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INTRODUCCION

E] concepto '"desempleo’’, abarca numerosas acepciones, en
tre los cuales figuran la escaéez de puestos de trabajo en la economia
organizada y la utilizacién de la mano de obra en todas partes, asfl co
mo la baja productividad existente en muchos sectores, debida a va-
rios factores conjugados: organizacibn, equipo y adiestramientodefec
tuoaos, demanda insuficiente. Quiz4 lo mds significativo de todo sea
que el desempleo es sefial de que grandes grupos de la poblacién no
participan en el proceso de degarrollo del pafs, no disfrutanlos bene-
ficios de este desarrollo o han sido dejados totalmente al margen de -

los programas oficiales,

Los estudios llevados a cabo, indican que la pobreza y el de-
sempleo constituyen aspectos del subdesarrollo. Algunos pafses han
tomado como medida protectora para mitigar la pobreza consecuencia
'del desempleo, el otorgamiento de prestaciones a través del estable-

cimiento del régimen del Seguro del Desempleo,

El estudio de las modalidades de los distintos regimenes de
Seguro de Desempleo que operan en el mundo, y las posibilidades de
establecer un régimen semejante en México, son el objeto del presen

te trabajo.

Sin pretender restarle importancia al tema de nuestro estu-



dio es necesario seffalar que el segundo es un aporte pequefo al trata
miento del problema social del desempleo y no puede considerarse -

como panacea capaz de resolver el desempleo en un pafs cualquiera,

La lucha contra el desempleo ha de ser completa y debe afec
tar muchas y distintas actividades, Algunos de los elementos estraté
glcos encaminados a lograr el pleno empleo son: la adaptacibn de me
didas generales de polftica financiera y fiscal; cambios imprecindi--
bles de los criterios aplicados a la planificacién de la economla; defi
nir 1a funci6n que corresponde al sector urbano y a la agricultura co-
mercial. en gran escala, enrelacibn con la aportacién de la agricul-

tura en pequefia escala, etc., etc,



DESEMPLEO.,

Esta tesis pretende -y de alguna manera parece que logra sis
tematizar y exponer en ;m lenguaje técnico y juridico, los conceptos --
méds conocidos que se utilizan en la investigaci6n de uno de los proble-
mas mds agudos en el tercer mundo y en la problematica del derecho

del trabajo: el desempleo.

Obvio es aclarar que una bibliograffa -en su sentido tradicio-
nal- no existe, esto es, tratados sobre esta cuesti6n, sin embargo y
por otro lado existe una abundante fuente de inveatigaci6n en diferen-
tes estudios, cnsayos, monograffas y estadfsticas. Nuestra tesis se
apoya en esta Gltima nota, no sin aclarar que -temerariamente- sos-
tengo una idea sobre las formas de coadyuvar a resolver tan espinoso

problema en el marco del desarrollo capitalista de México,

Dada la importancia que revisten tanto en la cuantificaci6n de

Jla magnitud como de la comprensién del problema ocupacional, a con~

tinuaci6n se presentan los diferentes conceptos y definiciones en rela~
ci6n con la fuerza de trabajo, que es uno de los conceptoa bdsi.os de

la que parte la presente inQeaugaciQm .

La poblacldﬁ' total's ‘,di‘yri'de en dos grandes grupos o subcon-~

juntos:

Fuerza de trabajo:.conjunto de.la poblacién.-que .por.su edad
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y estado ffsico y psfquico cuentan con una capacidad real de

trabajo, independientemente de que desarrollen o no una acti

vidad, AGn cuando podrfan establecerse algunas diferencias,
generalmente se utilizan los conceptos de Recursos Humanos

y Mano de Obra, como sinbnimo del de fuerza de trabajo,

Poblaci6n Econémicamente Activa: que es aquella parte de la

fuerza de trabajo que realmente desempefia una actividad, -~

vinculada directamente a la produccién de bienes y servicios

y comprende tanto la fuerza de trabajo ocupada o empleada -

como la desocupada o desempleada,

Paoblacién Econb6micamente Activa Ocupada o Empleada: son

todas las peraonas comprendidas deatro de las categorlas si

guientes:

a) Que estén trabajando; es decir, las personas que realizan
algGn trabajo remunerado durante un breve perfodo especi
ficado, ya sea durante una semana o un dfa;

b) Que tengan un empleo, pero que no estén trabajando, o sea,
las personas que hayan trabajado ya en su empleo actual, -
pero que se hallen temporalmente ausentes del trabajo en
el curso del perfodo especificado debido. a enfermedad o ag
cideate, Vconﬂicto de trabajo, vacaciones u otra clase de
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permiso, ausencia sin permiso; interrupci6n del trabajo a
causa de determinados motivos como, por ejemplo, el mal
tiempo o averfas producidas en las méquinas,
Los empleadores y los trabajadores por cuenta propia,
Los trabajadores familiares no remunerados que ordinaria
mente exploten o ayuden a explotar un negocio cualquiera o
una explotacién agricola, si han trabajado por 1o menos un
tercio del tiempo normal de trabajo durante el perfodo es-
pecificado,
Plenamente Ocupados: que se comprenden a 1os ocupados
a tiempo completo y los ocupados a tiempo parcial,
Ocupados o Empleados a tiempo completo: son todas
aquellas personas que trabajan normalmente durante
todo el afio y a jornada completa, y cuyos ingresos -~
son los normales o superiores a éstos.
Ocupados a Tiempo Parcial: son todas aquellas persg
nas que voluntariamente no trabajan durante un perfo
do del afio, o que Gnicamente trabajan una partedela
jornada normalmente; pero cuyos ingresos son los nor
males o superiores a éstos.
Subdescupados o Subempleados: son todas aquellas perso
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nas que s6lo trabajan durante una época del afo, o parte

de la jornada normal,

Subocupados o Subempleados vie_iblleazfsyt;n'@odas aque-

llas personas que involuntariamente’trabajan’a tiem-

po parcial o durante perl’odros';i:hféripr caa i:a'jornada
normal de trabajo, -

Subocupados o Subempleados invisibles: ‘son todas aque
llas personas que aGn cuando el tiempo que trabajan no
es anormalmente reducido, tienen un empleo inadecua
do en otros aspectos, asl podemos distinguir dos tipos
de subocupados 0 subempleados invisibles,

a) Subocupados o Subempleados invisibles encubiertos:
son todas aquellas personas cuyo trabajo no les permi
te la utilizacién plena de sus mejores calificaciones o
de su principal capacidad; cuyas ganancias obtenidas
del empleo son anormalmente reducidas,

b) Subocupados o Subempleados invisibles potenciales:
son iodas aquellas personas que cstdn empleadas en un
establecimiento o unidad econémica cuya productividad

es anormalmu ot baja, e R

Poblacién Econbmicamente Activa Duese. whada o Desernplea-
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da; son todas las personas comprendidas c¢n las siguientes ca

tegorfas:

a) Los trabajadores disponibles para el empleo cuyo contrato
de trabajo haya expirado o esté suspendido temporalmente,
que estén sin empleo y busquen trabajo remunerado duran-
te un breve perfodo especificado, con preferencia una se -
mana;

b) Las personas que no hayan estado empleadas nunca y aque
llas cuya categorfa de ocupaci6n m&s reciente sea distinta
de la de asalariado ( es decir, antiguos empleadores, etc,)
en unién de las que estdn jubiladas cuyas personas se ha-
llan disponibles para trabajar en el curso del perfodo espe
cificado y estén buscando trabajo remunerado;

c) Las personas sin empleo que cn el momento de que se tra-
te se hallen disponibles para trabajar y hayan logrado un
nuevo empleo que deba empezar en una fecha subsiguiente
al perfodo especificado;

d} Las personas que hayan sido suspendidas ternporal o inde-~

finidamente sin goce de remuneracibn, (1)

(1) (CFR) Oficina Internacional del Trabajo. ''La Normalizacisn Inter-
nacional de Ias Estadisticas del Trabajo'. Ginebra, 1959.




Desempleados que buscan trabajo: son todas aquellas
personas que no estin ocupadas y que despliegan una ac
tividad con fines de encontrar trabajo, como asistir a
un centro de trabajo, buscar anuncios en los peri6dicos,
etc.

Desempleados que no buscan trabajo pero estdn dispues_
tos a trabajar en forma inmediata: son todas aquellas -
personas que no estdin ocupadas, pero que no realizan -
ningGn esfuerze por encontrar empleo pero que estarfan
dispuestos a trabajar si se les ofreciera la oportunidad -

de hacerlo.

En estoa dos tipos de desempleados se distinguen los que han

trabajado, de los que nunca han trabajado,

Desocupados que ya han trabajador: son todas aquellas perso
nas que ya se encontraban dentro de la poblacién econébmicamente ac-
tiva y que actualmente no tienen emplco. Pero que cuentan con cier-

ta experiencia, (2)

(2} Naciones Unidad., "Principios y Recomendaciones relativas a los
Censos de Poblacibn de 1970', Serie M/No. 44, Nueva York,
1967,




Desocupados que nunca han trabajador: son todas aquellas -

personas que anteriormente no formaban parte de la poblacién eco-
némicamente activa, y que se incorporan a ella sin conseguir empleo
estas personas pueden provenir de la poblacién econSmicamente inac
tiva, o de poblacibn que se incorpora ala fuerza de trabajo, y que ~

por lo tanto no cuentan con experiencia,

Poblacién Econbmicamente Inactiva: que es aquella parte de
la fuerza de trabajo que no realiza ninguna actividad vincula
da directamente a la produccién de bienes y servicios, pero
que sin embargo, bajo ciertas circunstancias y con los incen
tivos adecuados podrfa incorporarse a la actividad econémi-
ca, por tal motivo es considerada como fuerza de trabajo po
tencial, en virtud de que puede ejercer cierta presién en el
mercado de trabajo. Esta parte de la fuerza de trabajo es
considerada también como poblaci6n dependiente,
Poblacién Econémicamente Inactiva con capacidad para
trabajar: son todas aquellas personas que tanto flsica -
como mentalmente estdn capacitadas para trabajar.
Que no buscan empleo pero estdn dispuestos a traba-
jar bajo ciertas condiciones: son todas aquellas perso

nas que estarfan dispuestas a trabajar siemprey cuan
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do no interrumpan €n forma definitiva sus labores
principales o cotidianas; como son las amas de casa
y los estudiantes, etc.

Que no buscan empleo y no estdn dispuestos a traba-
jar: son todas aquellas personas que por ningGn mo-
mento estdn dispuestas a dedicar una parte de su --
tiempo al desarrollo de alguna actividad econémica:
en este grupo podemos ubicar a las personas que se
dedican a los quehaceres domésticos, los estudian--
tea, etc.

. Poblaci6én Econémicamente Inactiva con incapacidad perma-
nente para trabajar: son todas aquellas personas que por al-
guna razén de tipo ffsicq mental o demasiado prolongada pa-
ra participar en actividades de Indole econfmica; dentro de
este grupo de personas se encuentran los invdlidos, taato f[-

sica como mentalmente, asf como los presos, (3)

(3} Jusidman de Bialostozky, Clara, "Conceptos y Definiciones en re-
lacién con el Empleo, el Desempleo y ¢l Subempleo', Demograffay
‘ Fconomfa, cl Colegio de México, 1971, Vol, V Nam, 3. pp. 209-286,
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Poblacién dependiente: En oposici6n a la definicién de fuerza
de trabajo, es el conjunto de la poblacién que por su edad y/o
estado flsico y psfquico no cuentan con una capacidad real de

trabajo,

Dentro de 1a conceptualizacién de la fuerza de trabajo surge
el concepto de empleo, el cual se expresa como la tasa de participa-~
ci6n de la poblacibn en la actividad econ6mica y el grado en que se da

dicha participacién.

La tasa de participaci6n, es la proporcién que del total de per

sonas en edad activa participa en la actividad econémica.

El grado en que se da la participacién, sc reficre a las condi-

ciones en que la fuerza de trabajo, real o PEA no es utilizada plena -

.mente, seffalando deficiencias tanto cualitativas como cuantitativas en

la participaci6n econémica de aquella, (4)

Por tal motivo el concepto empleo, puede ser considerado co
mo un indicador de la magnitud del problema ocupacional, en un deter-
minado pafs,

(4) Naciones Unidas, "Caracter{sticas Econémicas de la Poblacién'’.

Manual de Métodos de Censos de Poblacién., Nueva York, 1958, Vol,
11 Scrie F/No,5/Rev, 1.
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Segln las causas que provocan el desempleo, puede clasifi-
carse en;

Desempleo Fraccional, - El cual ¢s generado por retrasos en
el tiempo en la reasignacién del trabajo y otros recursos, es decir, -

cuando las plazas vacantes no pueden ser cubiertas por falta de perso

nal calificado o capacitado,

Desempleo Tecnolégico, - Este tipo de desempleo se origina
en un cambio de las técnicas de produccifn, enlas que se sustituye el
trabajo por capital y en que la disminuci6én de la demanda de trabajo -

es permanente,

Desempleo Estructural, - Es el resultado de un cambio en la
produccifn causado por una alteraci6én en las condiciones de demanda

{de producto),

Desempleo Estacional, - Surge de la estacionalidad en el em-
pleo, 1a cual puede surgir tanto en la demanda como en la oferta de un

producto; este tipo de desempleo se da generalmente en la agricultura,

Desempleo Cfclico, - Tiene un efecto similar al estacional, -
pero su periodicidad es mas prolongada, generalmente la mayor parte

de una década, sin que su naturaleza sea evidente, Mds adn el movi--
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miento observado en el desempleo clclico es general, afectando a to-
dag las industrias en mayor o menor medida, mientras que las varia-

ciones estacionales son especlficas a industrias particulares,

Desempleo lnvoluntario Secular, - Especfficamente, este gru
po secular entrafia a una economia en un equilibrio tal, que siempre -~

exista una reserva de desempleo involuntario.

La Organizaci6n Internacional del Trabajo recomienda que la
fuerza de trabajo debe ser determinada como aquellas parte de la po-
blacién comprendida entre las edades 15 y 64 afios, Considerando las
disposiciones legales para el establecimiento de la edad inferior, y pa_
ra la edad superior, el hecho de que las condiciones tanto ffsicas co--
mo mentales a los 65 aifos de edad y mis, ya no son las ideales para

el mejor desarrollo de una actividad econbmica.

No obstante, esta recomendacibn, las edades Wmites utiliza-
das para determinar la fuerza de trabajo, varla de pafs a pals, segGn
el grado de desarrollo. En los palses altamente desarrollados, en
1os que los sistemas educativos y los de seguridad social estdn aranlia
mente desarrollados, si son utilizadas las ddades 15 y 64 alios como

mites para determinar en la fuerza de trabajo, en virtud de que los
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menores de 15 afios participan en su totalidad deniro del sistema edu-
cativo en vez del econbmico y, los mayores de 64 afios no tienen nece
sidad de continuar en la actividad debido a las pensiones de jubilacién

de que son objetos a esas edades, (5)

En cambio en los pal'scs de menor desarrollo la edad limite
inferior utilizada se establece por debajo de los 15 afios, generalmen
te se toman las edades 10 a 12 affos, debido a que dado el poco desa-
rrollo del sistema escolar y el tipo de actividades preponderantes en
estos pafses (principalmente agricolas) y el tipo de unidades producti
vas (esc::ncialmente familiares) per:miten la participaci6a real de esta
parte de la poblaci6n en la actividad, no obstante que las disposicio-
nes legales establezcan una edad 1fmite, En cuanto a la edad superior
no existe lfmite, ya que la inexistencia y en su caso la ineficacia de
los sistemas de seguridad social, obligan a la poblaci6én mayor de 64
aftos de edad a continuar en la actividad si es que yuieren obtener un

ingreso.

