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El proyecto de la ley 
general de población 

La iniciativa de la nueva Ley General de Población, que a mediados de octubre presentó al 
Congreso de la Unión el Presidente de la República y que comprende los aspectos generales 
de una política demográfica basada en la planeación familiar, se apoya en una tesis 
nacionalista e históricamente realista. Esta tesis representa el pleno reconocimiento de la 
aparición en el país de un fenómeno relativamente nuevo -el crecimiento demográfico 
acelerado- que no pudo predecirse antes de que hubiera transcurrido la década de los 
cuarenta. 

Los hechos son los siguientes: La población de México ha aumentado de 26 millones 
en 1950 a 50.4 millones a mediados de 1970 y puede estimarse en la actualidad en 56.3 
millones . En el último decenio la población del país creció a razón de 3.5 % al año, lo que 
supone que se duplicaría en 20 años. Ningún país de la dimensión de México - haciendo 
caso omiso de las grandes inmigraciones del siglo XIX - ha experimentado jamás un 
crecimiento demográfico tan rápido. De persistir las tendencias actuales, la población 
mexicana llegaría a 71 millones en 1980 y a 135 millones en el año 2000 . 

Semejante tasa de aumento de la población se explica por el. fuerte descenso de la 
mortalidad (de 25 por millar en 1930 a 16 .9 en 1950 y a 9.2 en 1970), mientras que la tasa 
bruta de natalidad se estabilizó al nivel de 44-46 al millar en el período 1950-1970. La 
mortalidad descendió con especial intensidad (30%) en los afias cincuenta, en tanto que en 
los años sesenta declinó otro 10%. La mortalidad infantil disminuyó entre 1950 y 1960 29% 
y entre 1960 y 1970 ·15%. Tan sólo de 1950 a 1970 la expectativa de vida se elevó en 
México de 49.7 años a 62.1 años. En breve, como dijo el Secretario de Gobernación al 
presentar la iniciativa de la Ley de Población ante el Congreso, el avance económico-social 
de México ha conducido a tasas de mortalidad similares a las de los países avanzados y a 
tasas de natalidad parecidas a las que tienen los de menor desarrollo. 

La estructura por edades de la población mexicana indica que la proporción de jóvenes 
es m u y elevada y creciente. La proporción de los habitantes en edades de menores de 15 
años se elevó de 41.8% en 1950 a 46.2% en 1970. Esto quiere decir que en el México actual 
hay una persona inactiva -dependiente- por cada persona activa en la fuerza de trabajo. El 
grupo de edad escolar, de 6 a 14 años, aumentó de 20.3% de la población total en 1950 a 
22.4% en 1970 y en términos absolutos se duplicó con creces. 

Además, es sumamente rápido el crecimiento de la población mexicana y su distri-
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bución regional es muy desigual. La migrac10n interna es muy intensa. Entre 1950 y 1960, 
cambiaron de residencia estatal (migración neta) más de un millón de personas, y entre 
1960 y 1970 dicho movimiento llegó a 1 700 000. La migración se origina no sólo en las 
perspectivas de educación y empleo en las zonas urbanas - principalmente el área metropoli­
tana de la ciudad de México y las zonas fronterizas del norte y otros centros industriales­
sino también en la sobrepoblación y el atraso de muchas regiones rurales. Estas rechaza n 
población a la vez que las zonas urbanas la atraen, lo que ha producido la creciente 
marginalización de los habitantes de las ciudades. 

La tasa de urbanización de México es de las más elevadas del mundo. Si se considera 
urbana a la población que habita en localidades de 15 000 o más habitantes, ésta se elevó de 
28% del total en 1950 a 45% en 1970, lo que significa una tasa anual de incremento de 
5.4% Aunque en 1970 había en el país 178 centros urbanos, es sumamente elevada la 
concentración demográfica en unas cuantas ciudades. El área metropolitana de la ciudad de 
México ha estado creciendo 5.5 % anual y cuenta en la actualidad con 9 millones de 
habitantes. Guadalajara y Monterrey, que crecen 7% al año, tienen 1.2 millones de 
habitantes cada una. Otras ciudades menores aumentan a razón de 1 O a 14 por ciento anual. 

