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Resumen

El articulo tiene como objetivo hacer una reflexion sobre el papel del Consejo Nacional de Po-
blacion de México, en un recorrido por los 40 afios de existencia del organismo, creado en 1974
a partir de la expedicion de una Ley General de Poblacion que tuvo como objetivo central incidir
sobre el crecimiento poblacional a partir de una politica explicita en la materia. El texto trata de
hacer evidentes las limitaciones para incidir en la evolucion de las variables demograficas, mas
alla de reducir el crecimiento natural por medio de la disminucion de la fecundidad a través de la
incorporacion generalizada de la poblacion al uso de anticonceptivos.
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Abstract

The national population council. 40 years of the institutionalization of the population policy in
Mexico

In a tour of 40 years of activities of the National Population Council of Mexico, created in 1974,
this article is a reflection about the role played for this organization to accomplish the goals of
an explicit population policy in trying to diminish the population growth and improving the
living conditions of the Mexican population. The text tries to make clear the limitations of the
Council, to influence the evolution of demographic variables beyond reducing the natural po-
pulation growth, by diminishing the level of fertility through the promotion of a massive use of
contraceptives.

Key words: Population policy; evaluation of public policies; Mexico; National Population Coun-
cil.
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INTRODUCCION

na expresion comun al referirse a la Politica de Poblacion en

México, es considerarla un ejemplo de una politica publica exi-

tosa y transexenal, lo que es ya en si mismo un triunfo en un
pais como este, en el que se acostumbra cada seis afios inventar nuevos
programas que, como parte de una determinada politica publica pretenden
atender ciertas problematicas sociales, desconociendo en una gran propor-
cion lo hecho previamente.

Sin embargo, un analisis detallado de los objetivos propuestos en los
sucesivos Programas Nacionales de Poblacion y la evolucion de las condi-
ciones sociodemograficas del pais, obliga a evaluar tales objetivos, porque
los logros de esta politica estan concentrados en incidir sobre el crecimien-
to de la poblacién, disminuyendo la fecundidad a través de la limitacion de
los nacimientos por medio del uso de métodos anticonceptivos modernos,
sin que la transformacion en las condiciones de vida de la poblacion sea
el resultado de la accion publica en materia demografica. La desatencion a
otros procesos relacionados con la transformacion de la estructura por edad
de la poblacion, la migracion o la distribucion de la poblacion en el terri-
torio, ha exacerbado los problemas del pais, por lo que puede suponerse
que, dadas las condiciones politicas y el modelo de desarrollo econdomico
que impide en términos reales la planeacion como marco general para la
accion estatal, los objetivos explicitos de la “Politica de Poblacién”, han
sido simplemente retdrica, con excepcion de las acciones para disminuir
la fecundidad y la inclusion de temas demograficos en los programas de
educacion basica, que en conjunto conforman lo que se ha denominado
pomposamente Educacion en Poblacion.

La Ley General de Poblacion (LGp) que aparecid publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 7 de enero de 1974, constituye el marco institu-
cional que da origen a las acciones que el Estado emprende para “regular
los fenémenos que afectan a la poblacion en cuanto a su volumen, estruc-
tura, dinamica y distribucion en el territorio nacional, con el fin de que par-
ticipe justa y equitativamente de los beneficios del desarrollo econémico y
social” (LGp, art. primero). Este es su objetivo y vale la pena recordar que
el articulo tercero de esta misma Ley, ordena a la Secretaria de Goberna-
cion dictar, ejecutar o promover ante las dependencias o entidades (sic) las
medidas necesarias para:

26



I Congejo Nacional de Poblacién a 40 aios de la institucionalizaciin de una politica explicita... /C. WELTI-CHANES

1. Adecuar los programas de desarrollo economico y social a las necesi-
dades que planteen el volumen, estructura y dindmica de la poblacion.

2. Realizar programas de planeacion familiar a través de los servicios

educativos y de salud publica con el objeto de regular racionalmente y

estabilizar el crecimiento de la poblacion.

Disminuir la mortalidad.

4. Influir en la dinamica de la poblacion a través de los sistemas educati-
vos, de salud publica y de capacitacion profesional y técnica.

5. Promover la plena integracion de los grupos marginados al desarrollo
nacional.

6. Restringir la emigracion de nacionales cuando el interés nacional asi
lo exija.

7. Procurar la planificacion de los centros de poblacion urbanos, para ase-
gurar una eficaz prestacion de los servicios publicos que se requieran.

8. Estimular el establecimiento de fuertes nticleos de poblacion nacional
en los lugares fronterizos que se encuentran escasamente poblados.

9. Promover la creacion de poblados, con la finalidad de agrupar a los
nucleos de poblacion que viven geograficamente aislados.

(98]

Como puede verse, el logro de estos objetivos particulares que en con-
junto constituyen la Politica de Poblacion, sin duda puede impactar positi-
vamente en el desarrollo socioecondmico del pais y las condiciones de vida
de amplios sectores de la poblacion; sin embargo, es dificil sostener que se
ha avanzado significativamente en su consecucion, mas alla de disminuir
el crecimiento de la poblacion identificado en la ley como una accion para
regularlo racionalmente y estabilizarlo (art. tercero, II).

Con la ley de 1974 se cre6 el Consejo Nacional de Poblacion (conapPo)
que tiene a su cargo “la planeacion demografica del pais”, pero no cuenta
con herramientas para cumplir con esta tarea. Por cierto, de los 123 articu-
los que forman la citada ley, s6lo seis se refieren a acciones de planeacion
y los restantes estan dedicados a los asuntos que tienen que ver con los ser-
vicios migratorios que prestan la Secretaria de Gobernacidn y la Secretaria
de Relaciones Exteriores.

Un andlisis de las acciones realizadas en cuatro decenios a partir de
1974, hace evidente la inexistencia de una verdadera Politica de Poblacion,
integrada por acciones a través de las cuales se cumpla con los objeti-
vos planteados en la ley respectiva y esta limitacion contribuye a que los
desequilibrios sociales en México sean mas profundos, ya que la interac-
cion, la evolucion econdmica y los procesos demograficos inciden sobre
éstos, exacerbandolos.
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No hay duda de que hay una serie muy amplia de acciones que las di-
versas dependencias gubernamentales realizan y que tienen impacto sobre
la poblacion, pero no es posible considerar que éstas responden o se en-
marcan en una Politica de Poblacion, simplemente porque en el disefo de
una proporcion significativa de ellas no se ha tomado en cuenta su impacto
demografico y por lo tanto, ademas de que no se pueden evaluar como
parte de esta Politica, no hay elementos suficientes para suponer que asi
fueron concebidas.

El hecho de que la fecundidad haya disminuido significativamente a
partir de los afios setenta y en coincidencia con la implementacion de las
acciones publicas en planificacion familiar, genero la idea en algunos sec-
tores, tanto en la sociedad civil como en el gobierno, que una vez desacti-
vada la amenaza que represent6 el elevado crecimiento demografico para
el desarrollo socioeconomico del pais, no hay necesidad de mantener una
Politica de Poblacidn, ya que los mexicanos han incorporado la practica
anticonceptiva a sus patrones de comportamiento reproductivo de manera
generalizada. Sin embargo, ademas de que se transform¢ la estructura por
edad de la poblacion y paradodjicamente, la caida de la fecundidad contri-
buy6 al envejecimiento demografico, los rezagos sociales son evidentes y
los problemas generados por la migracion y la concentracion de la pobla-
cion en unas cuantas localidades, son cada vez mayores.

Una vez que se ha dado a conocer el Programa Nacional de Poblacion
2014-2018, la intencion de este texto es hacer una reflexion de lo que ha
sido la politica de poblacion a partir de la hipotesis de que ésta no ha ido
mas alla de incidir sobre el crecimiento de la poblacion, a pesar de la reite-
racion en el discurso de que no se limita a cumplir con este objetivo. Esta
limitacion se puede explicar porque la planeacion de la accidon guberna-
mental carece de instrumentos para incidir sobre la dinamica de algunas
variables demograficas como la migracion y la distribucion de la poblacion
en el territorio.

Incluso, en el caso de la fecundidad, su descenso responde estructural-
mente a la transformacion del estatus social de las mujeres e instrumental-
mente, al papel de los determinantes directos como el acceso a la anticon-
cepcidn, la interrupcion voluntaria del embarazo no deseado o la edad de
inicio de las relaciones sexuales y el matrimonio y se siguen observando
significativas diferencias en la edad al primer hijo y en la fecundidad total
entre mujeres que forman diversos grupos socioecondémicos, porque para
muchas de ellas el rol mas importante sigue siendo el de madre, ante la
carencia de oportunidades para desarrollarse en otros ambitos en los que
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la educacion y el empleo son fundamentales. De tal manera, la politica de
poblacion debe atender ademas de sus determinantes directos, también sus
determinantes estructurales.

Por otra parte, se han concretado iniciativas de normas para regular la
accion publica, cuyo reconocimiento e integracion a la Politica de Pobla-
cion deberia multiplicar sus efectos y posibilitaria evaluar sus resultados
en esta materia. Es el caso de las normas que tienen relacion con los proce-
sos de metropolizacion, por ejemplo, que sin embargo, en su aplicacion y
resultados no han sido evaluadas.

Finalmente, debe reconocerse que hasta ahora no ha sido suficiente-
mente evaluado el logro de los objetivos que, como parte de la Politica de
Poblacion, han quedado plasmados en los programas nacionales de pobla-
cion. Por lo tanto, no se cuenta con los insumos que permitan identificar,
sustentados en métodos cualitativos y cuantitativos, fortalezas y debilida-
des de dicha politica.