Los censoa de 1970, indican que en México el desempleo en
ese afio era de 485, 892 personas, siendo la fuerza de trabajo del pafs
(5} Elizaga, Juan C. y Melloa 'Roge'rréf “Aspectos Demogrificos de la

\i+. 0 de Obra", C,E. L.A.D. E, Santiago de Chile,
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de 15,501,000, (6) La proporcién de desmpleados en relaci6n con és_
ta serfa de 3.3 por ciento, Este porcentaje representa la parte de -
Fuerza de Trabajo que se haya involuntariamente ociosa por falta de

oportunidades de empleo, y no desempefiando una tarcs productiva,

El problema adquiere, sin embargo, caracterfsticas graves
en lo que se reficre al subemipleo, concepto que abarca a las perso--
nas que involuntariamente trabajan a tiempo parcial o que en sus acti
vidades adquieren bajo ingresos, siendo su productividad poca o nula,
Tal es el caso de aproximadamente el 50% de la fuerza de trabajo del
pafs, fundamentalmente en las actividades tradicionales de la econo-

mia, (7)

El concepto més genérico del desempleo es el paro, y por €&l

se entiende la cesacién en el trabajo. El paro forzoso es la situacién

‘en que se encuentra el obrero que siendo capaz de trabajar y desean-

do trabajo no lo encuentra, situacifn que se ve favorecida, en la ma-

yorfa de los casos, por su escasa capaclidad y raqufticos conocimien-

tos profesionales,

(6) Estimaci6én de la Direcci6n General de Estadstica,

(7) Trejo Reyes, SaGl, Desempleo y Subocupacién en México, Revis-
ta de Comercio Exterior, Vol. XXII, No,5, México, Mayo de 1970,
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Algunos autores consideran como causas del paro las siguien-
tes:

Causas involuntarias que ataffien a la persona misma del tra-
bajador, entre otras la mala salud,

El fracaso en las especulaciones industriales del patr6n o em
presario,

Fallas en la maquinaria y equipo de trabajo, por casos fortuj
tos de incendio, inundaciones, etc.

Los progresos tecnolégicos, que hacen obsoletos los conoci -
mientos de los trabajadores,
- La moda, que pone en auge industrias que después desapare-
cen dejando sin trabajo a los operarios.

El cardcter clclico de ciertos trabajos, lo que produce el pa_

ro peribédico en una época determinada del ado,

"Los sistemas de lucha contra el paro forzoso deben clasifi-
carse en dos grandes grupos -dice el Licenciado Gilberto Loyo- a) ing
didas a favor de los desocupados: servicio social voluntario o involun
tario - Facultativo u Obligatorio-, asistencia a los desocupados, o ayu

das de crisis, y, b) medidas de lucha contra el riesgo mismo: agen-
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cias de colocacibén, obras pGblicas, etc.', (8)

Algunas medidas contra’ el paro serfan por ejemplo dedicar a
los degempleados al trabajo dercV:olonias’ agricolag, como se hizo en In
glaterra, o crear escuelas par; que los desocupados aprendan, en cor
to tiempo, materias necesarias para p(;det trabajar en oficinas estata-
les, como se ha hecho en Berna, Zurich, Berlfn, etc, Otra medida la
constituye el Seguro contra el paro, siendo éste un medio para mante-
ner el poder de compra del desempleado, manteniendo asl en equili-~
brio los niveles de produccibn, y evitando la estrechez del mercado.
Como ya se dijo, ¢l seguro es un pequefio aporte al tratamiento de un
grave problema social y no puede considerarse como panacea capaz
de resolver el desemplco en un pafs, sin embargo, cs un valioso ele-
mento para luchar contra sus consecuencias y varios palses lo hanin

cluido en sus programas sociales.

Existe un consenso general en cuanto a que todos los trabaja-
dores desplazados deben beneficiarse con medidas compensatorias du
rante perfodos prolongados, con el fin de permitirles lograr un ajuste
satisfactorio.

Entre los sistemas de Seguro de Desemplco  que actualmente

(8) Loyo, Gilberto y Zamora, Adolfo, "En Hispanoamérica, no Seguro
de Desocupacién, sino Medidas Preventivas de ella", México, Ta-
lleres Grdaficos, 1935, p, 13,
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estin en operacibn en diversos pafses del mundo, y de los cuales se
desprende el financiamiento de las indemnizaciones o asignaciones a
los desocupados se observan las siguientes modalidades: a) Seguro
Obligatorio, b) Seguro Facultativo, c¢) Combinacién de ambos y d) Cual
quiera de los sistemas antes mencionados, complementado por un sig_
tema de asistencia distinto del régimen general de ayuda a los indigen

tes,

La importancia de los factores que influyen en las decisiones
sobre el alcance de 1a proteccibn, varfa segfin se trate de un Seguro
Obligatc;rio, Facultativo o de un régimen en el que el derecho a las --

prestaciones no dependen del pago decotizaciones,

En el seguro obligatorio es indispensable determinar con pre
cisi6n las categorfas de los trabajadores que se afiliardn al sistema;
en la misma forma que ¢n el facultativo se deber4 elegir a aquellos -
trabajadores que a él podrdn acogerse. En los regfmenes no contribu
tivos por otra parte, se tendrd que decidir también qué grupos de tra-
bajadores podrdn tener derecho a sus prestaciones en caso de desem-

pleo,

En principio, todo régimen genesal de Segur;de Dé‘aéfhpleo

deberfa proteger a todas aquellas personas que habitualmente traba-
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jen bajo contrato y reciban un salario,

El Seguro contra el paro es relativamente reciente. Surgi6 du
rante la crisis industrijal que sufrié Europa en 1892, estableciéndose -
en ese afio la Caja de Berna, En 1894, el Congreso Social de Milén se
ocupé de su estudio, y una afio despubs, en el Cantén Suizo de Sanit-

Gall se estableci6 el Seguro Obligatorio contra el paro,

M4s tarde, al iniciarse la segunda década del presente aiglo,
Inglaterra cstableci6 el seguro contra el desempleo, ampliando asf su
régimen de Seguridad Social. El ejemplo inglés fue limitado por mu-
chos palsca, por lo que el Seguro contra cl desemplco pas6é a formar
parte de los regfimenes de Seguridad Social en las naciones con  alto

grado de desarrollo industrial,

En las postrimer{as del siglo XIX, entre los pafses cuyos Sin
dicatos aportaban subsidios de desemipleo a sus micmbros se cuentan
los siguientes: Francia, Bélgica, Alemania, Suiza, Noruega, Suecia,

Gran Bretafia y Estados Unidos,

Del experimento de las Cajas Facultativas no subvencionadas
de finales del siglo XIX, pudo comprobarse lo mucho que cabfa espe-

rar de una accibn colectiva para distribuir los riesgos del desempleo
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entre varias personas, y aunque la necesidad de una ayuda exterior
resultaba evidente, las Cajas Sindicales constituyeron una buena en-
sefianza acerca de la correctya‘admi'nistr?acién del Seguro, como por

ejemplo, la verificacién de da aulféhtlcidé.& del-éévs'emplled :ybla obten-

Las Cajas Patrc»\na:le"é ;;tiblééiﬁ&é :pog- c;rxﬁpi-éraas privadas
parecen haber sido nmnéros;a leﬂ'Alé;p%ﬁidry'E;tadAG Unidos, aun--
que también las encontramos en Francia y Gran Bretafa, El estable
cimiento delas Cajas Patronales significé, al menos indirectamente,
el reco;xocimiento del principio de que los trabajadores no podfan su-
fragar en forma principal, ni mucho menos exclusiva, el costo de la
pretaci6n contra el desempleo y que éste debla correr a cargo de los
patrones. Aunque representaron un progreso, las Cajas Patronales

no se extendieron en forma considerable,

La primera institucién de Seguro de Desempleo 6x-ganizada
por los poderes pfiblicos fue creada en Berna en 1692, Sc¢ trato  de
una Caja Municipal subvencionada, en la que cualquier trabajador,

sindicalizado o no, podfa inscribirse s asf lo deseaba,

El éxito de estas Cajas fue escaso ya que atrafan sobre todo

a trabajadorvs cuyo empleo era generalmente poco estable, El pre-
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dominio de estos trabajadores en las cajas entrafiaba un grave riesgo

para ellas, lo que laz-oblig6é a interrumpir sus actividades al cabo de

poco tiempo.

En el Ayuntamiento de Saint Gaal, Suiza, se fund6 en 1895, el
primer sistema de Seguro de Desempleo Obligatorio instituido por los
poderes pdblicos, Al mismo tiempo, los poderes plblicos en otros -
palses comenzaron a conceder subvenciones a las Cajas Privadas, la

més notable de las cuales se creé en Gante en el afio de 1901,

Posteriormente, las subvenciones provinciales cn algunos pafl-
ses vinieron a sumarse a las subvenciones municipales. Finalmente,
algunos palses comenzando con Francia en 1905, aplicaron el sistema
de Gante en el orden nacional, siendo este ¢l punto de partida de la in
tervenci6n estatal para mitigar los graves problemas ocasionados por

¢l desempleo,

En relaci6n con las Normas Internacionales, podemos consta-
tar que ya en el predmbulo de la Constitucién de 1a O, L T. se enuncia
entre sus fines y objetivos l1a racha contra el desempleo; es asf que
algunas de las primeras resoluciones logradas por la Conferencia In-
ternacional del Trabajo fueron en relaci6n al Seguro contra ¢l desem-

pleo: el Convenio 2, y mds tarde, varias resoluciones al respecto en
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los convenjos de 1934 y en el Convenio 103 de 1952,

En las Conferencias Regionales de la OEA los Estados miem-
bros han actuado. lgualme‘nﬁq en lo relativo al Seguro contra el Desem-

pleo en Santiarg'iotd:e:'Chrillei en1936 y en la Habana en 1939.

La Asoeyia?:iéii Internacional de Seguridad Social ‘(AI'SS) cred
una Comisiénrrﬁé;-;r;anirsr\rte p;ra el tratamiento del t,érrrna Que nos ocupa,
De los estudio;; realizacioa por esa comisifn fxan emanado las regolu-
ciones adoptadas por la Asamblea General e?x sus reuniones de Méxi-
co en 1955, de Londres en 1958, de Washington en 1964y de Leningra-

do en 1967. S e

La primera reaolucldn de las Conierenciaa Inlerameﬂcanaa de
Seguridad Social,” adoptada' en Santiago de Chile en-1942;-aeflala-la ce-
santfa al referirse a,los‘ }jiesgoe que deber4 cubrir el Seguro Social.
En esa misma Reunién sé recomienda 'la ayuda mediante subsidios o
préstamos a loa‘trabajardores en paro forzoso, coordinada con un ser-

vicio amplio de colocaci6n’.

La misma Conferencia reunida en Rfo de Janeiro en 1947, con-
tenla en su agenda como punto importante a tratar, lo relacionado -al

Seguro contra el Desempleo,



trechamente

las prestaclonéé del

En su tercera Reuni6én de Buenos Aires en 1951, se reiterala

recomendacién hecha en la anterior reumﬁn. y se recomienda la orga_
nizaci6én de un Servicxo Nacmnal del Empleo y de un Seguro contra el

Desempleo. sugu'iéndose que ambaa inatitucxones siempre operen es-

1nculadas.

_El Cényenio nGmero.44 de 1a:OIT eatablece que para recibir

‘Seguro se necesita

Ser apto para él;t’rabaj ¥ atar. ‘diépdhibllé para el mismo,

Estar inscnto ‘en; una Oticina ‘Ptblica’'de’ Colocacién o en otra

Oficina aprobada pox' la antoridad ‘compe ente-'y a reserva de

las excepclones y condxcmne_g que pueda establacer la Legis-

lacién Nacional con el ﬁnjder"rd:e't‘errmi,naxfﬁi refine las condicio

nes requeridas para laﬁgoqc@s'iydn,dle%u‘hfa;indemnizacién o de

un subsidio, (9)

Son condiciones de indemnizacién las que por lo general se

refieren al solicitante: estado de desempleo del trabajador (si es in-

voluntario o no), aptitud para el trabajo, desco de trabajar, etc.

(9) Compilacién de Normas Internacionales sobre Seguridad Social,

Comité Permanente Interamericano de Seguridad Social, México,
p. 158,
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Se dice que un trabajador califica para las prestaciones, cuan-
do reune los requisitos espectficos establecidas por la Institutcibn, co-
mo por ejemplo, tener pagadas previamente cierto nGmero de cuotas, o

bien, el tiempo de servicios prestados como asalariados, etc.

Una vez que es presentada la solicitud para recibir la presta-
ci6n del Seguro, el trabajador deberd declarar que se encuentra invo -
luntariamente ain trabajo, que estd dispuesto al empleo que se le pro-
porcione y que es apto para el mismo; deberd declarar también que no
ha efectuado ningGn trabajo y que por lo tanto ha estado desempleado -
durante los dfas que alude, por cuya raz6n reclama se le conceda la

prestacién a que tiene derecho.

Para comprobar si el solicitante sc encuentra desempleado en
forma involuntaria se procederd de la siguiente manera: se tendrd be-
neficiario, informacibn que contendr4 el tipo de trabajo ea el cual el
solicitante estaba empleado; el perfodo de tiempo en que estuvo emplea
do, asf como las circunstancias por las cuales ¢l trabajo cesb, ya sea
por mala conducta, conflicto profesional o por abandono de empleo sin
causa justificada, etc,; se deberd indagar también si el empleador
estd pagando salario parcial o si se le concendi6é al solicitante al-

guna indemnizacibn, y en este caso, el monto de la misma. Esim
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portante cotejar la informaci6én del empleador con las declaraciones
hechas por el solicitante, para que en caso de contradiccibn efectuar

una investigacién m4s profunda a efecto de esclarecer las discrepan-

cias,

Pa‘rarqdrrjxré'rfprb:arh‘l'aiaptitud ‘del trabajador, 'ch:'uah‘do se tengan -
dudas acel'ca'de.rélla; -se-le‘aplicardn-las: ruebas'd‘e_e\vraluacitin con-
venientes, él rﬁismé tiempo que'af:'}e aolicﬂaré1‘ux‘xi6e;tiidficado Médi-
co. Debe comprobarse tambié; el ’izi\.’yx:mAe;-x'd‘g'i)e:x".a‘oxias qhe dependen

econbmicamente del solicitante,:

El desempleado deberd pr'eaéntiré s peri6dicamente en el Ser_

vicio Nacienal del Empleo -generalmente dos Vécéa‘ por semana-, -

con el fin de ratificar que se encuentra sin trabajo. .

