%
para 1985 ya habia alcanzado casi la mitad de la pobla-
cion nacional.

Otro indicador que ilustra el grado de esta concentra-
cion demografica es la creciente proporcion de gente que
vive en las tres principales zonas metropolitanas: México,
Guadalajara y Monterrey, que actualmente albergan a
cerca del 48% de los habitantes urbanos de la republica.
Y, mas atin, la poblacién de la ciudad de México, esti-
mada en 18 millones de personas, es considerablemente
superior a las de Guadalajara y Monterrey juntas.

Esta concentracion se observa también cuando se com-
paran los patrones de asentamiento de la poblacion con
la porcidn ocupada del territorio nacional. En 1986, el
529 de los mexicanos viviamos en solo el 149% de la
superficie del pais (ver graficas 7y 8).

GRAFICA NUMERQ 7
MEXICO: DENSIDAD DE POBLACION POR GRANDES REGIONES
(HAB!TANTES/KMz)

1940-1985
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A la fecha, y simultdneamente con esta tendencia con-
centradora, ha estado también presente una considerable
dispersion de la poblacién rural, que puede definirse
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GRAFICA NUMERO 8
MEXICO: DISTRIBUCION DE LA POBLACION POR TAMANODE
LOCALIDAD, 1940-1985,
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como la propension a localizarse en miles de pequefias
localidades, de las cuales 123,000 albergan a menos de
2,500 habitantes, un total de unos 22 millones de personas.

El proceso de urbanizacién en México ha ocurrido en
estrecha relacion con su evolucién econémica y social.
Por no ser uniforme, tal evolucion ha dado lugar a patro-
nes de urbanizacion heterogeneos en diferentes partes del
pais. Sélo la mitad de todas las entidades federativas de
México pueden ser consideradas como predominante-
mente urbanas. El Distrito Federal por si mismo tiene
una poblacién 100% urbana, y esta seguido muy cerca
por Baja California y Nuevo Le6n, con proporciones de alrede-
dorde 80%. Enel otro extremo, en los estados de Hidalgo
y Oaxaca, la poblacion urbana representa s6lo una quinta
parte de la total.

Asimismo, la velocidad a la que ocurre el proceso de
urbanizacidén varia considerablemente entre regiones. Los
estados que mas rapidamente se urbanizan son Quintana
Roo, Tabasco y Yucatan, mientras que Tamaulipas y
Chihuahua muestran un ritmo mas lento.

Por iltimo, debe sefialarse que las principales ciudades
y zonas metropolitanas de nuestro pais no estan creciendo
uniformente. Entre las 12 zonas metropolitanas, las de
Mérida y San Luis Potosi son las que registran las tasas
de crecimiento mas elevadas, mientras que Toluca, Che-
tumal, Ciudad del Carmen, Tuxtla Guitierrez, La Paz,
Campeche, Manzanillo, Chilpancingo y Morelia sé en-
cuentran entre las ciudades que estan creciendo més rapi-
damente.
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7. Politicas para afectar la distribucion poblacional

Desde hace varias décadas se han venido advirtiendo los

problemas derivados de los actuales patrones de asenta--

miento de la poblacién, y desde entonces se ha sefialado
la necesidad de efectuar modificaciones a los mismos.
Desafortunadamente, los esfuerzos que los pasados go-
biernos han emprendido para inducir cambios en la dis-
tribucion espacial de la poblacion no han producido los
resultados esperados. Por ello, la presente administra-
cién no sélo ha reconocido el problema en su estricta
magnitud, sin oque ha establecido la solucién al mismo
como uno de los principales objetivos nacionales.

El programa de descentralizacion de la administracion
publica federal, por ejemplo, se propone acercar las ofi-
cinas federales a sus usuarios, mediante la reubicaciéon de
oficinas y la transferencia de facultades decisorias a los
gobiernos locales. Otro ejemplo seria ¢l programa nacio-
nal de desarrollo urbano 1984-1988, que esta dirigido a
convertir a las ciudades medias en nuevos centros para el
desarrollo regional, a través del fortalecimiento y diversi-
ficacion de sus actividades econdmicas con base en los
recursos y oportunidades disponibles.

Las reformas al articulo 115 constitucional, por su parte,
tuvieron por objeto fortalecer la capacidad politica, finan-
ciera y administrativa de los municipios.

Otros ejemplos mas son el programa nacional de fomento
industrial y comercio exterior 1984-1988, que propone
patrones de localizacién industrial mas racionales para
impulsar la desconcentracion regional en 46 centros mo-
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trices; ¢l programa nacional de desarrollo rural integral
1985-1988, que se ocupa de apoyar a las poblaciones de
2,500 a 15 mil habitantes mediante 20 centros de impulso
a actividades agropecuarias dentro del marco de la des-
centralizacion industrial (CIADI) y 80 de integracion
rural (CIR); el programa de la zona metropolitana de la
ciudad de México y regién centro, dirigido a controlar y
regular los patrones de crecimiento actuales mediante
una planeacion mas adecuada del uso de la tierra, la
desconcentracion de la administraciéon publica federal y
la reubicacién industrial.