LA POLITICA DE POBLACION EN MEXICO

El analisis de la Politica de Poblacion en México ha sido objeto de estudio
de un amplio nimero de especialistas interesados en mostrar su concepcion
general, su instrumentacion y sus efectos a partir de su implementacion en
los afios setenta del siglo XX (Alba y Potter, 1986; Lenero, 1989; Cabrera,
1982a; Cabrera, 1982b; Jiménez Guzman, 1992, 1996; Benitez Zenteno,
1990, 1991, 1994, 1995; Urbina, 1994; De Barbieri, 1994; Sandoval, 2005;
Welti, 1994, 2003 ). Incluso, existe un texto elaborado por Mojarro (2009)
en el que analiza el proceso de institucionalizacion de la Politica de Pobla-
cion. Sin embargo, en muy pocos casos este analisis ha tomado en cuenta
los planteamientos hechos en los documentos programaticos elaborados
por la entidad encargada de coordinar esta Politica, que en este caso es el
CONAPO y la necesidad de evaluar las acciones que la conforman, més alla
de los programas de planificacion familiar.

A continuacion y en la medida en que es posible desarrollarla en las di-
mensiones de un articulo como éste, se hace una reflexion sobre la Politica
de Poblacion, tomando en cuenta las lineas programaticas y las metas esta-
blecidas en sucesivos Programas Nacionales de Poblacion, con la ventaja
de contar en la fecha de redaccion de este texto con el Programa Nacional
de Poblacion 2014-2018.

Los primeros afios del conapo estuvieron dedicados a definir su estruc-
tura y ambito de accion y a participar activamente en reuniones interna-
cionales relacionadas con la problematica demografica, como reflejo de

29 julio/septiembre 2014



Papeles de POBLACION No. 81 CIEAP/UAEM

la intencion del presidente de la Republica de proyectar su imagen como
un lider de la comunidad internacional y concretamente del denominado
Tercer Mundo.

La Organizacién de las Naciones Unidas declar6 al ano 1974 como
“Afio Mundial de la Poblacion” y México particip6d activamente en sus
actividades y en la Conferencia Mundial de Poblacion realizada en Buca-
rest, con un papel destacado del mexicano Antonio Carrillo Flores, quien
la presidio.

Ademas, México fue la sede de la Conferencia Mundial del Afio Inter-
nacional de la Mujer, cuyas conclusiones produjeron la denominada De-
claracion de México sobre la Igualdad de la Mujer y la Paz y la declaracion
del Decenio de las Naciones Unidas para la Mujer, 1976-1985.

En 1975, se realizd también en México la II Conferencia Latinoame-
ricana sobre Poblacion y en ella se destacod el papel pionero del pais en
impulsar una politica explicita que incidiera sobre los procesos demogra-
ficos, ademas de reconocer el avance que representaba haber reformado la
Constitucion Politica, para que en su Articulo 4o estableciera que “El va-
ron y la mujer son iguales ante la ley” y se determinara que “Toda persona
tiene derecho a decidir de manera libre, responsable e informada sobre el
namero y espaciamiento de sus hijos”.!

Reconocer esto ultimo como un derecho constitucional era un gran
avance, aunque en la actualidad son evidentes sus limitaciones, ya que este
derecho no pueden ejercerlo todas las personas, mientras la Constitucion
no establezca también el derecho a acceder a los medios para tener el ni-
mero de hijos que se desean, con el espaciamiento que cada mujer o los
integrantes de la pareja decidan.

Como ha sido una constante a través del tiempo, un slogan central iden-
tifica y transmite al ptblico el objetivo de una politica publica. En el caso
de la Politica de Poblacion, como parte del Programa Nacional de Infor-
macién y Comunicacion Publica del conaro, en marzo de 1975 se lanzo la
campafia “Vamonos haciendo menos”, de duracion efimera por la idea de
que podia generar que las acciones de planificacion familiar tenian un ob-
jetivo eugenésico y por tanto ser rechazadas por la sociedad. Esta campaiia
fue seguida por la campaia “La familia pequefia vive mejor”.

En el primer afio de la actividad gubernamental en materia demogra-
fica, el presidente Luis Echeverria Alvarez declaré que se habian puesto
a funcionar “programas nacionales de informacion y orientacion. 400 mil
mujeres se registraron para ser orientadas sobre la planeacion de su fami-

' Poder Ejecutivo Federal, 1974: 2.
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lias en las clinicas estatales y privadas” y agregd: “ hoy informamos que se
han beneficiado con esos servicios un millon de ellas”.?

En su ultimo Informe de Gobierno, el mismo presidente Echeverria,
refiriéndose a las acciones explicitas que formaban parte de la Politica de
Poblacion, expresd: “Aun cuando se puede informar ya de logros y objeti-
vos realizados, los resultados no pueden esperarse, de manera ostensible,
a corto plazo”.?

Sin embargo, es importante resaltar otras iniciativas que pudieron haber
tenido impacto sobre la dindmica poblacional pero que no se concibieron
como parte de una politica en la materia. Por ejemplo, la creacion en 1975
de la Comision de Desarrollo Regional, en la que lamentablemente, no se
incluy6 al conapo.

Un primer esfuerzo de la administracion del presidente Echeverria por
incidir en la distribucion espacial de la poblacion, lo constituyé el proceso
de descentralizacidn de oficinas de las diferentes secretarias de Estado, que
en sus propias palabras, permitiera

distribuir, en forma equilibrada en todo el territorio nacional, las oportunida-
des de empleo y educacion, las oficinas de la administracion publica y los
beneficios de la seguridad social. Sesenta y tres de las principales instituciones
publicas llevaron a cabo sus programas de desconcentracion, e instalaron en el
interior de la Republica oficinas que han acercado las decisiones y los servicios
federales a la poblacion de todos los Estados.*

Desde el inicio de sus actividades, en el seno del conapro, se expreso
la necesidad de contar con informacion suficiente y de buena calidad, que
permitiera elaborar el diagndstico indispensable para fundamentar las ac-
ciones de una politica publica que incidiera sobre las variables demogra-
ficas. Para responder a esta necesidad, se plante6 aprovechar el trabajo de
la Comision de Estudios del Territorio Nacional (CETENAL), que por esos
afios habia sido creada y los insumos que producia la Direccion General
de Estadistica, para que el Consejo se encargara de elaborar el diagndstico
de la situacion demografica del pais. Dicho diagndstico seria a través de
los afios su tarea central y a partir de su creacion, convirtié al CONAPO en
un Centro de Estudios Demograficos dedicado a la investigacion, mas que
en una instancia de coordinacion de la planeacién demografica nacional.

La necesidad de contar con informaciéon oportuna para la planeacion
justifico la realizacion de la Encuesta Mexicana de Fecundidad, como parte

2 Poder Ejecutivo Federal, s/f: 258.
3 Poder Ejecutivo Federal, s/f: 346.
* Poder Ejecutivo Federal, s/f: 415.
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de la Encuesta Mundial de Fecundidad, cuyos trabajos iniciaron en octubre
de 1975.% Sin embargo, ni en su etapa de planeacion ni en la obtencion de
los recursos para su realizacion, el CONAPO participéd y ésta se llevd a cabo
por el interés de la Direccion General de Estadistica y concretamente del
director de Estadisticas Demograficas por generar datos demograficos cada
vez de mejor calidad, para lo cual logro el apoyo del Fondo para Activida-
des de Poblacion de las Naciones Unidas (Unrpa).® Asi, la Encuesta Mexi-
cana de Fecundidad genero las estimaciones de la fecundidad que sirvieron
de punto de partida al establecimiento de metas sobre el crecimiento por
alcanzar en el sexenio 1976-1982.

Debe mencionarse que la intencion de que la actividad gubernamental
estuviera enmarcada en un proceso de planeacion, que caracterizo al sexe-
nio 1970-1976, se presentaba como una coyuntura favorable para insertar
las actividades del conaPO en este proceso y proyectarlo a un primer plano
como instancia de coordinacidén de las politicas publicas con incidencia
en lo demogréafico. Sin embargo, el hecho de que su creacion se hubiera
promovido al final de un sexenio y como sucede hasta la fecha, la eleccion
del candidato presidencial y proximo presidente, determina en gran pro-
porcion las decisiones politicas, en aquellos afios a las tareas del Consejo
no se les dio suficiente importancia; incluso, la persona que ocup6 los pri-
meros afios la Secretaria General del Consejo, estuvo mas concentrada en
su carrera politica que en impulsar la politica de poblacion. (Este objetivo
personal lo logro6 al ser nombrada Subsecretaria de Gobernacion, en la si-
guiente administracion).

Por otra parte, puede suponerse que las limitaciones del Consejo en
su etapa inicial, se derivaron de la ausencia de un marco institucional que
justificara sus tareas. Si se acepta esta premisa, se comprende que haya
constituido una prioridad contar con el Reglamento de la Ley General de
Poblacion antes de culminar el sexenio y este Reglamento aparecio publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de noviembre de 1976. El
Reglamento incluye un capitulo dedicado a la Politica de Poblacion divi-
dido en dos secciones que son reveladoras de la concepcion que se ha teni-
do de lo que debe ser esta Politica. La Seccion I, denominada Planeacion
Demografica, tiene caracter general y enunciativo, pero establece que “El
Consejo mantendra un proceso de evaluacion a sus principios y estrategias
y a los resultados de sus planes para adecuarlos a los cambios que planteen

° Esta Encuesta estuvo dirigida por el autor de este articulo.