La fuerza de trabajo se estimó en 1970 en casi 13 m iliones de personas, o sea, menos 
del 30% de la población total. El 38% estaba ocupado en actividades primarias, el 23% en la 
industria y el 39% en el comercio y los servicios. El país sufre considerable desempleo y 
subempleo: Según el censo de 1970, el 4.5% de la fuerza de trabajo había carecido de 
empleo durante un período de 9 a ·12 meses del año anterior (1969), y el 8.1 % había estado 
desempleado entre 4 y 6 meses. Tomando sólo la mitad de estos últimos como plenamente 
desempleados, se obtiene una tasa de desempleo de 8.5% de la fuerza de trabajo. En la 
construcción, esta tasa fue de 12%, en la agricultura de 9.6% y en los servicios de 8.7%. El 
subempleo se refleja también en la distribución del ingreso: los dos tercios de las familias 
obtenían sólo el 25% del total de ingresos generados en 1968; el 72% de las personas que 
declararon tener un ingreso en 1969 recibían menos de 1 000 pesos mensuales. El 
subempleo rural está muy extendido en ciertas zonas del país. 

En resumen, el México del presente decenio se enfrenta a una situación sociodemográ­
fica que se caracteriza por tasas sumamente altas del crecimiento poblacional, aumento 
constante, relativo y absoluto, de la población dependiente (menor de 15 años), fuertes 
migraciones desde el sector rural hacia las ciudades, un proceso de urbanización muy 
intenso, acompañado por la marginalización de los nuevos moradores del sector urbano, y 
tasas de desempleo y subempleo social y económicamente difl'ciles de ser aceptadas. 

En este contexto, la poi ítica de población en su sentido más amplio y la de planeación 
familiar contenidas en el proyecto de la Ley General de Población no se definen como un 
objetivo ni como solución per se a los problemas que plantea en nuestros días el proceso de 
desarrollo económico. Por el contrario, estas poi íticas se expresan sólo como una parte de la 
poi ítica general de desarrollo económico y social del país. Como se dice explícitamente en 
la exposición de motivos de la ley mencionada. 

una poi ítica de población no es un sustituto para el desarrollo económico. Por ello , 
rechazamos la idea de que un puro criterio demográfico orientado hacia la reducción 
de la natalidad, pueda sustituir a la compleja empresa del desarrollo ... 

Se precisa una poi ítica demográfica adecuada para la época y las necesidade~ 
actuales, que se oriente a crear mejores condiciones de vida para nuestro pueblo, a 
lograr mayor productividad y nivel de empleo y a distribuir más justamente el ingreso 
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En el proyecto de la Ley General de Población y en su presentación verbal ante el 
Congreso se ha explicado que la poi ítica y los programas de planeación familiar se conciben 
como respuesta a una demanda social que reconoce, desde el seno familiar , la necesidad de 
adecuar el número de hijos a una serie de factores económicos y sociales que afectan de 
manera diferente a cada familia y a cada sector social. Se hace hincapié en el hecho de que 
la política de planeación familiar no se concibe discriminatoriamente para el crecimiento 
demográfico de los grupos sociales marginados. Por el contrario, se destaca el sentido 
positivo de que los elementos - información e instrumentos- de la planeación familiar se 
ponen por primera vez a disposición de quienes por incapacidad económica, falta de 
educación y marginación social general, no habían hasta la fecha tenido acceso a ellos. Así, 
se define la planeación familiar como elemento educativo de amplia cobertura social , y 
como una fórmula consciente de participación de la población en la delicada responsabi­
lidad de aplicar el derecho a la vida con un mínimo de satisfactores. 

De esta manera, se da al problema demográfico a que se enfrenta México, junto con 
casi todos los demás países del Tercer Mundo, su verdadera dimensión económica, social y 
humana, reconociéndose al mismo tiempo que una poi ítica demográfica moderna y racional 
dará sus resultados solamente a largo plazo. 