8. Sistema de Ciudades

Un altimo esfuerzo, que merece especial atencion, esta
relacionado con una serie de estudios sobre el sistema de
ciudades de México que constituyen la base para la for-
mulaciéon de un programa para la redistribucién de la
poblacion y cuyas etapas han sido las siguientes:

Etapa 1. La eleccion del enfoque metodoldgico bajo el
supuesto de que los asentamientos humanos forman con-
juntos interralacionados que comparten una base espa-
cial, por lo que mantienen relaciones estrechas de indole
demografica, politica, cultural y comercial, bajo la supre-
macia de una de las ciudades involucradas. La teoria
basica en que se apova el concepto de sistemas de ciuda-
des sostiene que no todos los problemas de una ciudad
son de caracter interno, que las ciudades no son entes
aislados y que ninguna de ella es capaz de resolver por si
sola todos sus problemas.

Etapa 2. El diagnédstico de la distribucion actual de la
poblacién de México, que se realizé teniendo en cuenta el
concepto de sistemas de ciudades, dicho analisis ha per-
mitido identificar 19 subsistemas de ciudades y 14 ciuda-
des relativamente aisladas, consideradas como subsiste-
mas incipientes.

Etapa 3. Estudios de las caracteristicas fisicas, econémi-
cas y sociales de las areas de asentamientos de la pobla-
¢ion o subsistemas de ciudades, a través de los cuales se
pretende identificar a los subsistemas con potencial para
absorber poblacion adicional. Tales estudios contribui-
ran a determinar bajo qué condiciones la capacidad po-
tencial puede transformarse en real. Por consiguiente, se
efectiia una investigacion sobre cada subsistema, en la
que se consideran los siguientes aspectos:

a) Descripcion general del subsistema;
b) Su dinamica demografica reciente;
¢) Su dinamica econémica reciente;



d) La estructura social del subsistema y sus condiciones
de vida y de trabajo;

¢) Su infraestructura productiva y social;

f) Las facilidades de transporte y comunicacion;

g) Su infraestructura social;

h) Las caracteristicas fisicas y geograficas de su territorio;

i) Ladisponibilidad de recursos naturales y su uso realy
potencial;

7) Sus condiciones ambientales.

La identificacion y conocimiento preciso y detallado de
los subsistemas de ciudades constituyen condiciones fun-
damentalgs para disefiar una politica sélida de desarrollo
urbano y regional, en primer lugar, esto posibilita con-
siderar realistamente a las ciudades como subsistemas y
no como unidades independientes, lo cual es mas conve-
niente, dado que las acciones de politica que afectan una
ciudad repercutiran necesariamente en el resto de los
asentamientos del subsistema de que forma parte. A tra-
vés de una politica de desarrollo urbano y regional se
intenta promover la especializacién econdmica de las
ciudades en funcion de sus recursos naturales, humanos y
financieros. En segundo lugar, dicha especializacion pro-
ducira mayores beneficios no sélo para las ciudades del
mismo subsistema, sino también para otras de otros sub-
sistemas.

El fomento de subsistemas de ciudades derivara, final-
mente, en la posibilidad mas real para otras areas del pais
de poder competir con las ventajas que ofrece la zona
metropolitana de la ciudad de México. El desviar parte
de las corrientes migratorias que se dirigen a esa area
hacia otros subsistemas resultara particularmente impor-
tante en un momento en que el gobierno de la Repiiblica

G. Martinez G.

ha resuelto promover decididamente la descentralizacion
de la vida nacional.

Etapa 4. La formulacion del programa nacional de dis-
tribucidn de poblacion, basado en el concepto de siste-
mas, se llevara a cabo, finalmente, tomando en conside-
racién los resultados a que se haya llegado en cada una de
las etapas anteriores. Se procedera a la seleccion de aque-
llos subsistemas que muestren las condiciones mas favo-
rables para absorber poblacion en el corto y mediano
plazos, a los cuales se dara un decidido impulso.

Etapas posteriores involucraran la formulacion de pro-
gramas especificos basados en analisis sobre la disponibi-
lidad de recursos en los subsistemas seleccionados.

El resultado final tendra la forma de un conjunto de
programas de desarrollo regional, uno para cada subsis-
tema, entre cuyas metas principales estara la reorienta-
cién sustantiva de la migracion que actualmente confluye
en areas ya congestionadas.

Epilogo

Los anteriores son algunos de los factores mas sobresa-
lientes sobre los que se apoya la politica de México,como
ha podido apreciarse, la politica demografica del estado
mexicano no puede concebirse como un instrumento de
naturaleza tnicamente demografica, ni tampoco como
una serie de acciones dirigidas a encontrar un sustituto
para la politica de desarrollo de nuestro pais. Nuestra
politica de poblacién constituye, junto con diversos pla-
nes y programas economicos y sociales, uno de los prin-
cipales medios de que disponemos para elevar la calidad
de vida del pueblo mexicano.
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