¢ La contribucion de Eduardo Cordero, demoégrafo y director de Estadisticas Demograficas de
la Direccion General de Estadistica, a la mejora de la calidad de las denominadas estadisticas
vitales no ha sido hasta ahora suficientemente reconocida.
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las estructuras sociales y econoémicas del pais” (Reglamento, art. 12). La
Seccion II esta dedicada a detallar las acciones de Planeacion Familiar
en la que servicios e informacidn se consideran integrados a los servicios
de educacion, salud y seguridad social. Aqui si se define la planeacion
familiar como un derecho mas alla de lo que establece el articulo cuarto
de la Constitucion. El Reglamento considera que la planeacion familiar
incluye el derecho “a obtener la informacion especializada y los servicios
idoneos”, para decidir sobre el nimero y el espaciamiento de los hijos. Sin
embargo, en todos los articulos del Reglamento dedicados a este tema, se
privilegia la informacion sobre la provision de servicios.

Como se observa en la Ley General de Poblacion, también su Regla-
mento esta dedicado casi en su totalidad a normar a los Servicios Migrato-
rios, con un tratamiento muy limitado de estos asuntos desde la optica de
una politica demografica.

En el siguiente periodo presidencial, con la llegada a la Secretaria Ge-
neral del conaro de Gustavo Cabrera, un demografo reconocido a nivel
nacional e internacional, la intencién de involucrar al Consejo en la pla-
neacion demografica fue evidente y su actividad adquirié otra dimension.

El Programa de Actividades 1977-1982 del conapo, parte de una pre-
misa fundamental: “El principal promotor del desarrollo nacional es el
Estado...”” Es evidente que sin el reconocimiento de este principio, la pla-
neacion del desarrollo es simple retérica, porque el papel de conductor
del desarrollo cuya linea estd determinada previamente por la planeacion
de corto, mediano y largo plazo, no lo puede asumir los mecanismos del
mercado o el interés de un cierto grupo, para el cual los objetivos son las
ganancias en el corto plazo y la acumulacion de la riqueza.

Se plantea en este Programa que la Secretaria General del conaro

Tendra como actividad central la formulacion de los planes técnicos de la po-
litica demogréfica...estos planes técnicos, en la nueva etapa de programacion
es que se formularan bajo una perspectiva que considere las caracteristicas
socioecondmicas de las diversas regiones del pais... En este contexto el co-
nocimiento de la Demografia regional resulta esencial. No podria existir una
politica de poblacion integral, sin tomar en cuenta las condiciones rurales, di-
sefiando programas especificos para este medio.®

Este enfoque obligd a concentrar la atencion del conaro en elaborar
una serie de diagnosticos estatales y regionales, con cardcter monografico,
destacando la intencion de realizar el diagndstico sociodemografico de las
regiones costeras.

7 Conapo, s/f: 39.
§ Ibidem, p. 40.
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Otra idea sustantiva que aparece en el Programa es la necesidad de eva-
luar los efectos de la Politica Demografica reconociendo

“el alto grado de dificultad para establecer en qué medida los efectos dependen
directamente de los programas o bien de otros factores”, se informa que “se
estd disefiando un modelo sociodemografico basico que dé lugar a apreciacio-
nes de los cambios mas relevantes de las variables que condicionan la dindmi-
ca demografica”.’

Sin embargo, la evaluacion propuesta se limitd a los programas de pla-
neacion familiar.

Habré que subrayar que a 40 afios de una Politica de Poblacion explici-
ta, la necesidad de evaluar continua sin ser satisfecha y el modelo del cual
se hablaba en 1977, sigue pendiente.

Las acciones iniciales mas relevantes del periodo 1977-1982 se con-
centraron en ofrecer servicios de planificacion familiar en el medio rural,
planteando la incorporacién de cuando menos 1.1 millones de usuarias de
éstos para 1982. Con este objetivo, se establecié un Programa de Comu-
nicacion en Poblacion y Planificacion Familiar aprovechando los medios
masivos de comunicacion, que ademas de mensajes de sensibilizacion para
que la poblacion aceptara el uso de anticonceptivos, transmitio programas
de radio y radionovelas “dirigidas al publico en general, para motivarlo
respecto de los objetivos del programa de planificacion familiar”.!® Como
parte de esta linea de accidn, se inicid un Programa de Educacion Sexual
con el apoyo econdmico del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas.

Una propuesta de la Secretaria General del coNnaPo, que cred grandes
expectativas entre quienes planteaban reiteradamente la necesidad de eva-
luar las politicas publicas, como un ejercicio para aumentar la eficacia y la
eficiencia de la accion estatal en diversos ambitos, fue el establecimiento
de acciones de evaluacion que sin embargo, quedaron reducidas al Sistema
de Evaluacion del Plan Nacional de Planificacion Familiar.

A la mitad del sexenio, concretamente en el mes de febrero de 1979,
en la Sesion Ordinaria del coNnaro, se establecieron la metas nacionales
de crecimiento demografico total, de 2.5 por ciento para 1982 y uno por
ciento para el afio 2000, incorporando una vision regional que permitiera
“armonizar por entidades este crecimiento”.

Para lograr armonizar el crecimiento por entidades, ademas de incidir
sobre la fecundidad, se defini6 una politica migratoria con el objetivo de

? Ibidem, p. 46.
10 Ibidem, p. 69.
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modificar la intensidad y orientacion de los flujos migratorios. Como parte
de esta politica se consideraron tres programas: i) Retencion, ii) Reorien-
tacion y iii) Reubicacidn, con un horizonte temporal de mediano plazo
dividido en dos etapas 1978-1982 y 1983-1988. En términos generales, se
asumi6 que el Plan de Desarrollo Urbano seria el marco en que se inserta-
ria la politica que incidiera sobre la distribucion territorial de la poblacion
en materia de retencion y reorientacion y que concretamente, las acciones
de desconcentracion territorial de la administracion publica federal ten-
drian efecto sobre la reubicacion de la poblacion.

El conaPo mantuvo una constante actividad en materia de investigacion
demografica, para elaborar diagnosticos sobre la situacion del pais a través
del analisis de los resultados del Censo de Poblacion de 1980, la realiza-
cion de encuestas especializadas y la evaluacion de los programas de plani-
ficacion familiar tanto en lo concerniente a la prestacion de servicios como
a las acciones de informacion y comunicacion. Sin embargo, mas alla de
proyectos especificos como el realizado en el estado de Tabasco para rela-
cionar las condiciones demograficas de la entidad con la evolucion de las
variables economicas, no se hizo un esfuerzo de evaluacion de la politica
demografica que superara el ambito de las acciones de planificacion fa-
miliar. La Memoria del Consejo Nacional de Poblacion 1977-1982 hace
evidente esta situacion.

La coyuntura politica para avanzar en la planeacion demografica del
pais, era especialmente favorable al iniciar la década de los afios ochenta.
Aunque la institucionalizacion de la planeacion que justificaba la interven-
cion del Estado en la economia se remonta a los afios treinta con la publi-
cacion de la Ley sobre Planeacion General de la Republica'' y es el marco
juridico del primer Plan Sexenal, décadas més tarde el presidente Miguel
de la Madrid Hurtado, inicié su administracién enviando al Congreso una
iniciativa de reforma a esta Ley, que entre otras cosas, establece en su Ar-
ticulo 26 que, “Habra un Plan Nacional de Desarrollo al que se sujetaran
obligatoriamente los programas de la administracion publica federal”.'

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, en el capitulo denominado
Principios Politicos, Diagnostico, Propdsito, Objetivos y Estrategia, esta-
blecia que

La politica de poblacion, se propone promover el incremento en la calidad de
vida de la poblacion ... a través de dos vertientes: Regulacion de los fendomenos
demograficos a fin de influir en el crecimiento natural de la poblacion en forma

" Poder Ejecutivo Federal, 1930.
12 Poder Ejecutivo Federal, 1983a.
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libre, paulatina y diferenciada; e induccion del cambio social y demografico a
fin de incrementar el nivel de vida de la poblacién” (Poder Ejecutivo Federal,
1983b: 58).

Mas alla de que resulta una tautologia lo que expresaba el Plan (pro-
mover el incremento en la calidad de vida a fin de incrementar el nivel
de vida), las acciones concretas que identificaba eran la promocién de la
planificacion familiar, el impulso a la planeacion de centros de poblacion,
la coordinacidn con el Sector Salud de programas para disminuir la mor-
talidad y la morbilidad, la promocién de programas dirigidos a impulsar la
participacion de la mujer en todos los procesos sociales y la atencion de los
servicios migratorios del pais.

El Programa Nacional de Poblacion 1984-1988 propuesto por el coNaPO
en el marco del Plan Nacional de Desarrollo, “constituye la expresion pro-
gramadtica de lo que éste sefiala en materia de poblacion” (Conapo, 1985a:
7). Efectivamente, esta expresion (programatica) incluia desde los objeti-
vos generales, que buscaban regular el ritmo de crecimiento de la pobla-
cion, racionalizar la distribucion de la poblacion en el territorio y procurar
la participacion activa e igualitaria de los diversos grupos y sectores de la
poblacion en el desarrollo nacional, hasta los programas especificos para
cumplir con tales objetivos a través de la identificacion de los aspectos so-
bre los cuales incidia el programa y la poblacion objetivo, que incorporaba
a toda la poblacion identificada seglin su ocupacion (Conapo, 1985a).

El esquema programatico de gran complejidad que elaboraron los espe-
cialistas del conapro, quedd reducido al cumplimiento de dos metas,

en cuanto al crecimiento natural, la meta general para el pais es lograr una
tasa media anual de 1.9 por ciento en 1988, como una etapa intermedia para
alcanzar una tasa cercana a uno por ciento en el afio 2000. En materia de cre-
cimiento social y distribucion de la poblacion, se pretende reducir la tenden-
cia concentradora de las areas metropolitanas, particularmente la de la Ciudad
de México... Los esfuerzos para la desconcentracion de la poblaciéon deberan
comprender, entre otros, el apoyo para el desarrollo rural integral a las ciuda-
des medias en los Estados (Conapo, 1985a: 33).