Es también condicién absoluta para tener derecho a la presta-
cién, que el desocupado antes de quedar sin trabajo haya estado some
tido al scguro por un perfodo minimo de calificacién, es decir, que

haya cotizado determinado ntmero de semanas al fondo del seguro,

En cuanto a los sistemas fundamentales del Seguro de Desem
pleo podemos dislinguif varios 'qu'e se aplican para el bagn y budura-

ci6n del misma.  Mencionan.ys algunos a continuaci6n:
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Proporcional al nGmero de cotizaciones y a la 'cuantfa de las
mismas’ que el trabajador haya:otorgado en forma cfectiva,
Que se subra la prestacidn el nempo necesario durante el

cual'exiata el desempleo. =

L\mxtando el nﬁmero de’ dras mdcmvuzablea.

Sin catxpular el ncmpo de lxmltacxén, reducxr gradualmentc

la presentacién segGn ,e,l,P"' fodo de d

El pago de la. presentaclén puede ser global o! periédico. El pa

go global no estd relacxonado con la duracmn de la contingencia smo

generalmente conla extensién del perl’odo de empleo prevm.

La asignaci6n del aebgu.ro\ha. de pégarse en'rﬁonedé de.cufio co_

rriente en un dfa senalado y propio, segtn las ‘co'aiui{xlxﬁreg y conve--

niencias del beneficiario,

Las prestaciones del Segﬁrd de Deaérﬁpieb ;épfgséntan un cog
to de civrta consideraci6n, por lo que hay gque encontrar Ia forma de
allegarae los fondos suficientes para su ﬁnandamichto. La contribu-
ci6n que con cargo a la Renta Nacional de {a sociedad s¢ puede apor--
tar a los fondos del Seguro, debe ser importante, “Sin embargo, 1a con
tribcién de las Aururidades Piblicas a esos fondos var™ desde oo

sorboer fa cargd total, como en Francia - Luxemburpo, nasid sor cuin,



como en Austria, Repfiblica Federal de Alemania, Australia, Yugoes
lavia y Grecia, En igual forma, la contribucién de los empleadores

y de los trabajadores varfa por ?a‘l’ses.l

En'la‘mayorfa-de los fs'efl'}'a:r'adoptado un sistema tripar

tito de aportacifn, "al'cual concurran en forma conjunta trabajadores
ascgurados, empleadores y gobierno, -Entre los pafses que aplican -

este sistema cabe citar a Bélgica, Canad4, Japbn, Noruega, Palses

Bajos y la Repdblica de Sudéfrica.

Casi todos los demds pafses han adoptado un sistema de contri
buci6n bipartita para el financiamiento del Seguro de Desempleo, pe-

ro las diferencias estdn en loa elementos que constituyen el régimen,

Por Gltimo, las cotizaciones patronales son la Ginica fuente de
ingresos de este Seguro en [talia, Yugoslavia, y en todos los Estados
Unidos con excepcifn de Albania y Nueva Jersey, estados en los que
s¢ exige una pequeﬁa contribuci6n de los trabajadores ademids dc 1a

abonada por el empleador.

Desde el punto de vista del costo del seguro por afiliado, el
campo de aplicaci6n debe ser lo mds extenso para lograr un seguro -

efectivo ¢n comin contra todos los riesges, . Creemos, por otra parte,
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que de acuerdo con el principio de diversificacién, todo régimen de
seguro serd tanto mds s6lido, financieramente, cuanto mayor sea el

nGmero de asegurados en que se distribuyan los riesgos,

Los excedentes financieros del sistema podr&n invertirse de
acuerdo con una prelaci6n establecida en actividades tendientes al -
empleo de abundante mano de ocbra. La experiencia determinari los
costos promedio del seguro, asl como las cantidades necesarias que

serd conveniente canalizar a reservas para perfodos contingentes,

La contribuci6n de los poderes pGblicos puede ser aportada
en su totalidad por el Gobierno Federal o ser abonada cn parte por
las autoridades locales., La contribuci6n del Estado puede fijarse en
un porcentaje determinado de los salarios de los trabajadores asegu

rados, en igual forma que se fija la de los empleadorea,

La contribucibn del Estado se calcula en funcién de¢ las cotiza
ciones aportadas por las otras partes. Dicha contribucibn puedefi-
jarse en un porcentaje determinado del importe global de las cotiza-
ciones satisfechas por los asalariados y los patrones.

Un tercer procedimiento consiste en que la subvenci6n de los

poderes pGblicos sca proporcional al costo real de las p}éstécioﬁés.
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Se puede prever igualmente que el Estado.no aporte contribucién algu
na sino cuando llegase a existir un déficit, es decir, cuando los gas-
tos del Seguro-sean ’s'\‘xyp‘er’ioi'gs a sus ingresos en el curso de un perfo

do determinado

Cor‘x‘vbiyene pei’;#lér, ’qge;e; aléuqoé ;eg‘{fméné‘aiel Esvtad’élpag:a la
totalidad o una f‘xfacqién'fiet;;-mipaitrla de los'garstos de a&;‘iiirbisiti-acién
del Seguro de Desempleo, 'ademéa de‘la aportacién o s;x;;;;xcién que
otorga para el pago de las prestaciones,

Hasta aqui una panoramica de la significacién social
del desempleo, de sus consecuencias y de sus implicaciones
Resaltamos lo anterior, porque conviene remarcar que una -
de sus posibles soluciones parciales, lo constituye entre-
otros, el desquro del desempleo, a cargo de la administra-
cién federal, tal como seflala la experiencia del mundo y -
de la historia, Ademds es conveniente detenermos en la ter
minologia en virtud de la obscuridad conque a veces se pre
senta el desempleo, veamos en las pdginas siquientes un ne
cesario marco terminolégico de referencia, ello nos ayudaréd

a sortear alqunas dificultades que ya tenemos presentes.
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Con el propbsito de determinar con claridad el significado de tér-
minos que serfn utilizados en este trabajo, se ha considerado de
interés incluir las definiciones y caracteristicas de aquellos con-

ceptos que por tener varias acepciones podrfan originar confusio-

nes o imprecisiones.

Por supuesto que no se profundiza en ello, ya que las limitacio--
nes de una tesis, exigen en esta parte no el exhaustivo anilisis,-
sino la base estricta que fundameante el tema central que se aome
te a onsideracibn, de todas formas, las razones primeramente -

apuntadas inducen aunque brevemente a incluirlas,.

Poblacién _econdmicamente activa: es aquella parte de la fuerza de

trabajo que realmente desempefia una actividad, vianculada directa-
mente a la produccidn de bienes y servicios, y comprende tanto -

la fuerza de trabajo ocupada o empleada como la desocupada o ~-

desempleada.

Poblacién vconbmicamente inactiva: es aquella parte de la fuerza

de trabajo que no realiza ninguna actividad viaculada directamente
a la produccibn de bienes y servicios, pero que sin embargo, ba

jo ciertas circunstancias y con 10s incentivos adecuados podria ip
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corporarse a la actividad econdmica, por tal motivo es considera
da como fuerza de trabajo poteacial, en virtud de que pucde ejer-
cer cierta presidn en el mercado de trabajo. Esta parte de la —
fuerza de trabajo es considerada también como poblacidén depen- -

diente.

Fuerza de trabajo: es el conjunto de ooblacibn que por su edad y

estado fisico-psiquico cueantan con la capacidad real de trabajo, in

dependientemente de que desarrolle o no una actividad.
Ocupacibn: absorcibn de trabajo por las actividades productivas.
Asgalariado: persona que presta algln servicio mediante un salario.

Productividad: calidad de productivo.- mejora o aumento del ren-

dimiento de la producciébn agricola o industrial, realizacibén de uti

.lidades latentes.- capacidad o grado de produccidén por unidad de-

trabajo, superficie de tierra cultivada, equipo industrial, etc,

Desempleo: define a este fendmeno la poblacibn econdmicimente -
activa desocupada o desempleada considerada en las siguieates ca
racteristicas:

. Los trabajadores disponibles para el empleo cuyos cuatratos
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1I).

1In).

V).

V).

de trabajo hayan expirado o -estén suspendidos temporalmen-

te; que esten sin empleo y: buaquen traba_;o remunerado du-

rante breve per{odo espec;ﬁcado‘ con prefetencia de una se

mana,.:

Laa 'p'ers’on'a's'

cuya categor{a de ocupaci&n mas recxente sea; dxstmta de la
de asalariado, es decxr, antiguos empleadores. en unxén de
las que estan jubiladas o personas que se hdyad disponibles
para trabajar en el curso del perfodo eapecificado y estén -

buscando trabajo remunerado,

Las personas sin empleo que en el momento,deque se tra-
te se encuentren disponibles para traba,ar o hayan logrado -

un empleo que deba empezar en. una iecha subsiguicnte al pe

riodo cspeciﬁcado.

Las personas que hayan sido uuspendidad"te,rhpdr,a»l"'o' indefi-

nidamente sin goce de remuncracibn,

Desempleados que buscan trabajo; son las personas que no -

estan ocupadas .y que despliegan una actividad con fines de -

encoantrar trabajo, como.-asistir-a:las.bolsas deteabajo, bus
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car anuncios ex e' periddico, ete.

v.i. Desempleados.que-no buscan trabajo pero estin dispuestos a

:in,medi‘ata' son‘ fddas Aquellaa personas --

trabajar- en fi:rrx‘

que noestin ccupada no reahzan nmgﬁn esfuerzo por en-

que ya se encontraban dentro de'la poblaczbn econbmicamente ac—

tiva y que actualmente no- tienen empleo pero que cueatan con -~

cierta cxpenencia.

Desempleados que aunca han trabajadcr son todas aquellas perso—

nas que anteriorniente no formaban parte‘de la poblacibn econbdmj
camente activa y qué se incoq‘mran a ella sin conseguir empleo; -
c¢stas personas pueden provenir de la poblacidn econdmica nente -
inctiva o de la ;mblaciény que ge incorpora a la fuerr: l- trabajo

v que por 1o tantc ao tueata coi esgperiencia,
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A continuacién se mencionan algunas definiciones de térmiues que

se han manejado en los conceptos anteriores y que permitirin - -

aclararlos.

Subocupados o subempleados: son todas aquellas ;Sé:s:o"t‘xé,sﬁ que  36-

lo trabajan durante una época del afio o parté de'la‘’jornada-normal.,

Subocupados o subempleados invisibles; son todas aquellas perso-

nas que aun cuando el tiempo que trabajan no es anormalmente re
ducido, tienen un empleo inadecuado en otros aspectos, podemos -

distinguir dos tipos de subocupados o subempleados invisibles.
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IMPLICACIONES DEIL DESEMPLEO

Ademis de Iosk,elegﬁgpfoa cdxi‘stitutivoyar del Seg\_xrrpyde Desem-

pleo hay instituciones afines ab 3} tiitr':i_rc')ﬁ ind1 _ri;sra:l?ilgés.zpra!";sur exis
tencia, en este capltulo hablaremos delyS}ei‘viciorde Eﬁpleo ydela -
Formacién Profesional, = También sértratara de las categorfas ex--
cluidas del Seguro de Desempleo, y basdndonos en la Mesa Redonda

de la OIT-CISS del 24 al 19 de noviembre de 1969 que se llevé a cabo
en el Comité Permanente Interamericano de Seguridad Social, en M€

xico, Distrito Federal, daremos las normas generales para un se-

guro de desempleo técnica y plenamente estructurado,

El hecho de que el pago de las prestaciones de un régimen de
proteccibn contra el desempleo se supcdite generalmente a la inscrip
-Ci6n ¢n la oficina de colocacién del Servicio Nacional del Empleo, --
constituye un fundamento s6lido para la idea de que un sistema de co
locacibén bien concebido, bicn desarrollado y que funcionc satisfacto-
riamente es una condicién csencial para el establecimiento del segu-

ro ce desempluo.

En consonancia con la Recomendacién Ndmero 83 de la OIT,

relotiva a la Orgartzacifs el Servicio de Color1cibn, existe normal-
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mente una cooperacibn y coordinacién entre el Servicio Pablico del
Empleo y el Seguro de Desempleo, al grado que supone a veces la uti

lizacién del mismo personal para la prestacién de ambos servicios,

como acontece en Suiza,

En la RepGblica Federal de Alemania, la organizaci6n del ser
vicio de colocacifn funciona también con el personal y en las mismas
oficinas de los Institutos Pdblicos del Seguro de Desempleo, pues se
piensa que un régimen de protecci6n contra el desempleo sblo funcio-
nar4 adecuadamente cuando el servicio de colocacibn funcione bien.
Adem.is., cuando los servicios tienen una administracién comGn y utj
lizan conjuntamente las instalaciones, pucde reducirse el costo de ca

da una de ellas y por ende los gastos totales de administracién,

La vinculaci6n ingtitucional entre el scguro de desemplico vy
los servicios de colocacibn también garantizan el suministro inmedia
to de informaci6n sobre el desempleo v 1as necesidades de mano  de
obra, La asignacién de estas funciones a un instituto pGblico indepen
diente, asegura la mayor objetividad posible on !y colocacibay el fu-

ministro de las presiaciones,

Es aecesario, sin embargo, aclar-a» ue parn oo buen funcic-
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namiento de ambos servicios, no es absolutamente decisivo que se

eucuentren unilos, desde el punto de vista de la‘organizacibén. La im

portancia para el éxito radicaen la‘est:géha co §r£\ i6bny el cons-

tante intercambio de informacién V(L\x;o ci6n) qu ‘&ébé existir en-

tre las dos instituciones responsables,::

Es evidente que el buen resultado de un serviclo social depen
de en gran parte de la calidad del personal encargado de impartirlo,
por cllo, la scleccibn de personal y sobre todo su formacifn profesio
nal y perfeccionamiento ulterior, deberin ser objeto de una muy par-
ticular atenci6n, tanto mé&s, cuanto que los conocimientos profesiona

les se vuelven répidamente obsoletos frente a los avances cientificos

y tecnolbgicos.

Enla mayor{a de log ‘parsea donde e:;iste un régimen de pro--
tcecibn contra f‘l deeempieo, 'ésle‘no debé limitarse tan s6lo al pago
del seguro sinovque se complementard a su vez con otras prestacio--
nes comd el servic'x‘o de colocacibn y la formacién' y organizacién pro
resionat,  Se deberdn ademds efectuar andlisis del mercado de traba-

N

5, tendencias del empleo en dicho mercado, publicar informes’y esta

dfsticas, etc,

.a XVI'Asamblea (eaeral de la A1, S, 8,, reunida en Lenin-
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grado en mayo de 1967, adopt6, en relacién con los servicios presta-
dos por los institutos de seguro de desempleo, las siguientes conclu-
siones:

1. Sin un servicio de colocaci6n de perfecta estructura y que
se extienda a todo el pals, no podré ser viable, a largo pla
zo, ningfin sistema de protecci6n contra el desemplco.

Ahora bien, el servicio de colocacibn debers tener manera de

complementarse con el servicio de orientacién profesional,

2, Se deberdn conceder prestaciones en especle y en servicio,

3. Es necesario esgrimir una verdadera lucha contra las can
sas del desempleo a través de asistencia y servicios de ca_
récter preventivo: la instituciébn del servicio de orientacifn
profesional, el servicio de mediaci6n para plazas de apren
dices, de ayuda a la formacién profesional, etc.; una medi_
da de asistencia complementaria serfa la rehabilitaci6n de

personas con deficiencias {[sicas o mentales.