Pobreza absoluta y mala 
distribución del ingreso 

En el discurso que pronunció Robert S. McNamara, presidente del Banco Mundial, en 
Nairobi, Kenia, ante la Junta de Gobernadores de esa ins~itución, se planteó dramáticamente 
la necesidad de que el mundo lance un ataque conJunto contra la pobreza absoluta, 
diferenciando ésta de la pobreza relativa. 1 La primera es la que determina que 40% de los 
habitantes del mundo en desarrollo "lleven una existencia envilecida", degradada, en tanto 
que la segunda "no es otra cosa que las diferencias de recursos que hay entre diversos países 
0 entre los habitantes de un mismo país" . El concepto quedó más claro cuando McNamara 
precisó que para alrededor de 800 millones de seres de los países en desarrollo, esa pobreza 

1 Véase la sección "Documentos" , en este mismo número de Comercio Exterior. 
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absoluta significa que sufren hambre o malnutrición, que alrededor de 30% de los nmos 
fallecen antes de cumplir los cinco años, que la esperanza media de vida es inferior en 20 
años a la de los habitantes de los países ricos y que todos ellos son analfabetos. 

Al delinear el programa que, a su juicio, debe seguirse para combatir la pobreza 
absoluta, McNamara subrayó la gravedad de la mala distribución del ingreso imperante en el 
mundo en desarrollo y afirmó que, en este aspecto, "el objetivo m(nimo" deberla ser "que 
las distorsiones de la distribución del ingreso dejen de aumentar en 1975, y comiencen a 
disminuir durante la segunda mitad del decenio". Porque, señaló el Presidente del Banco 
Mundial, "hemos de tener presente, asimismo, que existe un elevado grado. de desigualdad 
no sólo entre las naciones desarrolladas y las que se encuentran en desarrollo, sino también 
dentro de estas últimas". Agregó que los estudios realizados en el Banco confirman que "las 
pautas de distribución del ingreso son sumamente desiguales en los paises en desarrollo, aun 
en mayor medida que en las naciones avanzadas". 

Modesto podría parecer el objetivo definido por McNamara de interrumpir el avance de 
la desigual distribución del ingreso hacia 1975 y de reducir ésta durante los cinco años 
siguientes. Empero, juzgando las circunstancias con un criterio realista y a la luz de la 
experiencia reciente y pasada, resulta incluso revolucíonario y es dudoso que se logre 
alcanzar. Ocurre que en este terreno, como en el de la reforma agraria, como en el de la 
canalización de los recursos monetarios y técnicos y del crédito, como en la asignación de 
ayuda oficial por parte de los países industrializados y como en el de la atribución de los 
beneficios del crecimiento económico, el cumplimiehto de los objetivos sociales tropieza con 
tenaces y, en muchas ocasiones, invencibles resistencias. El propio McNamara enumeró esas 
resistencias a lo largo de su discurso, diciendo por ejemplo: 

El más apremiante de todos [los cambios estructurales] es la reforma agraria. En casi 
todos los países en desarrollo se ha promulgado ya, o por lo menos prometido, la 
legislación que prevé tal reforma [la agraria]. Pero los resultados han distado mucho de 
estar a la altura de los elementos retóricos de esas leyes. Hasta ahora se han 
distribuido pocas tierras, se han logrado pocas mejoras en la seguridad de la tenencia y 
apenas si ha habido concentración de propiedades · pequeñas. Esta situación es 
sumamente lamentable. Nadie pretende que una reforma agraria sea una tarea fácil. Y 
no es sorprendente que los que forman parte de la estructura del poder poi ítico y 
poseen grandes extensiones de tierras resistan esa reforma ... La minoría de terrate­
nientes que goza de una privilegiada posición política casi nunca está inten:sada en 
que se tomen las medidas necesarias para promover el desarrollo rural. 

La triste realidad es que en la mayoría de los paises la administración 
centralizada de los escasos recursos existentes, tanto monetarios como técnicos, en 
general ha dado lugar a que la mayoría de esos recursos se destinara a un pequeño 
grupo de ricos y poderosos. No es sorprendente que esto suceda, toda vez que el 
efecto conjunto de la racionalización económica, la presión poi ítica y los intereses 
egoístas con frecuencia redunda en perjuicio de los pobres. 

La corriente actual de ayuda oficial para el desarrollo, es decir, la ayuda 
financiera en condiciones concesionarias, es de todo punto insuficiente. Su nivel no 
sólo es muy inferior al que necesitan las naciones en desarrolld y pueden pro~orcionar 
sin dificultad las naciones ricas sino que también ... representa apenas la m1tad de la 
modesta meta fijada para el' Segundo Decenio de las Naciones Unidas p~ra el 
Desarrollo ... De acuerdo con esa meta, la ayuda oficial para el desarrollo ten1a que 
ascender a 0.7% del producto nacional bruto de los países donantes en 1975. La 
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realidad es que en esa fecha su volumen no excederá de 0.35%. [La meta del 0.7% 
podr(a fijarse ahora para 1980, agregó McNamara.] 