Se establecieron siete Programas Nacionales: 1) de Dinamica y Distri-
bucioén de la Poblacion, ii) de Planificacion Familiar, iii) de Educacion en
Poblacion, iv) en Materia de Poblacion para la Familia, v) en Materia de
Poblacion para los Grupos Indigenas, vi) de Accion para la Integracion de
la Mujer en el Desarrollo y vii) de Investigacion Sobre Poblacion y Desa-
rrollo.

36



I Congejo Nacional de Poblacién a 40 aios de la institucionalizaciin de una politica explicita... /C. WELTI-CHANES

En la practica, se elaboro el Programa Integrado de Comunicacion en
Poblacion para dar cabida al Programa de Educacion en Poblacion y al
subprograma de Informacion y Comunicacién en Planificacion Familiar.

Los programas que contaban con una estructura en la que se definia un
diagndstico, objetivos, estrategias generales, instrumentacion, seguimiento
y evaluacion de impacto, son unicamente el de Educacion en Poblacion y
el de Planificacion Familiar y si bien se llevaron a cabo actividades que
pueden ser ubicadas como parte de cada uno de los Programas mencio-
nados, éstos no respondieron a una estructura programatica que incluyera
desde su disefio hasta su evaluacion.

Debe destacarse que la tarea mas importante del conaPo en ese periodo
sexenal fue la busqueda de mecanismos que permitieran la integracion de
la Politica de Poblacion a las acciones del Estado en diversos ambitos.
Con el apoyo del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas, se realizo el
proyecto denominado “Integracion de la Politica de Poblacion a los Planes
y Programas de Desarrollo”. Sin embargo, sin llegar a identificar estos
mecanismos, se pasé a la accion concreta de crear los Consejos Estatales
de Poblacion (coespo), que ademas de multiplicar los apoyos a las accio-
nes de los Programas de Planificacion Familiar y Educacion en Poblacion,
pretendian incorporar en la planeacion estatal las propuestas de politicas
publicas para incidir sobre las variables demograficas, aprovechando la
existencia en cada una de las entidades federativas de su respectivo Comité
de Planeacion Estatal (COPLADE).

Los copLADE tenian como antecedente los Comités Promotores del De-
sarrollo (coPrRODE), lo que es importante mencionar, porque si bien fueron
creados al iniciar la administracion del presidente Luis Echeverria, en 1976
se ampliaron sus funciones, de tal manera que a partir de la publicacion de
la Ley de Asentamientos Humanos, se le daban atribuciones en materia de
desarrollo urbano. Sin embargo, el conaPo no se hacia presente en esos co-
mités, lo que hubiera permitido incidir en la planeacion de la distribucion
territorial de la poblacion desde su creacion. Una vez creados 1os COPLADE,
se presentaba la oportunidad para los coespo de participar activamente en
las tareas de promocion del desarrollo estatal que involucraban a todos
los sectores sociales. Las experiencias a este nivel han sido claramente
diferenciales, con entidades en las que se apoyan decididamente las acti-
vidades del coEspo, hasta aquellas en las que el Consejo existe porque es
obligatorio crearlo, sin que haya interés real en apoyarlo e incluso sin que
se entienda claramente cudl es su funcion.
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En linea con la federalizacion y descentralizacion de la Politica de Po-
blacion y por tanto la inclusion de los tres niveles de gobierno federal,
estatal y municipal en sus tareas, el siguiente paso una vez creados los
cokspo, fue la creacion de los Consejos Municipales de Poblacion (comu-
Po). Si resultaba complicado poner a funcionar un Consejo a nivel estatal
sin el apoyo del conapo, en los municipios la tarea de dar sentido real a la
existencia de un comuro ha resultado ser algo verdaderamente extraordi-
nario. No obstante la dificultad de considerar la perspectiva demografica
en la planeacion, que se deriva del hecho mismo de carecer de visiones de
largo plazo que justifiquen las acciones gubernamentales, el simple hecho
de crear un Consejo de Poblacion ha sido una oportunidad para incluir en
la agenda publica esta perspectiva.

Desde los primeros afios de esta iniciativa, la voluntad politica y las
propias condiciones de Estados y Municipios, determinaron la accion de
los Consejos de Poblacion y la necesidad primaria de conocer las condicio-
nes estatales y municipales, lo que hizo necesario elaborar diagndsticos so-
ciodemograficos, con lo que, para la mayoria de los Consejos a esto quedo
restringida su actividad, reproduciendo el trabajo del conapo a otra escala.

Casi al final del periodo sexenal 1982-1988, se realiz6 la Encuesta Na-
cional de Fecundidad y Salud (ENFES-87), que mostraba entre otras cosas,
que si bien la fecundidad continuaba descendiendo, se habia producido
una desaceleracion de esta tendencia y por otra parte, la encuesta sugeria
la existencia de una sobreestimacion en el nlimero de usuarias de planifica-
cion familiar de los servicios que ofrecia el Instituto Mexicano del Seguro
Social (1vss), resultado que desde luego, el responsable del programa no
acepto (Martinez Manautou, 1994). Incluso se disefio una estrategia para
desacreditar esta encuesta, como se ha hecho en otros momentos con otras
encuestas, cuando las cifras no han coincidido con los datos de las entida-
des responsables de un programa gubernamental.

Segun reporte del conapo, en su Memoria de Labores, los resultados de
dicha Encuesta se presentaron en una sesion del Gabinete de Salud, de tal
manera que:

Dentro de la informacion que se difundio a través de la ENFES, se encuentra un
cuadro comparativo entre las estimaciones de las usuarias activas (de métodos
anticonceptivos), de acuerdo con la institucion que les proporciond el servicio
y los datos correspondientes derivados de los registros administrativos. En este
cuadro, se observa que los registros del Instituto Mexicano del Seguro Social
superan en 36 por ciento las estimaciones de la encuesta (Conapo, 1988: 59-
60).
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Resulta relevante que para enfrentar estas diferencias, se formara un
Grupo de Trabajo (como ha seguido sucediendo a lo largo de la historia de
este pais) y mientras tanto, “‘se convino, entre otras cosas, en no difundir la
informacién que combinara datos de dos fuentes distintas, hasta en tanto
no fuera sancionado por el Grupo” (Conapo, 1988: 60).

El efecto sustantivo que tuvo conocer los resultados de la EnrEs, fue
reiterar la necesidad de evaluar detalladamente los avances de la Politica
de Poblacion.

En aquel periodo se elabord la serie de monografias estatales con 32
productos, desde Aguascalientes Demografico 1985 hasta Zacatecas De-
mografico 1985, con la intencion de hacer visible la necesidad de tomar
en cuenta las variables demogréficas cuando se trata de planear la accion
publica y estimar los alcances de ésta.

El Programa Nacional de Poblacion 1989-1994 estuvo dedicado en su
mayor parte a elaborar un diagnostico de los avances de los Programas
especificos que los afios previos constituyeron la Politica de Poblacion y
que en algunas de sus partes medulares vale la pena destacar, porque cons-
tituyen una primera evaluacion de esta Politica. Asi, se afirmaba que “El
éxito de las acciones de planificacion familiar, en términos de contribuir al
descenso de la fecundidad, en contra de lo que se esperaba, no siempre se
ha traducido en mayor bienestar de los estratos sociales que mas lo requie-
ren” (Conapo, 1990: 50). Es decir, se aceptaba que no siempre la familia
pequefia vive mejor, como lo afirmaba el slogan vigente.

En cuanto a la distribucion territorial de la poblacion, el diagnostico
afirmaba que en el periodo 1976-1982 aunque existia un Plan Nacional de
Desarrollo Urbano y el planteamiento del conapo era hacer una politica de-
mografica regional con el objetivo de lograr un equilibrio entre poblacion,
recursos naturales, desarrollo econdmico e infraestructura urbana, estos
elementos “no condujeron a la elaboracion de un programa especifico en la
materia” (Conapo, 1990: 51) mientras que en el siguiente sexenio, aunque
se propuso un Programa nacional de Dinamica y Distribucion de la Pobla-
cion, el programa “no se cristalizd” y so6lo se concluyeron 21 estudios, que
se consideraron la base para la formulacion de un Programa.

Es decir, la actividad central del Consejo continuaba siendo la elabora-
cion de estudios demograficos.

El diagndstico con el que se inicio el pPNp 1989-1994, considerd ademas
que, “Entre las omisiones mas lamentables que han prevalecido en la eje-
cucion programatica de la politica de poblacion, se encuentra la atencion a
los grupos indigenas” (Conapo, 1990: 55).
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Y una conclusion relevante, este diagnostico hacia mencién a la ne-
cesidad de reforzar la capacidad institucional del conaro y los Consejos
estatales y municipales, porque los coespo y comupro, donde existian, eran
practicamente figuras decorativas.

Entre las metas que se propuso este Programa, destaca la actualizacion
de las tasas de crecimiento de 1.8 por ciento para 1994 y 1.5 por ciento
para el afio 2000. Es decir, se abandon6 la meta del uno por ciento para
ese ultimo ano, lo que mostraba que las proyecciones demograficas elabo-
radas previamente habian sido exageradamente optimistas, como algunos
demografos lo externaban repetidamente, basados en la informacion dis-
ponible."