Los servicios sociales mencionados varfan en importancia se-
1in el grado de desarrollo técnico, social vy econbmico del pafs. Don-
de hay mucho -« 2emipleo, ¢l centro de grusedad se encontrard en el
ser.icic #el emaleo y en los programas de reeducacidn de los desem-

aleados; en cambio, en un pals doade existe ¢l pleno empleo se insis-
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te en la formacién complementaria y en la mejora de la productividad

de los trabajadores empleados.

Un problema que ae plantea, es el de la inspeccifn obligatoria
que tienen que efectuar las Oficinas de Colocacién para determinar si
proceden o no las prestaciones del seguro a 1los desempleados. Esto
se refiere a cuando los trabajadores pertenecen a zonas en las que no

existen ninguna oficina de colocacifn,

En reciente investigacién realizada por el Centro Nacional de
Productividad, se indica que de tres millones de trabajadores ocupa-
dos en ciento veinticinco mil establecimiento induatriales en México,

s6lo un quince por ciento tienen preparacién técnica. (10)

Los servicios de Formacién Profesional constituyen un elemen

to importante para que las prestaciones por desempleo cumplan ade--

cuadamente su funcibn,

En un pals pueden existir al miamo tiempo personas sin traba-
jo y vacantes sin cubrir, no tanto por falta de ajuste entre 1a oferta y
la demanda, sino més bien por la falta de preparacifn de los desocu-

(10) Citado en Seguridad y Recursos Humanos, Comité Permanente
Interamericano de Seguridad Social, México, 1970, p, 200.
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pados, de los cuales hay algunos que carecen de toda calificacién vy

por lo tanto no pueden cubrir los empleos vacantes,

Por esta raz6n se tiende a vincular estrech

de desempleo con la formaci6n profesional; durante el

La necesidad de coordinar las actlvidade‘s‘jdelv:xfégimen del.se-

guro de desempleo con las de formaci6n profeuionaiﬁre}a tar—fe‘v'idente:

conjugados: formacién, colocacién y'preatad'dh pbf, dééerﬂpleo.

En los pafses industrializados se dbaerv; éle;ta btendencla a
coordinar, incluso integrar, los sistemas de seguro de desempleo,
oficinas de colocacién y formaci6n de la mano de obra, Por ejemplo
en Suecia la polftica de mano de obra tiehde a ‘sustituir las indemni-

zaciones de desempleoo por una formacibn profesional en gran escala,
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De acuerdo con el Convenio nimero 44 de 1a O, 1, T., los Es-
tados podrfan establecer en su legislacién nacional excepciones que
juzguen necesarias de asalariados excluidos del seguro de desempleo
en relacibn con: a) Trabajadores a domicilio; b) empleados en el ser_
vicio doméstico; c) los trabajadores que ocupen empleos estables de-
pendientes del gobierno, de las autoridades locales o de un servicio
de utilidad pGblica; d) trabajadores no manuales bien remunerados;
e) trabajadorea de temporadas; {) trabajadores jévenes que afin no ha
yan alcanzado una edad y que disfruten de una pensibn de retiro o de
vejez; h) los ocasionales; i) los trabajadores que pertenezcan a la fa-

milia del empleador,

Ademés de las categorfas antes mencionadas tenemos que to-
mar en cuenta que se pueden perder los derechos a las asignaciones

del seguro por las razones siguientes:

Abandono de empleo sin razones justificadas;

Cuando se pierde el empleo por mala conducta;

Cuando por razones infundadas ¢l desempleado rechaza el
empleo que se le ofrece o ha descuidado la formacifn y ca-
pacitaci6n para un empleo que demanda, por razones bdsi-

cas de conocimientos adecuados.
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cas de conocimientos adecuados.

Negativa a seguir cursos de readaptacifn profesional.

Residencia en el extranjero,

Al determinar el campo de aplicacién de un régimen de seguro
de desempleo, conviene eatudiar deade el punto de vista administrati-

vo, qué grupo de trabajadores es posible asegurar,

Si las dificultades con respecto a determinado grupo son exce
sivas en los gastos de administracifn por trabajador asegurado, &s-

tas podrfan ser razones supuestas para su exclusibn.

En el seguro obligatorio de desempleo, el empleador constitu-
ye el contacto con el trabajador asegurado. A medida que la propor-
cibn entre el nlimero de empleadores y de trabajadores disminuye, la
admlniatxfacién se hace m&s costosa, A veces es necespario excluir -
empresas no parque no necesiten proteccién o por razones de caréc--

ter financiero, sino solamente en raz6n de dificultades administrativas,

El tiempo que debe durar el otorgamiento de prestaciones va-

rfa segGn las conveniencias de los diferentes pafses,

Los organismos encargados de administrar los regimenes ac-
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tuales del seguro de desempleo son muy diversos tanto en lo concer-
niente a la naturalez2 dc la administraci6n central de cada pals, co-
mo a la situacién de la misma respecto al Estado; por ejemnlo, en
Alemania existe un Instituto Federal para la colocacién y el Seguro -
de desempleo, el cual es una autoridad nacional encargada también -
de la administracién del servicio del empleo: a su vez, existen ofici-
nas Regionales del Servicio del Empypleo que inspeccionan el funciona-
miento de las oficinas locales que administran el Seguro y la Coloca-

ci6én en la esfera local, bajo la direccién de un Comité Tripartita,

En algunos palses existe la tradici6n bien arraigada de que los
programas de asiatencia social estén administrados por organismos
ajenos al Gobierno., En otros han preferido asignar un papel princi-

pal a instituciones descentralizadas, que operan en forma semi-aut6-

noma. La generalidad sin embargo, concuerda en que hay que con--

fiar en forma cxclusiva o principal, la administracién del seguro de
desempleo, a un organismo pGblico, ya que la proteccibn contra di--
cho fenémeno depende en Gltima instancia del Estado, ademds de que
enla mayorfa de los casos los poderes pablicos ya administranra--

més de la scguridad social o sistemas couvxos,

Un seguro de desempleo plera y técnicamente esteysturado, -
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segiin los acuerdos dc los varios organismos internacionales, se in-

tegran en la siguiente forma;:

Por la naturaleza de 1a_¢697tingenpi:ai profegida, si bien supone

el desempleo de corta dutaci@n e vi:y’ir;;? ciu'e‘ el “séguro debe com--

prender tanto a los trabajadores totalmente ‘desempleados como a los

que se encuentran parcialmente en €sa situaci6n,

En lo relativo a trabajadores comprendidos en el seguro, aun-
que la preferencia es la del aseguramiento del asalariado urbano se
recomienda la extensién, si bien pudiera motivar formas especlficas,

al trabajador ruraly a la gente de mar, y alna ciertos trabajadores

de escasos recursos, como pequefios comerciantes y artesanos.

En lo referente al perfodo de carencia de derechos, lo reco-
mendado debe ser que el beneficio se conceda a partir del octavo dlia
de desempleo, En relacién al perfodo de ;allﬂcaciér;; la lﬁposicién
requerida es de 26 cotizaciones semanalea enlos 12 meses anterio-

res a la solicitud de la prestacibn,

En cuanto a la duraci6n del subsidio se aconseja que sea lo
més prolongado posible tendiendo a atribuirse durante todo el perfo-

do de desempleo, si bien también la duracién puede ser proporcional

al perfodo de afiliacion,
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Respecto a la cuantfa del subsidio, el Convenio 102 de la O, L T,
sobre Normas MInimas de la Seguridad Social, acuerda un 45% de las

ganancias del asegurado cuando este tenga c6nyuge y dos hijos,

Respecto al financiamiento, no suele disponerse norma alguna
en los Acuerdos Internacionales, con excepci6én de la Norma MInima
de la Seguridad Social que determina el costo de todas las contingen-
cias contempladas, en lasque se incluye el desempleo, el que debe
ser soportado colectivamente, teniendo en cuenta que las personas --
con recursos econbmicos modestos, no deberfan tolerar una carga de_
masiado onerosa, de no m&s del 50% del total de los recursos destina

dos a la proteccién,

En cuanto a la participaci6n en el costo del seguro de desem-

pleo, hay que tener en cuenta que el trabajador es la parte mds afecta

da y que si sufre un riesgo ajeno a su voluntad es més imputable a la

empresa y a la estructuracibn socio-econbmica del pafs; por ello, en
algunas legislaciones se le exonera de la contribucibn, ¢omo ocurre -
en determinados pafses de Europa, en donde la carga es exclusivamen
te empresarial, as{ como en Estadoa Unidos el recurso proviene de un

impuesto especial aplicado a los empleadores.

Lo que sl estd mis generalizado es que la Contribucién del tra
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bajador sea menor que la de 1a empresa como ocurre en Canad4, don
de la aportacién del empleador es el doble de la del empleado, Por lo
que respecta a la contribuci6n del Estado, ésta tiene una cuentfa mf-

nima y se destina mds bien al costo de la administracién, como acon-

tece en Estados Unidos y Canad4.

La cooperacibn y coordinaci6n entre los servicios del empleo
y el seguro de desempleo, en los palses latinoamericanos en que &ste

funciona, parece ser mia bien formal y poco efectiva en la prictica,

Constituye un requisito para obtener la prestacién inscribirse
en el servicio Nacional del Empleo. Sin embargo, no se ha organiza-
do un procedimiento adecuado para controlar periédicamente si el be
neficiario de la prestacién sigue apto y disponibles para el trabajoy

con voluntad de emplearse.

No basta crear un servicio del empleo y oficinas de coloca--
cién, es necesaria una coordinacién muy estrecha y eficaz con los
organiamos encargados de pagar la prestacién de desempleo, para -
hacer operar procedimientos de control sobre la existencia y conti--

nuacifn del estado de desempleo de los solicitantes,

En América Latina ciertos indicadores hacen llegar a un pro
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medio que se acerca al 10% en el desempleo total en tanto que refe-

rencias al sub-empleco lo hacen pasar al 30%.

El problema de la subutilizacién de los recursos humanos en
la agricultura se acentGa en tal forma que se ha expresado que el 51%
del campesinado carece de un empleo adecuado permanente y suficien

temente retribufdo.

En los palses en vias de desarollo la expansi6n del seguro de
desempleo ha sido casi nula, La explicacién a este fenémeno, al me_
nos por lo que respecta a los pafses latinoamericanos, parece encon-
trarse en las elevadas proporciones del desempleo y del subempleo, y
en la falta de organizacién del mercado de empleo, el insuficiente de-

sarrollo de los servicios de colocacibn, etec,

En los palses latinoamericanos en genegnt- frente a un seguro

casi inexistente de desempleo, se encuentra al término de 1a relaci6n
laboral toda una gama de prestaciones, sea con motivo del despido in

justificado, de los afios de servicio, o de otros factores,

En los palses en donde existe el Seguro de Desempleo el finan
ciamiento del seguro selogra en todas las formas de cotizaciones;

cuota exclusiva del empleado: Caja de Previsién de los empleados par
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ticulares de Chile y en la Rep@iblica Dominicana; cuota Gnica del pa-

trén: Seguro Social de Chile; contribucién bipartita empleado y em-

pleador : Cajas de Jubilaciones y Pensiones y Cajas de Compensa-
cién del Uruguay; aporte tripartito de Estado, patré6n y trabajador;

Caja Nacional del Seguro del Ecuador,

De los pafses del grupo andino, en CHILE, que ;;iene el siste-
ma de Seguro de Desempleo més bien organizado, su campo Ae apli-_
cacién comprende a todos los empleados no manuales del sector pri-
vado, Tienen como requisitos el haber pagado 12 cotizaclones men-
suales, continuas o no, haber perdido el empleo por cauaaa ajenas a
1a voluntad del trabajador, siempre que no correspondan a‘las de ca-

ducidad del contrato previstas en el C6digo del Traba;o-‘debe insen-

birse en el Seguro Nacional del Empleo, el que cerﬁﬁca la contlngen

cia; en principio el de!empleado ‘debe carecgr de recu:sos;que"le per

mitan vivir con su familia, pero esta circunstancia siempre se pre-

sume,

La cuahtfg.';iejla_s\f:‘féstgcidlngs‘ noip de 8¢ nfé;x:or al 75%

rabajadores no

del sueldo vitaly(éiayla‘nq‘ m n}iyr'h "r'eagus a

manuales) ni superar a 2

Las bases para el cilculo’del ‘subsidio son fijadas semestral-
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mente, por la Caja de Previsién de Empleados Particulares que es
lo que administra el régimen. El financiamiento es por cotizaciones
exclusivas de los empleados, del 1% sobre los sueldos. En el afio de
1964, la Caja de Previsi6n de Empleados particulares fue de 265, 000
asegurados, segGn datos del suplemento del Boletfn Estadfstico de -

América Latina, Naciones Unidas, 1970,

Existe en Chile un fondo de "indemnizaciones' por afios de -
gervicio en que se constituye una cuenta individual a cada obrero ase-
gurado., El total acumulado en la cuenta se entrega al asegurado cuan

do cumple 64 afios de edad, o se invalidh, o completa 1500 semanas de

cotizacibn,

Contra su fondo individual el obrero puede retirar sumas, a
tftulo de anticipo, '"cuando quedase cesante por causas no imputables

"a su voluntad", segGn expresa la ley,

Los requisitos para estos retiros son: tener 156 semanas de
cotizacién antes de solicitar por primera vez el beneficio y 104 sema_
nas antes del anterior retiro por desempleo. La cuantfa es igual al
75% de las remunecraciones sobre las que se cotiz6 en log Gltimos 6
meses, Enlos casos de cesantfa parcial que es la disminucién de sa

lario en un 50% o més, a causa de reduccién del trabajo, se paga una
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prestaci6n tal que agregada al salario complete el 75% antes mencio-

nado,

La prestacibn se paga cada 16 dfas a contar del tercer dia si
guiente a la inscripcibn del desempleado en las oficinas de colocacibn
del Servicio Nacional del Empleo, Puede durar hasta 6 meses, pero
su monto total no excederé de los fondos de indemnizaci6n acumula--
dos individualmente., Por tanto, en innumerables casos, la inaume-
rables casos, la prestaci6én tiene que pagarse por menos tiempo del

riesgo,

El sistema se financia con una cotizaci6én del empleador del
2% sobre salarios, que podrd ser elevado hasta el 8, 33% de €stos, La
administraci6n estd a cargo del Seguro Social, gestor de las diversas

ramas de la seguridad social para los obreros del sector privado,

No constituye este sistema un seguro social de desempleo --
técnicamente, tanto que la extensién de la prestacién no estd ligada a
la duraci6n de la contingencia sino a los fondos disponibles enla cuen

ta individual,

Cuando llegue'el mo:nento de entregar ral trabajador el fondo

por motivo de vejez o inva.lidez, se reba;a todaa laa sumas pagadas -
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antes a t{tulo de prestaci6én por desempleo.