Los datos sugieren que el rápido crecimiento del decenio ha ido acompañado de 
una · mayor disparidad en la distribución del ingreso en muchos de los pa(ses en 
desarrollo, Y, que el pro?lema ~s más grave en las zonas rurales ... Cabe concluir que 
en la mayona de los pa1ses en desarrollo las poi íticas orientadas a lograr la aceleración 
del crecimiento económico han beneficiado principalmente al 40% más privilegiado de 
la población, y que la asignación de los servicios públicos y los fondos de inversión ha 
tendido a agudizar esta o~ientación más bien que a neutralizarla. 

No cabe duda de que si la pobreza absoluta ha llegado a afectar a un sector tan grande 
de la población mundial, varios centenares de millones de seres que pueblan el mundo en 
desarrollo, en buena medida ello es consecuencia de la mala y cada vez peor distribución del 
ingreso, de los beneficios del crecimiento y de los recursos disponibles, así como de la 
it;~suficiencia y de .la declinación de la transferencia de recursos reales de los países ricos a 
lo:; países en desarrollo. En la medida en que tiende a remediar esas distorsiones, con la idea 
de e lim.inar la pobreza absoluta para fines del presente siglo, el programa del Banco Mundial 
expuesto .,por su Presidente en Nairobi merece la más cuidadosa atención y el más detenido 
análisis . La eliminación de esa pobreza abso luta se logrará, segú.n McNamara y sus asesores, 
e levando la prod~:~ctividad de la pequeña agricultura, la agricultura de subsistencia, con base 
en el criterio de que "la baja productividad no es inherente a la pequeña agricu ltura ". 
"Cuando existen condiciones apropiadas, las pequeñas explotaciones pueden tener una 
productividad tan elevada como las grandes", sostiene el Presidente del Banco Mundial. 

Seguramente sería más recomendable un criterio flexible y no rígido en este aspecto, 
de modo que en el pr.ograma puedan aplicarse fórmulas de explotación diversas. 

Se trata de ll evar adel'ante una estrategia para el desarrollo rural, a fin de incrementar 
la producción de la pequeña agricultura a un ritmo que le permita tener una tasa de 
crecimiento anual de 5% para 1985. El Banco Mundial asumirá nuevos compromisos de 
crédito ' en el quinquenio 1974-78 por la suma de 22 000 millones de dólares, lo que 
represen'ta. un aumento de 40% sobre la suma correspondiente al quinquenio 1969-73. Y en 
gran medida, esa masa de' recursds apoyará "poi íticas y proyectos encaminados a iniciar la 
lucha contra el problema de la pobreza absoluta ... " 

Sin embargo, la consecución de los objetivos señalados por McNamara no depende 
únicamente del tamaño y la forma de la propiedad agraria. Como él mismo lo ha destacado, 
el comportamiento de los gobiernos de los países en desarrollo y de los países ricos es un 
elemento decisivo. Por comportamiento hay que entender poi ítica económico-social en el 
caso de los primeros y poi ítica de cooperac ión internacional en el de los segundos. Ninguna 
cantidad de ayuda del exterior puede remplazar la decisión de los gobiernos de los países 
en desarrollo, advirtió McNamara en su discurso, para afiad ir: " ... si los gobiernos de las 
naciones en desarrollo, que han de sopesar los riesgos de la reforma con los de la revolución, 
demuestran tener la voluntad poi (tica necesaria para abordar con energía el problema de la 
pobreza en las zonas rurales, los gobiernos de las naciones ricas tendrán que hacer gala de 
igual resolución. Han de estar dispuestos a ayudarlos mediante la eliminación de las barreras 
comerc iales discriminatorias y el incremento sustancial de la corriente de ayuda oficial para 
el desarrollo". 

Como la mayor(a de los objetivos definidos por el Presidente del Banco Mundial tienen 
fecha de cumplimiento, h4brá que ir haciendo balances a medida que se cumplan los plazos 
y estableciendo causas y ·efectos, pues lo que se ventila es decisivo para el futuro de la 
humanidad. 
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