En realidad, la revision de las metas de crecimiento tuvo que hacerse
ante los datos que arrojo la Encuesta de Fecundidad y Salud ya mencio-
nada y debe destacarse que esta revision de las metas de crecimiento en-
frentaba la posicion del conaPo con una idea fija que desde la presidencia
de la Reptiblica se mantenia, pero que técnicamente era dificil sostener.
La propia Secretaria General del conaPo, poco antes de presentar el pnp,
habia sefialado que: “reducir el crecimiento a la tasa programada del total
del pais de 1.8 y 1.1 por ciento en 2000,... es practicamente imposible”
(Valdés, 1989). Puede verse que incluso se hablaba ya en esta aseveracion
de 1.1 por ciento en lugar de uno por ciento.

Después de un periodo relativamente corto de estar al frente de la Se-
cretaria General del conaPo, la persona que ocup6 ese puesto, fue relevada
por el Director General de Planificacion Familiar de la Secretaria de Salud,
por lo que, con el conocimiento previo de la situacion, era de esperarse
que el Consejo pusiera énfasis en multiplicar las acciones en esta mate-
ria, especialmente porque durante sus responsabilidades en la Secretaria
de Salud, el nuevo Secretario General habia impulsado las tareas de eva-
luacion de los programas respectivos y fue €l quien decidi6 llevar a cabo
la ENFES-1987.

El nimero y profundidad de los diagndsticos demograficos realizados
por el conapo se ampliaron en ese periodo, destacando la elaboracion del
estudio Sistema de Ciudades y Distribucion Espacial de la Poblacion de
Meéxico (Conapo, 1991) que constituyé un insumo fundamental para la
creacion del programa 100 Ciudades, que implement? la recién creada Se-
cretaria de Desarrollo Social (SEDEsOL) en 1992. Ademas del producto final,
la realizacion del estudio permitié integrar al proyecto a diversas institu-

13 Ver por ejemplo, “Las metas demograficas oficiales, s6lo utopia”, en la revista Proceso, del 12
de marzo de 1990, No. 697, pp. 25-28.
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ciones académicas de las entidades en las que se identificaron los Sistemas
de Ciudades y a los Consejos Estatales de Poblacion (coespo), lo que le dio
visibilidad al trabajo del conaPo en la planeacion de las acciones que tienen
impacto en la distribucion espacial de la poblacion.

La idea de tomar en cuenta las condiciones diferenciales de desarrollo
en la politica de poblacion y generar instrumentos para definir prioridades
de la accion publica, llevo a la realizacion del Proyecto “Desigualdad Re-
gional y Marginacion Municipal en México”, cuyo resultado fue la elabo-
racién del indice de Marginacién Municipal con la informacion del Censo
de Poblacion de 1990 (Conapo, 1993) y que a partir de este corte trans-
versal, ha sido actualizado permanentemente con la informacion censal
disponible. A pesar de las limitaciones que puede tener la medicion de la
marginacion social con este indice (Cortés y Vargas, 2011), la distribucion
de recursos publicos, especialmente en programas que forman parte de la
politica social y la realizacion de proyectos de infraestructura bésica para
la atencion de la poblacion con mayores carencias, se han basado en este
indice, al identificar a los municipios segun su grado de marginacién y por
tanto se supone, segun sus necesidades.

El Programa Nacional de Poblacion (pnp) 1995-2000, reconocid por
primera vez el envejecimiento de la poblacién como un problema que “se
traducird en presiones crecientes sobre las bases del financiamiento de la
seguridad social del pais”, lo que sirvi6 para justificar, muy a tono con las
reformas a la seguridad social que habrian de emprenderse en los afios
sucesivos que: “ A ello responde la prioridad que sefiala el Plan Nacional
de Desarrollo de impulsar y extender esquemas de ahorro personal y fami-
liar” (Conapo, 1995: 9). Es decir, se anunciaba también en este Programa
el desmantelamiento de la seguridad social que se inici6 con la aprobacion
de la Ley del Seguro Social en diciembre de 1995.

El pnp 1995-2000 identificaba acciones estratégicas basadas en un mo-
delo que se proponia ofrecer oportunidades de desarrollo a las personas, a
través de las cuales se rompiera el circulo vicioso de la pobreza; incluso
se identificaba la existencia de un circulo vicioso entre pobreza y rezago
demografico. A partir de este modelo se hizo evidente que la Politica de
Poblacion era una parte central de la politica de combate a la pobreza y en
ella encontraba su sustento.

Respecto al crecimiento de la poblacion, el Programa se planteé una
meta de 1.75 por ciento anual para el afio 2000 y 1.45 para 2005. Es decir,
el objetivo de alcanzar en el afio 2000 una tasa de uno por ciento, se alejaba
cada vez mas de lo establecido en los afios ochenta y revisado por primera
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vez en el pnp 1989-1994. El optimismo extremo con el que se proyectd
la tasa de crecimiento del uno por ciento para iniciar el nuevo siglo, fue
confrontado con la realidad del presente y se constat6 la imposibilidad de
llegar a la meta original.

El establecimiento de una tasa de crecimiento como meta, requirio a su
vez establecer las condiciones necesarias para incidir sobre la fecundidad a
través de la ampliacion en el nimero de usuarias de métodos anticoncepti-
vos, lo que requeria alcanzar una prevalencia de 70.2 por ciento en el afio
2000y 73.3 en el afio 2005, respecto al total de mujeres en uniéon conyugal
y en edad fértil y significaba en nimeros absolutos, pasar de 12.6 a 14.8
millones de usuarias.

Resulta especialmente significativo que no existia ninguna otra meta en
el pnp 1995-2000 que pudiera ser cuantificada y por tanto, aunque el propio
Programa hacia énfasis en la necesidad de evaluar la Politica de Poblacion,
la ausencia de metas cuantitativas dificultaba su evaluacion. En lugar de
establecer metas, este Programa describia un escenario prospectivo basado
en una proyeccion de poblacion que no comprometia en nada al conapo, ya
que se trataba de una meta deseable.

Por otra parte, al identificar como la particularidad esencial de las es-
trategias de la Politica de Poblacion su caracter normativo e integrador, se
establecia que:

El logro de los objetivos y metas de la politica de poblacion depende de la ple-
na integracion de ésta con los planes sectoriales, asi como con las estrategias

y programas que dan cuerpo al Plan Nacional de Desarrollo (Conapo, 1995:
106).

Pero al no definir como se daba dicha integracion, el Plan se convertia
en retorica y la responsabilidad de su cumplimiento no podia exigirse a
ninguna organizacion o a un actor especifico.

El diagnostico del cual partio el pxp 1995-2000 era, ademas de muy
completo, suficientemente didactico para hacer evidente ante los tomado-
res de decisiones en la administracion publica la relevancia de considerar
las variables demogréaficas en la toma de decisiones y el posible impacto de
las acciones gubernamentales en la dinamica de la poblacion.

Con la idea central de que la investigacion sociodemografica es fun-
damental para la planeacion, la actividad del conaro en la elaboracion de
diagndsticos sobre la situacion demografica de México se intensifico atin
mas en ese periodo y se dio inicio a una serie de estudios en profundidad
sobre cada una de las entidades federativas, que nuevamente integré a los
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coEspo a dicha tarea. Aunque el uso de esos productos como insumo para
la planeacion no ha sido documentado, puede decirse que cuando menos
en algunos estados de la Republica, sirvio como marco de referencia en los
planes de desarrollo estatal y municipal.

Resulta relevante mencionar que el modelo que identifica la relacion
entre rezago demografico y pobreza, hecho explicito en el pnp 1995-2000,
sirvid de base para implementar un programa cuyo objetivo era romper
la transmision intergeneracional de la pobreza denominado Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) y al ponerlo en marcha, se
asignaron las responsabilidades de su conduccion a quien se venia desem-
pefiando como Secretario General del conapo.

El PROGRESA es probablemente un ejemplo de una accion publica en el
cual se considera de manera prioritaria aunque no explicita, la modifica-
cion de condiciones demograficas para incidir en el desarrollo de los indi-
viduos, a través de acciones concretas que pretenden modificar el compor-
tamiento reproductivo, incrementando el estatus social de las mujeres, lo
que significa elevar su nivel de escolaridad y su poder de decision. Si bien
el objetivo explicito es incrementar la inversion de capital humano como
factor fundamental de desarrollo de las familias, en el esquema teérico que
le da sustento, el numero de hijos es la variable fundamental en que se con-
creta la decision de los padres de invertir en este tipo de capital, reduciendo
su numero como resultado de la busqueda de maximizar los beneficios de
tener determinado tamafio de familia. En una sobre simplificacion de la
teoria, puede decirse que se opta por calidad en lugar de cantidad en el
numero de hijos (Becker, 1975) o en el tono de los slogans asociados a la
politica de poblacion, “menos pero mejores”.

Al establecer “Los retos prioritarios de la politica de poblacion”, el pnp
1995-2000 mostraba claramente que la prioridad seguia siendo reducir el
crecimiento de la poblacion y cualquier otra accion parecia marginal. Asi,
aunque se identificaba entre los retos mejorar la condicion de la mujer y
fortalecer a la familia, su relevancia estaba determinada por su impacto
sobre el crecimiento a través de la fecundidad, ya que por ejemplo, la jus-
tificacion para mejorar la situacion de la mujer esta en el efecto que ésta
tiene en la “postergacion de la edad al matrimonio y concepcion del primer
hijo, reduccion del tamaio de la prole e incremento de los intervalos inter-
genésicos” (Conapo, 1995: 89).