Como se indic6 anteriormente por la falta de coordinacibn -
adecuada eatre la Caja de Empleados Particulares y el Servicio Nacig
nal del Empleo, numerosos beneficiarios no representan un caso de
desempleo, Por ejemplo, cuando alcanzado el primer perfodo de 90
dfas, la Caja se preocupa de examinar la situaci6n familiar del solici
tante y otros aspectos, pero no comprueba si efectivamente contintia

desempleado,

En agosto de 1970 se realiz6 en Santiago de Chile una encues-
ta en relaci6n con el interés por trabajar de los empleados y de los -

obreros y se lleg6 a los siguientes porcentajes,

"Entre los empleados particulares no manuales del aector

. privado': :
1. .'fg_nﬁ lnf;:x"é‘s“ep‘ traimjar 549,
2./'No tieinl;a ’lnl'crés”y p‘re'fe‘rl'a la' prestaci6n 46%.
3, Entre los obreros que deben encontrar trabajo lo més
pronto posible para que su seguro de vejez o invalidez no se reduzca:
1. Tenfa mterés por trabaJar 67%.

2. No tenfa interéa y preferfa la prestacién 33%.
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El 80% aproximadamente de los empleados particulares que
no tenfan interés por trabajar, expusieron que preferfan disponer de

la totalidad de la prestacién y expirando el plazo méximo de su dura-

ci6n buscar trabajo'', (11)

En 1965 se cre6 en BRASIL un seguro de desempleo para los
trabajadores de la industria y el comercio. Como requisito para reci_
bir la prestaci6n era haber trabajado al menos 120 dfas consecutivos -
en la misma empresa donde sobrevenga el riesgo o baja al ocurrir por
cierre total o parcial de aquélla, Se aplicaba también en los casos de
despido de los trabajadores en un lapso de 2 meses. La cuantfa de la
prestaci6n era igual al 50% del salario mInimo y podfa durar hasta 3
meses a partir del mes siguiente al Gitimo cubierto por la indemnjza-
ci6n de despido que el trabajador hubiere recibido de la empresa, El
financiamiento se cubrfa mediante el presupuesto del Departamento Na
cional de la Mano de Obra, La administracién del régimen correspon-
dfa al Instituto Nacional de Previsién encargado también de la gestién

de las otras ramas de la Seguridad Social.

(11) Empleo, Desempleo y Prestaclonea por Desempleo, O, 1. T. Gine-
bra, 1970, p. p, 19520,
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En el afio de 1958 se instituyo en URUGUAY un seguro para

los trabajadores de la industiria’y el comercio, Se paga una presta--

ci6n sujeta al requisito de 6 mes_é de stizaciones enlos Gltimos 2

afios; la cuantfa es de’12 dfas’de sal nsual.’ con duraci6n de 180

dTfas prorrogables por 60 dfas m4s ‘en'cagos especiales. Se cubre tam

bién el desempleo parcial,

Ademds del régimen general, existe una legislaci6n especial
sobre servicios de compensacién por desocupacibn para los trabajado-
res de la industria del vidrio, asf como una Caja de Compensacifn por
desocupacibn para la industria frigorlfica y otra andloga para los tra-

bajadores de lana, cuero y afines,

En COLOMBIA la CaJa Nacional de Previsién cubre también
el Seguro de Desempleo adem&s delos seguros de enfermedad, mater
.mdad, invalidez, ve_;ez ¥ muerte y accidentes de trabajo, En Colom--
bia existe también el ln’ntit\!t{) Coiombiano del Seguro Social. En 1963
la Caja Nacional de Prig‘visidh dg Coiombia contaba con 82, 000 afilia-

dos,

Casi todos los pal’aea del ISTMO CENTROAMERICANO con-
templan en su leglslaci6n el seguro de desempleo pero no enté en vi-
gor, considerando las dificultades de ponerlo en préctica en pafaes de
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vlas de desarrollo.

Veamos ahora el caso de México.

El art. 123 f!fr'aftl:’ci‘ aién:Mginc;’na esti-

pula.: "ge conaide'rar&de .utilldéd/pﬁbiicafla 3 'ediéiGh»aeilé'Ley, del

Seguro Sacial y ella- comprendcr&- aeguros “de invahdez, de vida, de

cesacibn inviuntaria del trabajo de’ enf med Caccidentes y. --

otras con fines anilogos',

La Ley Mexicana del Seguro Social dlspone que el asegura-

do que habiende cumplido 60 afios de edad Y. tenga acumuladaa 500 se-

manas de cotizaci6n al quedar privado de trabajo remunerado, ten--

dr& derecho a una pensién que entre los 60 y 64 ‘afios y 11 'meses, fluc

tuard entre 72% y 99% de la pensidn de vejez,

Otra medida destinada a favorecer al trabajador que pierde
su empleo ea el derecho a perclbir, por cierto tiempo, todas o par-

te de las prestaciones dispuestas en la Ley del Seguro Social,

La Ley Mexicana del Seguro Social acuerda que el asegura-
do que haya cubierto un nGmero de 8 cotizaciones semanales ininte-
rrumpidas inmediatamente antes de la provacién-del trabajo remune

rado, conservard los derechos propios de la rama de enfermedades
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no profesionales y maternidad durante 8 semanas (Art, 118 de la Ley),
as{ como las propias del régimen de invalidez, vejez y muerte por un
perfodo igual a la cuarta parte del trabajo cubierto por sus cotizacio-

nes, sin que este tiempo de proteccibn sea menor de 12 meses,

Son trabajadores amparados por la Ley- las personas que se
encuentran vinculadas a otras por un contrato de trabajo; lo que pres-
ten sus servicios en virtud de un contrato de aprendizaje; los miem--
bros de Sociedades Cooperativas de Produccién; de Sociedades Loca--
les de Crédito Agrfcola y los de las Sociedades de Crédito Ejidal; los
ejidatarios y pequefios propietarios agrlcolas de no més de 10 hectd-~
reas de ricgo o su equivalente, en otra clase de tierras, que no sean

miembros de las Sociedades de Crédito mencionadas,

En la actualidad estdn amparados:asalariados de la industria,

comercio, transporte, algunos trabajadores del campo, tanto asalaria

dos como independientes y pequefios agricultores, lo mismo que los -
miembros de cooperativas y los trabajadores eventuales y temporales
que hayan prestado servicios durante 12 dfas hdbiles o mds en forma

ininterrumpida 6 30 dfas ininterrumplidos en un bimestre para un so-

lo patrén,

Estin entrando al régimen del seguro los trabajadores domésg
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ticos, a domicilio, independientes y familiares. Los trabajadores pe
troleros, bancarios, los ferroviarios y pertenecientes a otras institu-

ciones descentralizadas que gozan de beneficios particulares, no estén

asegurados,

Se consideran como beneficiarios: la esposa, los hijos meno-
res de 16 afios y hasta de 25 en caso de que estén estudiando, o mayo-

res de edad sl se encuentran incapacitados, los padres ylos pensio-

nados.

Para los trabajadores del Estado, ni la Constitucién en su Art.
123 apartado B, ni la Ley del Instituto de Seguridad Social de los traba
jadores del Estado del afio de 1950, estipulan la cobertura de la contin

gencia de cesantfa para los afiliados,

El fomento de organismos de previsi6n social lo encontramos
en varias legislaciones locales, como en el Cédigo del Trabajo del Eg_
tado de Yucatén, en el que con fecha 16 de diciembre de 1918 determi-
na en su artfculo 124, fracci6n l: "El fomento de establecimiento y or-
ganizacién de cajas de bono de seguros populares, de invalidez, de vi-

da, de cesacibn involuntaria de trabajo", etc,

El Estado de Jalisco en su Ley de 1923 creé el Departamento

de Trabajo, haciendo menci6n dentro de sus atribuciones lo estableci-
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do en la fraccién XXIX del Art. 123 de la Constituci6én de la Reptblica,

Igualmente la Ley del Trabajo del Estado de Colima, del 10
de octubre de 1925, t:rénséribi(i en-su Art, 269 la fraccién XXIX del ar-

tfculo 123 como:fése,nclal Ta;x{ibu@:i'én de su Departamento de Trabajo.

Los Estados de Chiapas, Aguascalientes, Nayarity Sonora in

cluyeron dicha fraccién XXIX en su legislaci6én respectiva,

En el afio de 1925, los Diputados José& Martfnez Campos, Pri-
mitivo R, Valencia, Cruz C, Contreras y F. Zainos y Lumbreras, pre-
sentaron un "Proyecto de Ley Orgénica que reglamenta el Derecho de

Huelga y Paros y que establece el Seguro forzoso contra el Paro Invo-

luntario',

Por su impo] -aV

. sus interesantes articu

Art, 38, -"Seéstableé? vel‘ Ségﬁfo Fgridao contra el Paro Invo-
luntario, como previsién paia los trabajadores afectados por la parali

zaci6n de labores, enlos casos de paros lfcitos'.

Art. 39, -"El fo;'u;\q del S»egpxjo;l-‘orrg'os'o»

los trabajadores detodas las actividades de cardcter perménente“.
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Art. 40, -""La cuota del Seguro a que se refi ere el artfculo an_

terior, serd regulada por la Caja del Seguro, de que habla el artfculo

41",

Esta:Caja. fija\':d"l'a ‘cuotaque a cada‘actividad corre sponda te-
niendo en cuenta las condiciones que le sean propias. Servird = como
base para la fijacién de las cuotas,” el cuatro al.millar. como minimo y

el ocho al millar como méximo, 'sobrre' Ibs téu'e:lrdp” dé; gr

iir-larb'a;jyaidor".

Art.41. ~"Con la denominacién de Caja del Seg;u"o Forzoso -
contra el Paro Involuntario, se establece 1a institucién 'e"ncargada de
recibir .y administrar las cuotas a que se refiere el articulo anterior,
Esta Caja estard supeditada al Instituto Nacional de Seguros Sociales,
y su personal se compondrd de un director general, un administra-

dor y dem&s funcionarios indispensables, que serdn-designados por el

mencionado instituto',

Art, 47, -"Se fundardn en i.a capital de la Repfblica y en las
de los Territorios, oficinas'y cglocaciﬁn, que tendrdn como obliga--
cibn gestionar ocupacibn a los trabajadores afectados por el paro, ce-
lebrando al efecto y con la frecuencia que el caso demande, convenios
con las organizaciones locales y las otras Entidades, que tengan por

fin el estudio de medidas encaminadas a la solucibn rdpida y eficaz -
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del problema de los sin trabajo. Estas oficinas serdn auxiliadas por
la Caja de Seguros, i:or; la obligaci6n de suministrar a ésta todos los
datos que solicite y que téngan conexibn con sus funcionarios, infor-
mando, ademéis (::pnrlar b;o;tu‘nid’avd debida, el resultado de sus traba-

joSIl.

En la Ley Mexicana del Seguro Social se reduce el mandato
Constitucional de amparar por medio de la seguridad socjal a los ce-
santes involuntarios, protegiendo s6lo a los cesantes mayores de 60
afios, Por datos obtenidos directamente de 1a Direccibn de EstadIsti-
cas del Instituto Mexicano del Seguro Social, en el afio de 1969 estuvie
ron asegurados con un seguro de cesantia en edad avanzada: 5,900 per_
sonas c¢on un erogacibn aproximada de $39, 128, 957, 28 en ese afio; en
el afio de 1970 los asegurados por ¢l mismo riesgo fueron 7, 336 perso

.nas, conun gasto aproximado de $51,881.792, 88, El total de pen--
siones del Instituto Mexicano del Seguro Social en el afio de 1969
fue de $514,451,402,75 y en el afio de 1970 de $624, 192, 621, 05,
con una poblacibn total asegurada en el afio de 1969 de 2,901,907
personas y en el afio. de;l9y70 de 3, 160,985 personas (cifras pre-

vias).

En 1970, -tuvo. el . IMSS un ingreso por pago de los riesgos
de vejez, muerte, invalidez y cesantfa en cdad avanzada, de $---
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2,994.447.544. 84 y un egreso por las prestaciones correspondien-
tes a los mismos seguros de $1,213,211, 330,23 lo cual arroja una

diferencia a favor del Instituto de $1,781, 236, 214, 61,

Basdndonos en la experiencia chilena, estimamos que el Ins-
tituto Mexicano del Seguro Social bien podrfa atender a los desocupa-
dos que llenarén los requisitos previstos en los Convenios Internacig

nales, sin mayores erogaciones de los trabajadorcs, patrones y Esta-

do,

. La experiencia chilena resulta interesante a este respecto,
pues es el Seguro Social, gestor de las diversas ramas de seguridad
gsocial, el que proporciona prestaciones en efectivo a los desocupados
involuntariamente, cuyo monto se deduce del fondo de pensiones del -
asegurado, teniendo éste la obligacibn de reintegrar al Instituto las su
mas recibidas en ¢l momento de solicitar su pensién de vejez, Cabe -
hacer notar que ésta prestacibn es otorgada en Chile a un determinado

grupo de trabajadores asegurados en el Instituto del Seguro Social.

Desde luego, el sistema no constituye técnicamente un Segu-
ro de Desempleo, ya que la extensibn de la prestacién no estd ligada a
la duracibn de la contingencia sino los fondos disponibles en la cuenta

individual de pensién del desempleado y a que éste tiene la obligacién
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de reintegrar la suma recibida, cémo se apunt6 anteriormente,
Opera tambi6n en Chile una.Caja de Pre‘}iéiﬁn de Empleados

Particulares que otorga a sus aﬁﬁédos prés’taciohes por desempleo.
México no ha xafifi;aid&';)i:ﬁrg'ﬁ’n;Cor‘n;/‘eniq ihternﬁpional en el
que se orden o se fecoml;:nda 1ai t‘.;vx:is’tt'ezrncija :d’eb\.xn Seguro Obligatorio
para el riesgo de cesantia in\;ol;:r‘ztarfxa; ‘pero sr haj asistido a todas las
reuniones internacionales enlas queﬂ' ;re;ha‘ tratado este punto y en las
que se ha visto la necesidad de la existencia de un Seguro en todos los
palses en loa que la cesantla involuntaria es un grave problema, de--

biendo reconocer que ese es nuestro caso,

A pesar de lo anterior todavia no tenemos la infraestructura
para crear un Seguro de desempleo, pues nuestro ,59,','},1??0 Pblico del

. Empleo no funciona adecuadamente ni siquiera ex; la capital del pafs,
y nuestro sistema de formaclén profesional existe sin ninguna coordi-

nacibn, por lo que serfa diffcil, crear un verdadero sistema de segu-

ro de desempleo aGn en las ciudades en l1as que podria hablarse de la

existencia de mayores fuentes de trabajo como son: Guadalajara, Mon

terrey, Le6n, Toluca y el Distrito Federal,
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DESEMPLEO Y SUBOCUPACION

La magnitud del desempleo abierto.

El problema del desempleo y la SubOCupacif)r.l en Mé-
xico ha sido objeto de gran atencidn recientemente como re-
sultado tanto de la preocupacidn expresada por el Presidente
de México como de la percepcibn, cada vez mas clara, de-
que este es uno de los grandes problemas nacionales. Lo -
anterior, sin embargo, se traduce 8bdlo lentamente en medi-
das concretas de polftica econdmica, pues es dificil alterar
radicalmente 1a conciencia dcl. sector p(\bl.ico, hasta hace po
co acostumbrado a pensar casi exclusivamente en términos-
de realizaciones materiales, y no convencido alin de que es-
parte de la responsabilidad de cada dependencia el conside—
rar el problema del desempleo y la subocupacibn en sus de-
cisiones operativas. El sector privado por otro lado, rigiéa
dose exclusivamente por consideraciones de rentabilidad fi--
nanciera, no incluye dentro de sus formas de operacibn cri-
terios adecuados para prestar una mayor atencibn al desem-

pleo existente.

Dentro de este marco, el propbsito de este trabajo -
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no es la presentacién de un anllisis riguroso de la dinhmi-
ca del problema, sino GUnicamente el exponer con brevedad -
ua panorama general del mismo, basado en una serie de in-

vestigaciones més detalladas realizadas por el autor.

Egsperamos que el presente trabajo sea de utilidad --
para conocer la magnitud del problema, asf como también -
algunas de las alternativas en materia de generacién de em-
pleos y de una distribucidn mis justa del ingreso. Destaca-
mos este aspecto porque, en Gitima instaacia, la justicia dis
tributiva se puede lograr y sostener Qinicamente mediaate la
generacidn de un nlimero creciente de empleos bien remune-

rados,

Fl problema de la desocupacibén y la subocupacidéa do
mina el panorama social y econbmico en Mexico. No sblo -
encontramos una parte de la fuerza de trabajo ativrtamente
desempleada, sino que un importante sector de la poblacién
mexicana se¢ dedica a actividades que desde el punto de vis-
ta social producen poco o nada; son los llamados subemplea_
dos. Se vacuentran en la idustria, los servicios y la agri-

cultura, dandole a la economia un caricter dual, pues al la
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do de las mas modernas técnicas de produccidén encontrameos
las mas atraéadas; al lado de la prosperidad, la pobreza, y
al lado de obreros empleados productivamente, los subocupa
dog, Para situar cl problema dentro de una perspectiva so
cial, histdrica vy econdbmica, es necesario analizar su natu—
raleza antes de proceder a su anblisis estadistico y a reco-

mendaciones de politica basada sobre el mismo.

A principios del siglo, la mayor parte de 12 nobla- -
cibn en.México s¢ encoatreba dedicada a la aqricultura y a-
la minerfa; sblo un porcentaje muy reducido de la fuerza de
trabajo se dedicaba a las manufacturas, y la mayoria de és
tas eran mbis bhien actividades de tipo artesanal. A partir -
de la Revolucibn de 1910, se llevd a cabo ua ¢ anbio estruc
tural y de gran trascendencia. La Roforma Agraria trans--
formd el patroa de cultivo y la tenencia de la tierra, y pos
teriormente la orientacida de la invorsiba puablica en infraes
tructura agricola hacia grandes obras de irrigacibn creb una
agricultura altamente productiva y moderaa en las auevas 20
nas del norte y el noroeste de la Repliblica, sin que il inis
mo tiempo se transformara la agricultura tradicional del --

centro y sur del pais., Fue as{ como se crearon dos tipos-
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de agricultura en auestro pafs vy @sta adquirid una cstyvatura

“dual'', es decir, una. estructura.en la que coexistea activi~

dades modeiﬁég - tradicionales.

Al.mismo. tiempo que se desarrollaba la agricultura-
en la.sr nuevas ﬁre:;s de riego del pa{s. el rapido crecimien-
to demogr&ﬁco’ vy la alta tasa de migracidn del campo a las
ciudades dieron como resultado un acelerado proceso de ur-
banizacidn concentrado en unas cuantas ciudades. Esto trajo
consigo un incrementu va la fuerza del trabajo que no se --
vié igualado por el aumcato en las oportunidades de empleo
productivo. Es decir, en las ciudades existian pozas activi-
dades de tipo moderno; por consiguiente, la mayor parte de
1a fuerza de trabajo se c¢cmpled en ocupaciones de baja pro—
ductividad tanto en el sector de transformacibn come en el-

de servicios,

De esta manera, al iniciar la transicidén del estado -
tradicional al moderno, la economia mexicana adquirié su -

caricter dual., Veamos lo que esto sigaifica.

En 1a economfa nacional existen actividades modernas
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que se caracterizan por su aita utilizaciba capital y su uso-
de técnicas modernas de producciba y organizacién. Tales-
actividades se pueden identificur en la agricultura, los ser-—
vicios y las manufacturas.  En ellas, los trabajadores perci
ben en general altos ingresos v disfrutan del Seguro Social-
y otras prestaciones. En los mismos sectores meancionados,
sin embargo, existen actividades que son radicalmente distin
tas de las primeras. En manufacturas, &stas no pueden con
siderarse realmeante como actividades industrialea, pues sus
métodos de produccibn y organizaciéa y sus limitados recur
sos las caracterizan como artesanales., La productividad de
la mano de obra cn las mismas es, por coasiguiente, baja,
lo mismo sucede en la agricultura y en los scfvicios. Fa-
la primera, la dotacibn de ticrrd 'y capital per trabajador —
es sumamente reducida en la mayor parte del pals, pues en
muchas zona:; del Centro v Sur predomina el minifundio co-

mo forma de cultivo.

Habiendo sido repartida la mayor parte de la tierra-
dispunible en las zonas donde la coancentracibn demogréfica-

es mayor, existe una gran presibn sobre 10s recursos “exis-
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tentes, dando como resultado el bajisimo nivel de ingresos-

de 1a poblacibn en tales actividades,
4.7 . MAGNITUD DEL PROBLEMA - -

La importancia d;al desempleo abiertb es casi nula, -
pues la informacibn censal para 1960, 1a mfe reciente dis-
ponible en forma completa, arrojé una cifra de alrededor de
cien mil trabajadores desocupados. Esto, de una fuerza de
trabajo de alrededor de once millones, representaba una pro
porcibn infima. Por lo tanto, el verdadero problema ra.dica
en la subocupacibn, como se ha discutido frecuentemente, -
pues ain cuando ésta parte de la fuerza de trabajo se en--
cuentre aparentemente empleada, su ingreso y productividad

son sumamente bajos.

La importancia del subempleo, resalta al examinar el
tamafio de las actividades tradicionales en la economia, pues
en estas donde més del 50% de la fuerza de trabajo del pafs
se encuentra actualmente empleada con técnicas atrasadas y
a niveles generalmeate bajos de productividad. Es indispen-

sable resaltar la importancia de esta cifra, pues esth basa-
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da en varios estudios que en conjunto, muestra que en la ac
tualidad mé&s de 1la mitad de la mano de obra en México, se
encuentra a un bajo nivel de ingresos. Carecen de empleos
productivos, y por lo tanto no han participado aGn de los be
neficios del progreso alcanzado por el sector moderno. Da-
do ademis que cerca del 79% de esta fuerza de trabajo, sec
encuentra en el campo, tampoco han participado plenamente
de los beneficios del progreso logrado ea materia de bienes,
tar social (Educacibn, Salubridad, etc.), pues la mayor par
te de lz; inversibn pfiblica en estos renglones se ha realiza-
do ya sea en las ciudades o en las zonas de agricultura mo
derna, concentrando atn més los beneficios de nucstro cre-

cimiento econbmico,

Vemos, pues, que el panorama no es nada halagador
a pesar de los impresionantes avances en la produccibn lo-
grados de 1940 ala fecha, perfodo en el cual ha disminuido
en forma importante la participaciébn de la apgricultura (don-
de 1a subocupacibn es mayor), en la ocupaciba total. Dicho
porceataje disminuyd del 63% en 1940 al 49% en 1970, Du—

rante el mismo perfodo, la participacibn conjunta de-la in--
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dustria, la construccidn y la electricidad, aurneatt de 14 a
21.6 por ciento. Sin embargo, aun cuando este ltimo cam-
bio significé una mayor importancia para actividades de alta
productividad, dos aspectos del desarrollo del pais no tuvie-
ron como resultado una disminucién del problema de la ocu-
pacibn. El primero fue el incremento que se registrd en la
participacién del comercio y los servicios, actividades don-
de existe un alto grado de subempleo, en la ocupaciba total
Segundo y de mayor importaancia, tanto en la agricultura co-
mo en las manufacturas y en la construccifn existe un enor
me sector tradicional, donde la subocupacibn es sumamente

alta.

Con base en varios estudios sobre la subocupacibn en
"México, hemos preparado estimaciones tanto nacionales co-—
mo regionales, de la magnitud de lo que podrfa llamarse el
subempleo, es decir, la ocupacibn en actividades tradiciona-
les de baja productividad. Con base en los mismos datos -
encontramos que aproximadamente el 52% de la fuerza de —
trabajo se encueatra en la actualidad en empleos donde po--

dria considerarse como subocupada, El problema es de ma,
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yor gravedad en la agricultura, con mé&s de cinco millenes-

de trabajadores, se encuentran en el sector tradicional,

Las cifras nacionales, sin embargo, eacondén la gra
vedad del problema en las regiones menos favpre?idag.rr En-
contramos que en la del Pacffico sur, que comprende los Es
tados de Guerrero, Colima, Oaxaca y Chiapas, cerca del —
95% de la fuerza de trabajo agricola, tiene un bajo aivel de
productividad, En el centro del pafs, el 80% de la fuerza -~
de trabf\jo agricola se encuentra en similares condiciones. -
S6lo en la regibn Pacifico norte, integrada por Baja Califor
nia, Sonora, Sinaloa y Nayarit, es el problema menos grave
pues s6lo el 10% de la mano de obra agricola se encuentra

en el sector tradicional.

El segundo sector donde se encueatra gran parte de-
la subocupacibn, es el de servicios, pues un millén y medio
de personas en el mismo se eancuentran subocupadas. Las -
zonas donde el problema es mayor son nuevamente las del -
Pacifico sur, el Centro y el Golfo de México, Deatro de és
tas, es en las grandes ciudades del pais donde dicho proble

ma es de mayor importancia, pues son a estos centros a --
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donde se dirige la poblacién del campo en busca de mejores
oportunidades,  ‘Generalmente no las encuentran en la indus-
tria o en a;tivii.la&es dé alta prcducciﬁﬁ, y se ven forzados-
a dediéarrsrelv %"fnctiﬁdades 'd’e b#ja' productividid en ‘se)’:vicio‘s
es d;ci-r'.' Lomo cuidadores de’ alrxtomﬁvilres ,:"\‘/e'ngledéréé de ="
peribdicos, ‘etcs Pc;r lo tanto, ven'[¥gst%aao; ;ué “deseos de

mejoramiento econfmico. .7 T

Dentro del mismo sector manufactvu;ér’o,{;:;isten innu

merables empresas’ dé tamafio muyrpreﬁu’reﬂo q\VxVef Qt:i.iizad tec-

‘ nologfas de muy baja productividad, Esgas absor;éuﬁ cerca -
de un millén de personas, de tal modo que en t'odo‘el pafs -

1a suma total de la subocupacibn, definida como el empleo ~

en actividades tradicionales o de. baja productividad en la -~

2conomfa, es de mis de siete millones de personas, inclu- -

yendo los sectores de servicios, agricultura y maaufacturas.
ASPECTOS REGIONALES Y ESTRUCTURALES

Alin cuindo no se conoce’con exactitud la distribucita
geogrifica de la subocupacibn-en todas las actividades, las-
‘ cifras para la agricultura y los servicios revelan coa bastan
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te exactitud donde se encuentra la subocupacién. La zona -
donde existe un mayor ntmero de trabajadores en coadicio~
nes de subempleo es el centro del pais, pues allf su name-

ro pasa de 3 millones en la actualidad,

Lias otras zonas donde el problema cs mayor son el-
Pacifico sur y la regibn norte del pais. Aun cuando esta @l
tima regibn es generalmente prbspera, en Estados como --
Coahuila, Durango, Zacatecas y San Luis Potosi, existen -
grandes, niicleos de agricultores de subsislencia, y, por con
siguiente, un nGimero importante de trabajadores subocupa--
dos, En el centro del pafs, el problema urbano mayor es -
en el Distrito Federal, pues la poblacidn subocupada crece-

constantemente, sobre todo en servicious.

La magnitud del problema de la ocupacibn hace im--
prescindible un esfuerzo aacional para resolverlo, pues su-
existencia implica que gran parte de la poblacida de México
se encuentra a niveles intolerables de inpgreso. La existen-
cia diaria es una lucha coatfaua para ella, no sblo en las -
grandes ciudades, sino en el campo, también pues no se ca

cucatra protegida por el Seguro Social, carece de sv:uridad
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en sus empleos; de oportunidad de ed\;cacién para sus hijos
¥y, sobre todo, de la esperanza de que su ‘situaCién pueda ~
mejorar a corto plazo. Dic’vh;:)y :ae ;tga ‘forma, son demasia-
dos los ohsticulos que mi}i(r'.rarr:énlh;ﬁt'x'a de su mejoramien~
to econbmico y social, iEr'x ﬁles _:cdﬂt‘id;crzitrmes es imprescin-
dible la creacibn de un nfimerc cadd vez mayor de empleos

productivos en las ciudades y en el campo.

Cabe preguntarsc cufles son las fuerzas que han de—
terminado la baja absorcién de mano de obra en las activi—
dades productivas de la economfia, pues en 12 medida en que
podamos responder a esta pregunta, lograremos disefar po-
liticas que contribuyan a la solucién de este problema, Ana

licemos la historia reciente.

El crecimiento de los sectores més dinfmicos de la-
economfa mexicana ha sido distinto, segiin la etapa de desa-
rrollo del pafs. En la etapa anterior a 1930, la mianerfa -~
fué el sector de mayor crecimiento, y las exportaciones de
minerales el mayor impulso al desarrollo del pa{s. A par-
tir de la década de 1940 la infraestructura agricola construf

da durante el gobierno del Presidente Cérdenas comenzb a -
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fructificar; ¢l sector mis dinimico fue el agricola. FEsta si
tuacibn se prolongb hasta la Gltima parte de la década de -
1930; a oartu‘ de entonces, el sector més dlnﬁnuco ha sido
la mdustrxa,‘cuyo desarrono rﬁpxdo se ‘inicib durante la se-

gunda Guerra M\mdxal. i

Durante los Gltimos 40 aﬁos,,j‘eyl,mayor incremento en

la produccibn siempre ha provenido' d'e: iés“a’étiﬁdédes pro--
piamente modernas, pues las tradicionales, sobre todo en -
la agncultura, no han logrado mcrcmentar su. productivxdad.
El crecimiento de esta actividad, determmado por la dispo-
nibilidad de recursos, no permiti& un rgrarn inéremento en la
produccidn de la agricultura trad’;cional, dad:;vque no han --
existido en ella aumentos ean la—p'roductividad,de la:imano..de

obra, del capital o de la tierra.