Sobre la distribucion de la poblacion en el territorio solo se establecian
generalidades y la migracion internacional ni siquiera se mencionaba.
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Si bien el pnp 1995-2000 tenia una estructura formal en la que se iden-
tificaban claramente Lineas Estratégicas, Objetivos y Lineas de Accion,
las tinicas metas establecidas se referian a la tasa de crecimiento natural
y al nimero de usuarias de anticonceptivos, como ya se menciond previa-
mente, por lo que la evaluacion cuantitativa de una Politica de Poblacion
explicita, o era imposible de realizar en el caso de cada uno de sus otros
componentes, o cuando menos se dificultaba, al carecer de las metas que
se pretendia lograr.

Las tareas del conaPoO en ese periodo se mantuvieron concentradas en la
elaboracion de estudios sociodemograficos entre los que hay que destacar
el que dio lugar a la propuesta denominada Centros Proveedores de Servi-
cios, una estrategia para atender la dispersion de la poblacion. Este tipo
de diagndsticos son ciertamente relevantes como punto de partida de las
acciones publicas para influir en la distribucion territorial de la poblacion,
pero carecen de impacto sin los instrumentos para dirigir la inversion pu-
blica que permita la creacion de estos centros.

El Programa Nacional de Poblacion 2001-2006 puso énfasis en un con-
cepto que justifica la necesidad de aprovechar la inercia demografica para
impulsar el desarrollo. Este concepto es el “bono demografico”, que pre-
viamente habia hecho su apariciéon como parte de la retérica para mostrar
los beneficios que traeria consigo el arribo a la tercera etapa de la transicion
demografica, a la cual se habia llegado como resultado de la Politica de Po-
blacién que en México y en otros paises se habia implementado desde los
aflo setenta y que en las primeras décadas del siglo XXI y en el lenguaje de
la Nueva Gestion Publica (New Public Management) se considera una ven-
tana de oportunidad, de tal manera que en el pnp 2001-2006, se decia que:

Las modificaciones graduales en la estructura por edad abrirdn una ventana de
oportunidad transitoria durante el curso de las primeras tres décadas del siglo,
cuando concurrirdn las condiciones demograficas mas propicias para impulsar
el desarrollo de México, ya que, por un lado, disminuira el nimero de personas
en edades dependientes, hecho que favorecera el potencial de ahorro de los
hogares, y, por el otro, habrad un niimero creciente de personas en edades labo-
rales, con lo cual se veréd incrementado el potencial productivo del pais. Esta
ventana permanecera abierta hasta que la dindmica de crecimiento de la po-
blacion de adultos mayores se acelere e incida sobre la razén de dependencia,
es decir, la proporcion representada por la poblacion en edades dependientes
respecto a la poblacion en edades laborales (Conapo, 2001: 18).

Asi, se advertia que, o se actuaba en el corto plazo o la oportunidad se
perdia. Desafortunadamente, debe decirse afios después que esta coyuntura
favorable fue una oportunidad perdida.
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El diagnodstico del cual partia ese Programa Nacional de Poblacion era
muy completo, pues consideraba con detalle las condiciones demografi-
cas diferenciales entre las entidades federativas y entre los grupos de po-
blacion que conforman la estructura social de México; sin embargo, en
ese analisis no se identificaban las condiciones que imponia el modelo de
desarrollo a la poblacion para hacer viable “enfrentar las insuficiencias y
desigualdades del desarrollo social y humano que retardan el curso de la
transicion demografica” (Conapo, 2001: 65), ya que es inherente a este mo-
delo la creacion de empleo precario y la generacion de mayor desempleo,
que hacen crecer el nimero de individuos, especialmente jovenes, que no
pueden aprovechar su potencial productivo.

Si bien “la superacion de la pobreza es un importante prerrequisito para
avanzar en el desarrollo humano y, en consecuencia, en la propia transicion
demografica” (Conapo, 2001: 66), sin modificaciones estructurales, la con-
tribucion que pueda hacer la Politica de Poblacion al logro de este objetivo
es solo retorica.

En el pxp 2001-2006, como parte sustantiva se planteaba también ade-
cuar el marco institucional de la Politica de Poblacion a las nuevas realida-
des sociodemograficas del pais, lo que supone:

Potenciar la eficiencia de la politica de poblacion. Fortalecer el federalismo en
poblacion. Alentar la participacion ciudadana. Garantizar la transparencia y la
rendicion de cuentas. Promover reformas al marco legal. Consolidar la proyec-
cion internacional de la politica de poblacion. Seguir sustentando la politica de
poblacion en la investigacion y la evaluacion. Aprovechar las oportunidades
que brindan las nuevas tecnologias de informacion y el creciente alcance de los
medios de comunicacion (Conapo, 2001: 190).

Entre sus planeamientos destacaba que, para potenciar la Politica de
Poblacion, se propusiera la creacion de un Servicio Civil de Carrera apli-
cable a los trabajadores del conapo, a partir del argumento de que esto con-
tribuiria a mejorar la calidad de los “servicios prestados”, lo que muestra
que se concibe al Consejo como una entidad prestadora de servicios, que
se puede suponer, estan relacionados con las actividades de investigacion
que realiza.

Ya en este Programa, la necesidad de adecuar el marco legal a las con-
diciones que impone la planeacion demografica hacia referencia al hecho
de que la Ley General de Poblacion dedica solo seis de sus 144 articulos a
la planeacion, por lo que se consideraba la necesidad de una nueva ley que
fortaleciera el funcionamiento y la organizacion del conapo.
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Al ser concebido el pnp 2001-2006 como un instrumento de planeacion
estratégica, resultaba indispensable definir su mision:

Potenciar la capacidad del Estado para conducir y regular los fendmenos que
afectan a la poblacion en cuanto a su tamafio, dindmica, estructura y distribu-
cion en el territorio nacional, con el fin de contribuir a lograr —en el ambito
de su competencia— que los mexicanos y las mexicanas participen justa y
equitativamente de los beneficios del desarrollo econdmico, social y humano
(Conapo, 2001: 203).

Para cumplir esta mision se establecieron Objetivos, Estrategias y Li-
neas de Accion, de manera amplia, puntual e integrada. Sin embargo, las
16 estrategias que lo componian, no hacian referencia a los instrumentos a
través de los cuales la accion publica buscaria su cumplimiento y pareceria
que se aceptaba que el propio modelo de sociedad en el que se insertaba
la actividad del Estado, contenia los mecanismos de regulacion de los fe-
noémenos demograficos y sélo correspondia al conaro hacerlos evidentes.

Cada una de las estrategias estaba acompafiada de las metas que se pro-
ponia conseguir el Programa al final del sexenio, metas que hacian posible
su evaluacion y que permitian observar los pobres resultados de ésta, a la
luz de lo que el mismo Consejo reportd en el informe titulado La politica
nacional de poblacion, seis arios de trabajo 2001-2006 (Conapo, 2000).

Asi por ejemplo, la meta que reflejaria los logros de la estrategia a tra-
vés de la cual se pretendia “Reforzar la articulacion de los programas de
poblacion con las estrategias mas amplias de desarrollo social y humano
y de superacion de la pobreza” y que consistia en: “Aumentar la esperan-
za de vida al nacimiento de la poblacion mexicana en al menos 1.7 afios
entre 2000 y 2006” (Conapo, 2001: 220) no se cumplio, ya que “la espe-
ranza de vida de los mexicanos aumentd medio afio durante la presente
administracion”'* (Conapo, 2006: 9).

En cuanto a la estrategia para “Atender los rezagos sociodemograficos
que afectan a los pueblos indigenas” y que establecid6 como meta “Au-
mentar la esperanza de vida de la poblacion residente en los municipios
predominantemente indigenas en al menos dos afios” (Conapo, 2001: 228),
tampoco se logro, ya que: “la vida media (sic) de la poblacion indigena
aumento6 de 72.1 afios a 73.7 afios en el quinquenio pasado, es decir una
ganancia de 1.6 anos” (Conapo, 2006: 15). Esta misma estrategia se propu-
so como meta “abatir a la mitad el porcentaje de mujeres indigenas unidas
en edad fértil que no conocia método alguno en 1997 (21.5 por ciento)”,

14 “La presente administracion” se refiere al sexenio 2000-2006.
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lo que tampoco se realizo, ya que “se redujo la proporcion de las mujeres
indigenas que no conocen los métodos de planificacion familiar de 21.5
por ciento en 1997 a 17.3 por ciento en 2006” (Conapo, 2006: 15).

Una tercera meta de esta estrategia fue “Reducir la demanda insatisfe-
cha de los métodos de regulacion de la fecundidad entre las mujeres unidas
en edad fértil hablantes de lengua indigena en al menos 40 por ciento del
valor registrado en 1997 (de 25.8 a 15.5 por ciento)” (Conapo, 2001: 228).
Lo que se obtuvo fue que “la demanda insatisfecha de los métodos de re-
gulacion de la fecundidad entre mujeres unidas en edad fértil hablantes de
lengua indigena, se redujo ligeramente de 25.8 por ciento en 1997 a 22.9
por ciento en 2006 (Conapo, 2006: 15) por lo que tampoco se llegd a la
meta.

La estrategia por medio de la cual se pretendia: “Ampliar las capacida-
des y oportunidades de las personas para ejercer sus derechos de manera
libre, responsable e informada en los &mbitos de la sexualidad y la repro-
duccion”, establecid como meta operativa de alcanzar en al afio 2005, un
nivel de fecundidad equivalente al reemplazo intergeneracional (2.11 hijos
por mujer) y en el 2006 de 2.06 hijos por mujer (Conapo, 2001: 237). Sin
embargo, de acuerdo con el propio conaPo y seglin “la informacion de la
Encuesta de la Dinamica Demografica, 2006, la fecundidad se redujo de
2.7 hijos en 2000 a 2.2 hijos por mujer en 2006, nivel muy cercano al nivel
de reemplazo generacional” (Conapo, 2006: 19). Otra vez no se alcanzo el
objetivo.

Incluso debe recordarse que otras fuentes de datos apuntan a una fecun-
didad mayor en esos afios. Es el caso de los datos de la Encuesta Nacional
de Salud Reproductiva (Ensar) 2003, cuyos resultados fueron descalifica-
dos por el conapo.

Por cierto, la Encuesta de la Dinamica Demografica 2006, fue realizada
por el propio conaPpo, es decir, el organismo evaluado realiz6 la Encuesta
que lo evaluaba.

El pne 2001-2006 propuso que “la prevalencia de uso de métodos an-
ticonceptivos ascendera al final de la administracion a 73.9 por ciento de
las mujeres unidas en edad fértil” (Conapo, 2001: 237). Sin embargo, “la
prevalencia en el uso de métodos entre las mujeres unidas en edad fér-
til se increment6 de 68.4 por ciento en 1997 a 70.9 por ciento en 2006”
(Conapo, 2006: 20). Dicha meta tampoco fue cumplida.

Sobre la demanda insatisfecha de anticonceptivos, que se pretendia re-
ducir, el Informe del conapro en 2006 s6lo menciond que “es atn conside-
rable”.
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Respecto a la reduccion de la fecundidad adolescente que se conside-
r6 como parte de la Estrategia que se propuso “Invertir en el desarrollo
humano de las y los jovenes y fomentar en ellos actitudes y practicas de
prevencion y planeacion”, la meta fue: “Reducir en al menos 13 por ciento
la tasa especifica de fecundidad de mujeres de 15 a 19 afios de edad entre
2000 y 2006 (de 70 a 61 nacimientos por cada mil mujeres adolescentes)”
(Conapo, 2001: 255). Al finalizar el sexenio el mismo conNapro considerd
que: “Durante el periodo 2000-2006, se continu6 con la reduccion de la
tasa especifica de fecundidad de mujeres de 15 a 19 afios en 20 por ciento,
al pasar de 78 a 63 nacimientos por cada mil mujeres” (Conapo, 2006: 30).
Como puede verse, curiosamente, para no usar otra expresion y en contra
de lo que planteaba el pxp 2001-2006, se increment6 el valor de la tasa de
fecundidad de 70 a 78 nacimientos en el afio 2000 para hacer que la dis-
minucion superara la meta establecida de reducirla al menos 13 por ciento.
Sin embargo, en términos absolutos tampoco se alcanzé la meta y so6lo con
esta manipulacion de los valores se logro el descenso porcentual.

Es decir, si en algo habia sido exitosa la Politica de Poblacion era en
materia de planificacion y estos éxitos desaparecieron al iniciar el siglo
XXI.

Para el caso de otras estrategias incluidas en el pxp 2001-20006, el Infor-
me del conapro elaborado en el afio 2006 no hacia referencias puntuales;
sin embargo debe destacarse que algunas de ellas establecian como meta
la realizacion de gran numero de estudios para apoyar las acciones co-
rrespondientes. Asi, la Estrategia 9 se propuso llevar a cabo “31 estudios
para identificar centros proveedores de servicios o Centros Estratégicos de
Desarrollo en todas las entidades federativas del pais, con excepcion del
Distrito Federal” (Conapo, 2001: 293). La Estrategia 10: “Realizar seis
levantamientos de la Encuesta de Migracion hacia Estados Unidos y la
Frontera Norte de México (EmIF). Elaborar 25 estudios sobre la magnitud,
las caracteristicas y las perspectivas futuras de las distintas modalidades de
la migracion de mexicanos hacia Estados Unidos” (Conapo, 2001: 302).
La Estrategia 15. “Elaborar mas de 1 500 investigaciones, estudios y notas
técnicas que comprendan todas las lineas estratégicas del Programa Na-
cional de Poblacion 2001-2006” (Conapo, 2001: 338).

Al respecto, en el afio 2006 el conapo informé que:

El conapo publico 130 libros y documentos técnicos sobre la dinamica demo-
grafica. Se realizaron 282 notas estratégicas con orientaciones de politica de
poblacidén. Se particip6d con ponencias en 533 foros y seminarios de discusion
sobre el tema... y se concluyeron 504 investigaciones referentes a las Lineas
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Estratégicas del Programa Nacional de Poblacién 2001-2006” (Conapo, 2006:
74).

Estos nimeros muestran la relevancia de las tareas que realiza el conaPo
como Centro de Investigacion Sociodemografica para la Planeacion, pero
habra que preguntarse si esa debe ser su actividad central o si es unicamen-
te lo que puede realizar dada su ubicacion en la estructura gubernamental y
dadas las condiciones institucionales que imponen limites a la planeacion
en todos los ambitos de la accion publica.

El Programa Nacional de Poblacion 2008-2012 introdujo algunas con-
sideraciones que deben destacarse porque muestran las limitaciones a las
que esta sujeta la accion del conaro. Por ejemplo, al referirse al marco
legal que da sustento a la Politica de Poblacion, se hace evidente que s6lo
en el caso de la planeacion en materia de salud, se le reconocen al Consejo
atribuciones para incidir en las acciones que llevan a cabo las organizacio-
nes de este sector, ya que segun lo establece la Ley General de Salud, el
CONAPO debe:

i) establecer los contenidos y estrategias para el desarrollo de programas de
comunicacion educativa en materia de planificacion familiar y educacion se-
xual (art. 68, fraccion I); i) establecer politicas para la prestacion de servicios
de planificacion familiar y educacion sexual (art. 68, fraccion 111 y art. 69); iii)
formular el Programa Nacional de Planificacion Familiar (art. 70) y iv) ase-
sorar al sistema educativo nacional en la elaboracion de programas educativos

en materia de planificacion familiar y educacién sexual (art. 71) (Conapo,
2008: 14).

Asi, lo mencionado en el parrafo previo permite conocer una de las
razones principales por las cuales las actividades del conapro estan dedi-
cadas fundamentalmente a incidir en la planeacion de actividades de pla-
nificacion familiar y educacion sexual. No hay en otro sector de la accion
gubernamental un marco legal que le dé atribuciones explicitas al conaPo
para intervenir, restringiendo su papel al de un 6rgano de coordinacion
formal y de consulta.

El diagnéstico de la situacion de México, que se presentd en el pnp
2008-2012, contenia algunas novedades en relacion con Programas ante-
riores. Se identifica el “riesgo de descensos pronunciados en la fecundi-
dad”, para garantizar el reemplazo generacional; situacion que por cierto,
sirvio de base a las campaifias en contra de la planificacion familiar de
organizaciones como el Congreso Mundial de las Familias o Pro-vida, que
hacian referencia a la idea de un “invierno demografico”, para oponerse a
todo lo que significara control de la natalidad.
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(Era esta idea el anuncio de que al iniciar el siglo XXI, la Politica de
Poblacion estaria caracterizada por la inaccion en planificacion familiar?
Aun mas, se afirmaba que:

La evidencia que proveen las encuestas especializadas sugiere que los niveles
bajos de fecundidad no expresan cabalmente las preferencias reproductivas de
los individuos. Las presiones originadas en los estilos modernos de vida esta-
rian desalentando una mayor fecundidad”, por lo que: “Las politicas publicas...
deben crear... condiciones favorables para que la fecundidad se mantenga en
niveles cercanos al reemplazo generacional (Conapo, 2008: 35).

Es decir, a partir de lo logrado hasta entonces, habria que fomentar
la fecundidad, porque en realidad, los individuos deseaban tener muchos
hijos.

El pnp 2008-2012, incorporaba la idea expresada hace ya varios afios
(Welti, 1999), respecto a que en las condiciones de una economia como
la de México, el bono demografico es mas bien un pagaré demogréafico,
que “cobraria sus dividendos mediante el incremento del subempleo y el
desempleo en una sociedad en pleno envejecimiento” (Conapo, 2008: 39).

Este Programa definia ocho objetivos, que son los mismos del pnp 2001-
2006 expresados con otras palabras; sin embargo, se eliminaba la refe-
rencia que en este Ultimo se hacia al “establecimiento de un sistema mi-
gratorio legal, digno, seguro y ordenado entre México y Estados Unidos”
(Conapo, 2001: 210).

El pnp 2008-2012, reconoci6 la importancia de la evaluacion tanto de
procesos como de resultados, lo que suponia contar con una serie de in-
dicadores que permitieran dar seguimiento a las acciones que el coNaPO
se comprometio a realizar y establecia 17 metas con las que se evaluarian
los resultados. Sin embargo, no se establecieron los indicadores de segui-
miento y la cuantificacion de la mayoria de las metas no pudo ser realizada
porque al finalizar el periodo de vigencia del Programa, no se contaba con
la informacién para hacerlo.

Debe mencionarse que, a partir de 2010, el Consejo presentd un Infor-
me de Ejecucion del Programa Nacional de Poblacion que

da cuenta de los esfuerzos que han realizado las 17 dependencias e institucio-
nes que integran el Consejo Nacional de Poblacion, Los Consejos Estatales
de Poblacion, o unidades equivalentes de las 32 entidades federativas, y la
Secretaria General del conaPo,... para encarar los desafios en el &mbito socio-
demografico (Conapo, 2010: 7).
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Se present6 en tres aflos consecutivos y esta serie de Informes, es en
realidad un recuento de actividades de las Secretarias de Estado que tienen
relacion con la poblacion y de esta manera, deberian incluirse practica-
mente todas las acciones publicas porque en mayor o menor medida tienen
incidencia sobre la poblacion, lo que hace evidente que con excepcion de
tareas que realizan directamente los COESPO 0 el CONAPO, como son activi-
dades de promocion o estudios demograficos, las tareas del Consejo para
otras Secretarias son absolutamente marginales.