En manufacturas ha existido una situacibn 'anfﬂdga, -
pues la mayor parte del incremento en el producto y en la-
ocupacidn ha provenido de las actividades modernas. Estas,
debido a que importan la mayor parte de su tecnologia y --
hasta hace poco de su'maquinaria;-han utilizado métodos de

produccién correspondientes a los pafscs avanzados, donde -
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la mano de obra es escasa y el capital relativamente abun—
dante. Por lo tanto, el crecimiento de la produccitn indus-
trial no ha resultado en el aumento de la ocupacibn, que ha
bria sido posible de haber sido distinto el patrén de uso de
tecnologfa, La expansibn de las empresas pequefias y tradi-
cionales durante el perfodo se ha visto frustrada por la fal-
ta de facilidades de crédito, de canales de distribuciba y de
tecnologias de mayor eficiencia, El patrén de nuestro creci
miento industrial ha estado, por lo tanto, gobernado por 1la
dependencia tecnolégica (ademas de econbmica y polfitica), ~
respecto del exterior, en cuanto al sector moderno, y por -
loy obsticulos que han impedido el desarrollo de la pequefia
y mediana industria. Dado que en la agricultura el desarro
1lo del sector moderno ha creado sblo un nimero limitado -
'dc oportunidades de empleo, 1a finica forma; que ha encontra
do gran parte de la poblacibn campesina de tratar de resol-
ver su problema econdbmico ha sido la migracibdn a las ciu-—
dades. En &stas no han econtrado las oportunidades de em-
pleo deseadas, tanto por la falta de esas oportunidades co--

110 por su bajo nivel educativo.
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SUBOCUPACION

La poblacién subocupada, a diferencia de la desem- - \
pleada, participa en la actividad econbmica, Sin embargo, -
se caracteriza por efectuar un trabajo en un lapso inferior-
al de la jornada normal y es tfpico de las personas que tra
bajan por tiempo parcial involuntariamente {subempleo visi~—
ble); por otra parte, se refiere también a aquellas personas
cuyos ingresos son anormalmente bajos, que ocupan un em-
pleo que no permite la plena utilizacibn de sus capacidades
o que e.jercen una actividad econbmica cuya productividad es

anormalmente baja (subempleo invisible).

Para los efectos de este trabajo, se tomar{a como =~
indicador del subempleo los niveles de ingreso de la pobla=
ciébn econbmicamente activa que se encuentra por abajo del-

salario mfinimo general.

El salario minimo general para 1970 era de $976.00
mensuales; ante la imposibilidad de precisar la composicibn
del segundo estrato del cuadro mencionado, podemos afir- -
mar el porcentaje de Qubempleadoé para ese afio fue supe- -

rior al 15.9%.
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Respecto a la desocupacibn total del pafs, el Distrito

Federal represent6-cerca’de la cuarta. parte.::

En'el perfodc 1960- 1970 la—)tés:a"'é.n\ié}\ :

cidn ‘en el sttuto ‘Federal crecx6 en: 9

8%

la tasa anual de generacién de empleos remunerados en el -

mismo perfodo fue de 2.,0%., La comparacién de estas tasas
nos muestra el desequilibrio existente entre el ritmo de cre
cimiento mayor de la desocupacibén con relacibn al menor ob

servado en la creacibn de empleos.

El indice de desocupacibn, o sea, la relacibn entre -
la desocupacibn respecto a la Poblacibn Econbmicamente Ac
tiva, fue para 1970 en el Distrito Federal de 4.9%, y s8¢ es
tima que para 1973 es de 5,7% y que, de mantenerse la - -
misma tendencia, ser& de 8.4% para 1980; A este respecto,
conviene recordar que ua {ndice de desocupacibn que exceda
del 5.0%, Aebg considerarse critico.

"Niveles de Instruccx6n y Capacxtacxén de la
Poblacxbn" S :

Fl adiestramiento y la capacitacidn de los recursos -
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humanos son factores sumameante importantes que se deben-

tener en cuenta para combatir en forma eficaz el desempleo

El desempleo es uno de los problemas econbdmico-so-
cial mas angustioso que tenemos en México y en gran parte
se debe a la casi nula capacitacién del obrero mexicano., -
Las empresas y los Sindicatos no cumplen con la misidn que
tienen sobre la responsabilidad de capacitar y adiestrar al -

sector productivo de la poblacibn que es el obrero mismo,

No deben confundirse los términos capacitacibn y --
adiestramiento ya que mientras el primero debe considerar-
ee como algo que va a la inteligencia, el segundo es algo -
que va dirigido a las actividades manuales, es algo de ca- -
rhcter fisico. Pero tanto una cosa como la otra son cada -

dia méas importantes en el desarrollo de las empresas mis~

mas.

Luego, no solamente las empresaa y los Sindicatos -
estin obligados a trabajai- por la capacitacién del elemento -

humano, sino que-es ‘résponsabilidad ‘de toda la sociedad, -

las organizaciones plblicas y

privadas pugnar por la capaci-
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tacién como un medio ideal para combatir el desempleo.

Distribucidén Porceatal de los distintos niveles
de instruccidn de la poblacibn de 15 afios y -

mas en 1970.

Se aprecia claramente la deficiente instruccién de la
misma, el 71.1% engloba personas sin instruccibn alguna y-
aquellas que tienen estudios completos o incompletos; el ni-
vel medio de instrucciba representa el 21.5%; el nivel profe
sional y de postgrado alcanza tan solo el 6.4%; finalmente -

‘ el 1% restante esta conformado por personas con algGn cur-
so de capacitacibn para el trabajo, por 1o que se refiere a-
la Delegacibn, tenemos, que el mayor porcentaje de perso—
nas sin instrucciba alguna y con primaria completa e incom
pleta se localizan en las de Contreras 87.39%, Cuajimalpa -
87.27% y Tl&huac 85.11%; la Delegacibn que guardd menor -

porceantaje fue la de Benito Jufrez, con 55.78%.

En todas las delegaciones el porcentaje de personas-

con algln curso de capacitaciébn para el trabajo no llega al-

‘ 2.0%,
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POLITICAS DE EMPLEO

El presente apartado pretende mostrar, someramente, las
principales medidas dirigidas a atacar el problema del desempleo, -
como parte de las pollticas generales de crecimiento econémico y so
cial en el mundo, incluyendo el caso de México, asf mismo se pre--

tende hacer una breve evaluacién de los resultados conseguidos,

Antec:edentes de las Polfticas de Ocupacién en el Mundo y
sus Flesultados.

Los ;ntecedentes mis definidos y de gran envergadura enla
apli‘caclén de polfticas de ocupacién en occidente, se locali-
zan,a principios del segundo cuarto del presente giglo y fue-
ror.i condicionadas por la gran crisis mundial de 1929 que --
pr,‘ovoc6 un grado de desocupacibén alarmante en los pafses
dersarrollados y en consecuencia enlos palses subdesarrolla

d(?s.

D e eata forma frente al grave problema econémico y social

se; generaron las polrncas para mmgar la desocupacién vy
de.stacan’,entre ellas; la‘polftica del *New Deal" (Nuevo Tra-
1o} y el "Keynesismo'',
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resolver el problema del desempleo, en el perfodo 1945-
1965 y arrojaron los siguientes resultados:

a) Palses de economia completamente planificadas la URSS,
la Repfblica Socialista Soviética de Bielo Rusia y Checoslo-
vaquia, se limitaron a responder que el desempleo no exis-
te en su pals, debido a su cconomfa planificada.

b) Palses de economfia capitalista desarrollada, - Australia,
Bélgica, Canad4, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia,
Palses Bajos, Reino Unido, Suiza y Suecia., Estos palses
han creado uno o varios organismos para planear y coordi-

nar la polftica de empleo.

Entre lag inedidas para elevar la demanda de empleo  se

encontraron las siguientes:

- Polltica Fiscal, - Reduccién de impuestos para estimular
la inversibn y la produccitn,

- Polfticas Financieras, - Créditos, bajos intereses y ayu-
phblica directa para promover las inversiones,

- Fondo de crisis anticfclico. - A través del ahorro del pre
supuesto plblico,

- Programa de obras pGblicas, - Esta se lleva a cabo en
ciertas épocas para absorber mano de obra,
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En Estados Unidos de Norteamérica en el afio de 1933, se
inician ciertas medidas econbmicas y 50c'iales denomina--
das con el término del "New Deal", en forma sintética con
sistieron en reanimar la economfa por medio de bajos inte
reses, préstamos, medidas para acrecentar la propensién
a consumir, inversién en grandes obras pdblicas, etc, Con
todo lo cual generaba ocupacién y con ello se elevarfa la ca

pacidad de compra de los trabajadores.

En Inglaterra John M. Keynes, como asesor del gobierno

Britdnico, pone en prictica una serie de medidas, las cua-
les, suscintamente, se referfan a c6mo evitar el paro ma-
givo y las crisis econbmicas manteniendo en equilibrio cl
sistema capitalista a través de la influencia de lo que con-
sideraba como los factores determinantes del nivel de em-
pleo: demanda efectiva, medida en unidades de salarios, el

consumo probable y la inversién esperada,

Cabe sefialar que cxistieron paralelos en las polfticas de
ocupaci6n entre New Deal y el Keyneaismo, especialmente
en 1o que toca a la intervenci6n del Estado en la regulacién

econbmica, "ello es importante porque anteriormente priva
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ba el "dejar hacer - dejar pasaf", esto es el liberalismo
econbmico, el cual era un principio muy preciado por los
empresarios capitalistas,

Pero ante la eminencia de lag crisis econbémicas y ante la
incapacidad de la "regulacién automdtica'” de la cconomla

tuvieron que aceptar ese nuevo mandato del Estado aunque

con reservas,

Medidas similares se aplicaban en los diversos pafses eu-
ropeos, sin embargo, la contradiccién era de tal enverga-
dura que no la pudieron superar los palses en crisis y dié

lugar de todas formas a el paro forzoso y a la desocupa--

cibn,

Ante el virtual fracaso de las polfticas de recuperacidn eco
nbmica y de ocupaci6n, se desencadenb en diversos palses,
un proceso de bdsqueda de mercados exteriores para la
colocacibn de sus mercancfas y aliviar asf su situacién, pe
ro los mercados estaban limitados o bien ocupados ya por
ciertos pafses con sus productos. El resultado mds claro
y manifiesto ante tal situacién se expresa en el reclamo ale

mén de espacio vital, esto es, mercados para Alemania,
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El resultado: La Segunda Guerra Mundial cuva accibn deg-
tructiva no ha tenido precedentes en toda la historia bélica

de la humanidad,
Las politicas de empleo a partir de la postguerra,

Al terminar la guerra se fund6 la Organizaci6bn de las Na-
clones Unidas (ONU) y que sustitufa a 1a Liga de las Nacio-
nes, entre sus funciones se encontraba la de promover la
cooperacibn internacional para resgolver problemas mundia-

les de orden econbmico, social y cultural,

A la ONU se encuentran afiliados 13 Organismos cypeciali-
zados, cntre los que se halla, la Oficina Internacional del

Trabajo a yuien compete la tarea de fomentar, cn todas las
naciones del mundo, programas que permitan el pleno em-

pleo,
La OIT realiz6 una serie de encuestas sobre las medidas -

~ econbmicas y sociales adoptadas por lot pafses (12) para

{12) Oficina Internacional del Trabajo, Revista Internacional del Tra-
bajo, Gincbra, Nam,6-1949, 1-1951, 1-1956, 2, 1956, 12-1970.
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- Politica de precios, - Fundamentalmente para sostener
ios precios de los productos agricolas,

- Polfticas de comercio exterior, - Dirigidas a incentivar
la exportacién de productos, lo cual permite la entrada

de divisas e indirectamente promueve la ocupacifn.

Entre las medidas para atacar el

la demanda se¢ encontraron las siguientes:

- Organizacién del Mercado de Trabajo: Servicios de Colo
cacién, Formacién, Adaptacién y Orientacién Profesio-
nal (servicios de empleos pGblicos).

- Sistermas de¢ Seguridad Social: En particular el seguro de
desempleo,

¢) Pafses capitalistas de desarrollo insuficiente. Los resul

tados muestran que, c¢n general, los pafses poco desarro-

llados -algunos- s6lo ¢n los Gllimos afios han adoptado me-
didas similares en el campo del empleo a la de los palses
desarrollados, pero sélo parcialmente y en un grado de efi

ciencia menor,

La evaluacidn final.de.las Naciones Unidas, en base a las
encuestas realizadas sobre las pollticas de pleno emplec
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refleja que, a pesar de las medidas tomadas al respecio,
no ha habido un interés especial por parte de los Gobier-

nos en comprometerse a erradicar la desocupaci6n,

"Son tres las razones ,qureruexvxenrlros' gobiernos para  no
ado;ﬁtarjx'alng'una cbiigaci6n de mantener el empleo por de_

bajo del cierto nivel:

En primer lugar, los economistas no han estado muy acer
tados en sus predicciones sobre las fluctuaciones de la si
tuacién econ6mica originadas, en gran parte, por causas
ajenas a la polftica de los gobiernos;

El segundo argumento se funda en el procedimiento apli-
caso actualmente para la fijaci6én de salarios. Cuando el
nivel de empleo es elevado, las organizaciones de trabaja
dores presionan bastante en las negociaciones colectivaas,
En tales condiciones, se considera que, si los gobiernos
fomentan el desarrollo de la demanda para elevar el volu-
men del empleo, el aumento de la demanda puede provo--
car principalmente un alza de los salarios de los trabaja-
dores que estdn ya ocupados, mis bien gara crear posibi

li.lades <e emnleo para los 'rahajadores dezocupalos,
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Una tercera objeci6n presenta especial importancia para
los pequefios palses exportadores, La adaptaci6n de una
norma rigida de pleno empleo, consideran que pueden --
crear posibilidades de empleo para los trabajadores deso

cupados.,

Lo anterior refleja claramente ¢l hecho de que el tener un
cierto volumen de desocupados es una necesidad o  bien
una medida compensatoria de 1a econom{a capitalista, sin
embargo, también es cierto y revelador lo que el Director
General de O, 1. T. pronunci6 enla Conferencia Internacio
nal del Trabajo en 1969 y decfa aal:

“A pesar de la pobreza de los datos de que disponemos
respecto de los pafses cn vias de desarrollo de Africa,
Ameérica Latina y Asia, resulta evidente que las condi-
ciones de vida de los trabajadores en dichos palses me
joran lentamente en comparacién con 1a situacién obser
vada en los pafses industrializados, En basatantes casos
se comprueba que durante los Gltimos veinte afios hubo
agravaci6n del empleo, muy amplio suempleo, conside
rable inflacibn de los precios y disminuciba de los sa-
larios rcales'.
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"En mi opini6n, los palses industrializados sienten una
desilusién cada vez mayor con respecto al valor de la
ayuda para el desarrollo. Yo no comparto esa desilu--
si6n es verdad que los resultados han sido algo desa -
lentadores pero si la O.1 T. ha de continuar estimu--
lando la conciencia social de la humanidad, no puede -
abandonar. Ello significarfa no s6lo dejar de cumplir
el mandato que se confié a la O.1. T, hace cincuenta --
afios, sino aumentar también la tensién, las frustracio-
nes y la desesperacifn que pueden conducir al -mundo-

. a los palses présperos y a -los pobres- a otra gran ca-

t&trofe” (13)

En realidad, no se puede hablar de polfticas de empleo en
México, pues la inquietud y 1a valoraci6n del problemna del
empleo es reciente,

Sin embargo, si partimos de las polfticas de crecimiento

econbmico y social efectuadas por los Gobiernos en las

tres Gltimas décadap (1940-1970) podemo's apreciar sus -

efectos enlos niveles de empleo,

(13) Oficina Internacional del Trabajo. - Programa Mundial del Em-
‘ pleo, Gincbra, 3. L T., 1969,
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La polltica de inversiones del gobierno federal ka ido en
aumento sobre todo en lo que toca a las obras de infraes-
tructura: comunicaciones, petroquimica, electricidad, etc.

Lo cual ha'féqtlilado la a’ctivid';'\dléédné‘ﬁ{icb:a.

Respeégo ala polr‘ticabﬂs:cafl,‘ &sta ha»siv;io propicia 7p¥a el
desarroilo empresaria‘.l:,' elloenvirt\xddela existencia de
impuestos sumamente bajos yqueal i:‘iarécex; de muchos -
observadores son de las cargas fiscales més bajas en el

mundo, ya que loa impuestos federales constituyentan s6-

lo ¢l 8% del producto interno bruto,

En lo que toca a la polftica de fomento industrial ha aido

por demds beneficiosa para los industriales, por ejemplo,
la Ley de Fomento dérlnduutriras Nuevas y Necesarias con;
sider6 entre otras protecciones las de fijar excensiones y
disminuci6n de impuestos, fij6é limitaciones a las exporta-
ciones de materias primas nacionales con el objeto de ase
gurar el suministro de éstas a las industrias del pals y a

un precio menor al que se exportan, etc,

La polltica financiera y crediticia realizada por el Banco

de México, $, A,, Nacional Financiera, 5. A, y la banca
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~oficial especializada ha efectuado crecientes operacio

nes de préstamos, subsidlos y financiamientos encau-

zados a fortalecer la industria nacional,

Finalmente, la politica educativa se ha ampliado, y en
cspecial cabe seflalar la formacién para el trabajo, a
través de las escuelas y centros de capacitacién técni-
ca y el Instituto Politécnico Nacional que, aunque con

reservas, han contribuido a la formacién de los cua~-

dros técnicos para el desarrollo de 1a industria.

De esta suerte, el conjunto de politicas mencionadas con
dicionaron la expansién, modernizacibn y crecimiento de

la actividad econémica,

En efecto, el recimiento econémico de México en el pe-
rfodo 1940-1970, no lienc paralelo ¢a su historia, utilizan
do combo indicar el producto interno bruto a precios rea-
les o de flacionados se tiene que en ¢l perfodo referido
creci6 a una tasa media anual del 6,7%, csta velocidad
de crecimiento es considerada, mundialmeante, bastante

alta,

Sin embargo, el modelo econdmico adoptado favorecié el
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crecimiento y concentraci6n el capital, repercutiendo -
cllo en la desigualdad regional del pafs, en la inequidad,
en la distribucién del ingreso y particularmente en el -~
agravamiento del problema del empleo.

r
Toda polftica de empléo tiene que incidir en'las causas o

variables que impiden el pleno o un miximo de ocupacibn
de otra suerte, sl se atacan otras variables no sustantivas,
traerd como consecuencia realizar acciones paliativas que
en Gltima instancia serén inefectivas;

b) Toda polftica de empleo deberd cristalizarse en un pro_
grama racional que conlleve a cciones eficaces y deberd -
eatar integrado como un elemento esencial en el marco de
un plan nacional de crecimiento econébmico y social;

¢) Finalmente, toda politica de empleo, deberd tener via-
bilidad préctica, esto es, se debe tomar en consideracién
la situacibn econémica, social y polftica del pals tanto in-

terna como externamente, (14)

El nivel de empleo se halla determinado, por un lado, por

{14) Trejo Reyes, Sadl, Desempleo y Subocupacibén en México, Revis
ta de Comercio Exterior, Vol, XXII, N°5, México, Mavo de 1970,
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la naturaleza de la demanda, por ¢} otro. por la naturale-

za de la oferta de fuerza de trabajo,

La demanda de fuerza de trabajo estd en funcibn, princi-
palmente, del comportamiento de la inversi6n en cuanto

a su monto, composicién y orientacibn.

En efecto, a medida que crece el monto de la inversi6n,
crecen las fuentes de trabajo; por el contrario a medida
que el monto de inversibén decrece, decrecen las fuentes

de trabajo.

En base a lo anterior una de las politicas de empleo amplia
mente recomendadas por diversos especlalistas es la de
aumentar el monto de la inversién, promoviéndola y fomen
tindola a través de medidas fiscales y crediticias; respec-
to a esta medida se ha recomendado la preferencia del ca-
pital nacional respecto a su importacibn, pues este dltimo
provoca en otras cuestiones, la rigides de los lazos de de-

pendencia respecto al pals acreedor,

Sin embargo, esa po‘lftic‘;\,ho;es gopﬁd.lgirégrzl;guflic}rqu‘g para

elevar los niveles de ocupacién requiere - ademés me-
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didas sobre la composici6én y orientacién de lainversi6n, (15)

En cuanto a l1a composicién de la inversién que se refie-
re a la proporcibn que seinvierte en capital ffsico (ma_
quinaria y equipo) y la proporcién que se invierte en sala
rios (fuerza de trabajo); o sea el capital por hombre ocu-
pado,

En general se tiene que, a medida que crece la inversifn
en capital ffsico, decrecela cantidad que se invierte en
salarios. Esto provoca una reduccibén absoluta o relati-
va en la absorci6n de fuerza de trabajo, o bien desplaza_
miento de la misma, pues se sustituyen hombres por mi
quinas; por el contrario, si disminuye la inversi6n del ca

pital ffsico, crece la absorcién de fuerza de trabajo,

Esta composicibn o estructura de la inversi6n no &6lo -

afecta el volumen de fuerza de trabajo, sino que al incor
porar tecnologla avanzada, se requiere de personal cali-
ficado para su manipulacién, provocando una selectivi--

dad de la fuerza de !rabajo.
(15) Gonzdlez Dfaz Lombardo, Francisco, Derecho Social y Seguri-
dad Social Integral, publicado por la Universidad Nacional Aut6-

noma de México, México, 1970,
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En base a lo anterior, una de las polftica de empleo, que
han sido recomendadas, es la de'promover la inversién
en tecnologfas intensivas en mano de obra, a través de
prohibiciones o de altos gravdmenes en la importaci6n y /o
utilizaciébn de tecnologlas intensivas en capital fI'sico; sin
embargo, la aplicacién de estas medidas no es general,
las excepciones serfan aquellas actividades industriales
bdsicas que para el crecimiento sostenido de la economla
requieren de una alta productividad, verbigracia: indus-
trias metélicas, bédsicas, fabricacién de maquinaria, equl
po y herramientas, fabricacién de maquinarias, aparatos
y accesorios electr6nicos y eléctricos, fabricacibn de -~
equipo y material de transporte, petroqufmica e industria

eléctrica,

La orientaci6n de la inversi6n, se refiere a la distribu--
ci6n de la inversién por actividades y regiones geogrdfi-

cas.

Las inversiones en actividades improductivas o poco pro
ductivas, en general, no benefician al pals en su conjun

to, pues a la postre constituye un lastre a las actlividades
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' productivas sobre las que recae el peso del crecimicnto
econbmico y por ende del empleo, Entre aquellas activi-
dades se encuentran: }a producciéq de bienes suntuarios,
comerrrcio Y servifzigé ‘rpéirrvxecrze;:’;riés, cierto tipo de in--

muchbles, etc,

Una polftica que se deSprénde de 1o anterior y que ha sido
sugerida, serfa el gravar en una proporcién mayor este

tipo de capitalcs, (16)

Por otra parte, las inversioncs que se concentran en cier
. tas dreas provocan serias desigualdades regionales, que
disminuyen las posibilidades de empleo de las personas -

nativas de las zonas no favorecidas,

La polftica que se ha sugerido e¢a la de promover inver-
siones en otras 4dreas diferentes a las que t:adlcionélme_n_

te han sido beneficiadas,

La oferta de fuerza de trabajo depende déi 'Voiumeh y es-

tructura de la poblacién.

(16) O.L T. -C. L 5. S. Reuni6n de Mesa Redonda sobre Relaciones en
tre polfticas de empleo, desempleo y seguridad social.
‘ Empleo, Desempleo y Prestaciones por Descempelo, Ginebra 1970,
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s obvio y natural que la poblaci6n influya en la fuerza de
trabajo, pues es la fuente de reclutamiento de ésta. Asl en
determinadas circunstancias, el mayor o menor ntmero de
habitantes, la tasa rdpida o lenta de su crecimiento y su --
composicién pueden acelerar o amortiguar el crecimiento
de la fuerza de trabajo. Por cjemplo, una gsociedad que tie
ne un nfimero considerable de poblacién puede disponer de
una gran cantidad de fuerza de trabajo, pero si la comnnsgi
ci6n de esa poblaci6bn respecto a la edad, muestra una es-
tructura desfavorable, esto es, la existencia de una gran -
cantidad de individuos menores y/o mayores que no estdn
en capacidad de trabajar, disminuird considerablemente el
potencial productivo; por el contrario, si hay un volumen
de poblaci6n bajo, pero hay una cantidad potencial produc-

tivo podr4 ser elevado, (17)

l.os ejemplos nos indican que p@eden’ existir mdltiples po-
sibilidades o combinaciones entre el nGmero y composi--

cién de la poblacién que pueden, o'no, faverecer el poten-

(17) Mesa Redonda, O.I, T. -C.1 5. S. -Nov. 1989, Seguridad Social ¥
Recursos Humanos, Comité Permanente Interamericaas de Se-
guridad Social, Secretarla General. México, 1970,

96



cial de 1a fuerza de trabajo,

Sin embargo, existen dos tesis contrapuestas, respecto al

papel de la poblacién sobre el empleo. (18)

Una de las tesis considera que el crecimiento de la pobla-
cifn produce efectos negativos sobre el empleo, pues au--
menta la oferta de fuerza de trabajo, (poblacién en edad ac
tiva) la cual diffcilmente puede ser absorbida, formé&ndose
asf, una gran masa de desocupados o gentes de ingreso y
que constituyen una carga social, En este s'entido, los par
tidarios de esta tesis sugieren como polltica el control na

tal,

Otra de las tesis sciiala que el crecimiento de 1a poblacién
puede tener efectos positivos ya que se amplfa el mercado
interno y por lo cual se incrementa el proceso productivo,
lo que a la vez permite una mayor absorcién de fuerza de
trabajo, por supuesto, esto s6lo opera en el caso de que ~
la poblacifn tenga capacidad adquisitiva y para ello debe-

ri tener un ingreso suficiente y creciente,

(18} Oficina Internacional del Trabajo, Desempleo y Cambio de Estruc
tura, Estudio de documentos, Nueva Serie, No, 65. Ginebra, 1962,
Oficina Internacional del Trabajo, l.os Sistemas de Seguro de De-
sempleo, Ginebra, 1955,
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De acuerdo.a esta tesis se propondrin polfticas dirigidas a

la redistribucién del ingreso. '

Por Gltimo, otro aspecto de suma importancia en cuanto a

la fuerza de frabajo es su “calidad al'es adquiridaa

través de la capacitacibn paxr-a'”el trabajo. P;xéa la: fuerza
de trabajo al penetrar en el conocimlentodel objeto de su
trabajo y al aprender porcedhn:{eﬁ:t,o; y_m‘anerjar instrumen
tos, se halla en posibilidad de nc"t.ua“r‘ éfé(.:‘t‘ivamente en el

proceso de produccifn,

De esta suerte, una polltica recomendada es'la de efectuar

la capacitacién integral de la fuerza de trabajo,

Para poder realizar las polfticas. mencionadas repetimos
una vez mas, es necesario que se Irﬁpiemenlen en un pro-
grama nacional de empleo, el que a su vez deberd esgtar -
integrado como un elemento euencla; en la estructura de

un plan nacional de crecimiento econbémico y social. (19}

(19) Herrera Gutiérrez, Aldonso, Seguro Social Mex’ic.;ano, Tesls Ju
rfdica, Grdficas Galeca, México, 1961,
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Para eslo se requiere de la egistencia de un organismo
ptblico del empleo, con las suficientes facultades para
digefiar, coordinar y ejec(xtar planes de investigaci6n y
de accién a nivel naciéﬁal;isin eml;argo, este organismo

deberd estar en relaci6n a otro, el cual deberd coordi--

nar el plan nacional de crecimiento econémico y social,

Ciertamente, cada uno de estos organiamos efectuard -
los diagnbsticos necesarios y una previa evaluacibn de -
las condiciones sociales, econémicas y polfticas del pals
y de esta suerte determinar4 la factibilidad, la extensi6n
y los procedimientos de las polfticas nacionales de em-

pleo. (20)

{20) Guerrero Salazar, José L. Bolsa de Trabajo'y Seguro de Desem
pleo, Revista del Instituto Técnico Administrativo del Trabajo,
NGmero 15, México, 1961,
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CONCLUSIONES

l. -~ Uno de los medios m4s eficaces entre otros, para "amortiguar"
las consecuencias depauperizadoras del desempleo.y su impacto

socio-econbmico es el segurocontra el'pro involuntario,

2, - Es requisito primordial péra tener-derecho a-las prestaciones del

Seguro de Desempleo, ademds de que la persona se encuentre sin

trabajo involuntariamente,la ' ‘viclo Pdblico

del Empleo,

3.- El Seguro de Desempleo debe estar; \ihido: aun SeiQiclo Pablico del
Empleo de estructura perfec‘t,a,, pa'rg su buen funcionamiento; s6lo
a base de una estrecha colaboracién y efectiva coordinacibn entre

ambos servicios puede haber eficacia en la proteccifn.

4, - Otro elemento indispensable en una polftica que tienda al pleno em

pleo es la formacibn profesional; formacién que pucde ser coordi
nada a nivel nacional por el Servicio PGblico del Empleo, ‘Aquf hay
que recordar que existe una fuerte tendencia mundial a vinc‘ular -
los sisteman de Seguro de Desemplep, Colocacibn y: Formacién -

de la Mano de Obra,

5.- La Ley Federal Mexicana del Trabajo del affo de 1970 cre6 el Ser_
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vicio Pdblice del Empleo, el que funciona desde el o, de encro
1972, con una Direcci6n de 1a Sceretarfa el Trabajo y Previ--

si6én Social, pero ésta no funciona debidamente,

6. - En la Carta Magna Mexicana de 1917 se estipula que la Ley del

Seguro Social comprender4 el seguro de cesant{a involuntaria de

trabajo,

.- La Ley Mexicana del Seguro Social prevé solamente la cobertura

de la cegantla involuntaria del trabajo por edad avanzada, terre-

no en el que tiene un minimo de asegurados en relacibn al total

de sus pensionados,

8, - Conlos fondos que el I, M, 8, 5., recibe por concepto de los segu

ros de invalides, vejez, cesantfa en edad avanzada y muerte, ca
bria la posibilidad de estudiar el otorgamiento de subsidios por

desempleo involuniario,

9. - Aunque este procedimiento no es en esencia un Scguro de Desem-

pleo, creemos que bicn vale 1a pena intentar gu aplicacién en tan
to no se establezca un verdadero régimen de proteccibn para el

trabajador cesado por causas ajenas a su veluntad,

10. - Pensamos en la conveniencia de realizar campadas a nivel na-

10}



cional, utilizando todos los medios posibles de difusién, para
que las personas cultiven su trabajo y no lo dejen por motivos

infundados,
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