Por otra parte en un ejercicio de evaluacion, resulta imprescindible
identificar las acciones publicas que tienen un efecto contrario al que se
pretende alcanzar con una Politica de Poblacion explicita y que estan ex-
presados en los objetivos del Programa Nacional de Poblacion, evaluacion
que hasta el momento en la historia de este pais no se ha realizado.

Por Gltimo en esta historia, el pnp 2014-2018 inicia reconociendo que:
“La contencion del crecimiento poblacional ya no constituye el principal
objetivo de la politica de poblacion. En todo caso, los problemas del cre-
cimiento asumirdn un contenido fundamentalmente local” (Conapo, 2014:
29).

El escenario del cual parte este programa constituye una evaluacion
de la Politica de Poblacion de los afios previos. Por ejemplo, el pne 2008-
2012, se planteaba entre otras metas, reducir la tasa de crecimiento natural
a 1.22 por ciento en 2012 y reducir la tasa de fecundidad adolescente de 63
a 58 nacimientos por mil mujeres de 15 a 19 afios entre 2006 y 2012, pero
de acuerdo con el Programa mas reciente, la tasa de crecimiento en 2013 es
de 1.33 por ciento y la tasa de fecundidad adolescente es de 66 nacimientos
por mil; es decir superior incluso a la que se estim6 en 2006.

El pnp 2014-2018, lamentablemente basa su diagnostico en materia de
fecundidad en informacién que tiene cinco afos de retraso; es decir toma
en cuenta cifras del afio 2009, al no existir datos mas recientes. En otras
areas, la informacion proviene del Censo de Poblacion realizado en 2010,
lo que también ante la carencia de datos actualizados, puede constituir una
seria limitacion del diagnostico.

Un acierto del diagnostico que se hace en este programa es afirmar que:
“la politica de poblacion necesita de instancias de planeacion demografica
en las entidades federativas fuertes y propositivas” (Conapo, 2014: 46).
Sin embargo, esto es valido para el propio CONAPO, ya que no tiene este
caracter fuerte y propositivo en materia de planeacion.

El pnp 2014-2018 propone seis objetivos: 1) Aprovechar las oportunida-
des de desarrollo social y econdmico propiciadas por el cambio demografi-
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co; ii) Ampliar las capacidades y oportunidades a la salud y el ejercicio de
derechos sexuales y reproductivos para mujeres y hombres; iii) Incentivar
una distribucion territorial de la poblacion inclusiva y sostenible, fomen-
tando redes de asentamientos; iv) Atender los desafios sociodemograficos
derivados de la migracion internacional en sus distintas modalidades; v)
Ampliar el desarrollo de una cultura demografica basada en valores de pre-
vencion, participacion social, tolerancia y vigencia de derechos humanos y
vi) Impulsar el fortalecimiento de las instituciones, politicas y programas
de poblacion en los tres dérdenes de gobierno.

Para cumplir con estos Objetivos se definen Estrategias y Lineas de
Accion cuyos resultados se reflejaran en el cumplimiento de 11 Metas para
las cuales se definen una serie de indicadores.

Estas Metas reflejan claramente la concepcion de los problemas deriva-
dos de la dindmica demografica, la forma de atenderlos y la evaluacion de
la Politica de Poblacion de la administracion 2012-2018.

Es indispensable hacer referencia a cada una de las 11 metas que permi-
ten, parafraseando a Mir6 (1972), conocer el ;Qué?, ;Por qué?, ;Para qué?
y (Coémo? de la Politica de Poblacion de los afios 2014-2018.

Las metas son las siguientes:

1. Reducir la brecha de 4.3 afios en la esperanza de vida al nacimiento
entre entidades federativas, en un 16.1 por ciento (3.6 afios) entre 2013
y 2018.

2. Reducir la brecha de 7.1 puntos en la tasa de mortalidad infantil entre
entidades federativas, en un 30.3 por ciento (4.9 afios) entre 2013 y
2018.

3. Incrementar la prevalencia de uso de métodos anticonceptivos moder-
nos en mujeres en edad fértil unidas de 71.9 a 74.6 por ciento entre
2013y 2018.

4. Reducir el porcentaje de adolescentes unidas con necesidad insatisfe-
cha de métodos anticonceptivos de 23.9 a 14.4 por ciento entre 2013
y 2018.

5. Modificar el Saldo Neto Migratorio de municipios centrales totalmente
urbanizados de las tres metropolis mas grandes. En 2013, se conside-
ran saldos netos migratorios negativos y en 2018 saldos netos migra-
torios positivos.

6. Incrementar en al menos cinco puntos el porcentaje de viviendas con
disponibilidad de computadora personal, Internet y teléfono celular, en
las localidades con menos de 15 mil habitantes y en las que su pobla-
cion oscila entre 15 mil y 500 mil individuos.
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7. Reducir la brecha de desocupacion entre la poblacion ocupada proce-
dente de otro pais y el resto de la poblacion de 14.8 puntos porcentua-
les a menos de 14 puntos.”

8. Reducir la brecha en servicios de salud entre la poblacion ocupada
procedente de otro pais y la poblacion ocupada residente en el pais de
10.8 puntos porcentuales a menos de 10 puntos.

9. Reducir la brecha en prestaciones laborales (diferentes a servicios de
salud) entre la poblacion remunerada procedente de otro pais y la po-
blacion remunerada residente en el pais de 33 puntos porcentuales a
menos de 31 puntos.

10. Acceso de la poblacion a los contenidos de cultura demografica de 0
a 100 por ciento. El indicador de esta Meta muestra el porcentaje de
avance en la realizacion de las campanas de comunicacion social.

11. Impulsar al federalismo en las politicas de poblacion, medido a través
del namero de instituciones integrantes del conapro y de las entidades
federativas que incluyen criterios demograficos en sus instrumentos de
planeacion, en relacion con el numero de instituciones que integran el
conaPo y entidades federativas, expresado como porcentaje.

El lector de este articulo puede considerar una broma la definicion de
algunas de estas metas; sin embargo, son las que aparecen textualmente en
el Programa Nacional de Poblacion 2014-2018.

Asi, stibitamente cambiaron las prioridades en materia de Politica de
Poblacion y resulta ser el mayor problema por atender, sin ninguna justi-
ficacion valida, algunas condiciones de la poblacion proveniente de otros
paises.

Por otra parte reducir las brechas que muestran el rezago social de gran-
des grupos de la poblacion de este pais, constituye una estrategia para justi-
ficar nulos avances entre los grupos con mejores condiciones, por ejemplo.
La tasa de mortalidad infantil en las entidades con menores niveles, prac-
ticamente permanece sin cambio en el periodo 2014-2018, con un valor de
alrededor de ocho defunciones por mil nacidos vivos, nivel que duplica el
que muestra actualmente Cuba, por ejemplo. Deberia aspirarse a reducir la
mortalidad infantil en estas entidades y no so6lo a reducir la brecha entre
entidades.

15 Personas Procedentes de Otro Pais (prop): segmento de la Poblacion Econdmicamente Activa
(pEA) que tres meses antes de la entrevista se encontraba residiendo en otro pais, en el que hay
mexicanos procedentes de Estados Unidos y quienes se encontraban en otro pais distinto a Esta-
dos Unidos, y los inmigrantes nacidos en algun pais diferente a México. Resto de la Poblacion
(rp): segmento de la PEA que al momento de la entrevista declara que hace tres meses se encon-
traba residiendo en México (Conapo, 2014: 85).
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Ademas, el establecimiento de estas metas considera replantearlas de
acuerdo con la evolucion del pais, de tal manera que no sera posible eva-
luar adecuadamente los avances en esta materia a partir de los compromi-
sos establecidos originalmente en este Programa.

CONCLUSIONES

A lo largo de la historia reciente de México, una serie de cambios demo-
graficos se han atribuido a la implementacion de una Politica de Poblacion
que basicamente ha reducido el crecimiento de la poblacion y ha permitido
que cada vez mayores proporciones de las mujeres y los hombres mexica-
nos tengan los hijos que desean. Sin embargo, mas alla de este logro, sus
resultados han sido limitados o nulos en otras areas.

La estructura institucional en la que se ubica el Consejo Nacional de
Poblacion, 6rgano encargado de coordinar esta politica y la propia natu-
raleza del modelos de sociedad en la que la planeacion sélo puede tener
un caracter indicativo, limitan la posibilidad de incidir sobre la dinamica
demografica.

No hay duda del importante papel que ha tenido el conapo como ins-
tancia productora de diagnosticos sociodemograficos que podrian servir a
la planeacion en otras condiciones. Pero la produccion de estos insumos
corresponde mas a una organizacion dedicada a la investigacion que a una
instancia de planeacion.

Resulta indispensable replantear el rol del conapo, lo que implica darle
mayores atribuciones en la estructura gubernamental, de otra manera su
existencia no puede justificarse. Las actividades que realiza pueden ser
llevadas a cabo por otras organizaciones, ya sean éstas gubernamentales o
no gubernamentales.

El Programa Nacional de Poblacion 2014-2018 muestra que a pesar del
conocimiento acumulado, no se ha podido elaborar una estrategia que res-
ponda a los problemas sociodemograficos que enfrenta el pais y en el ex-
tremo, la falta de conocimiento de estos problemas, haga que por ejemplo,
la Politica de Poblacion deba estar interesada en incrementar el porcentaje
de viviendas que tengan acceso a computadoras e Internet (meta No. 6 del
pNP 2014-2018).
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