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A MANERA DE PROLOGO

Ya resultan lugares comunes decir que México es uno de los
pafses donde "la conceﬁtracién del ingreso es una de las -
mds altas del mundo" y gue la informacidn estadistica de=-
muestra gue prevalecen las diferencias abismales entre los

grupos sociales privilegiados y los menos favorecidos.

Es gque el llamado "modelo de desarrollo" mexicano, no ha -
generado mds que injusticias. Se pretendia que al impulsar
a la industria, é&sta promoveria el desarrollo del pais al-
generar empleos, crear riqueza y reinvertir las utilidades;
el resultado después de casi cuarenta afios de sequir este-
intento, fue que se olvidé el desarrollo del campo, la in-
dustria no generd fuentes de empleo y sSlo se preocupd por

acrecentar sus ganancias.

Lo anterior ha dado como resultado que existan en México =
daﬁos contenidos en el documento del Plan Nacional de Em--
pleo, entregado a 1la éomisién Consultiva del Empleo -"Ocho
millones de empleados o desempleados encubiertos, 1,400,000
desempleados abiertos y md&s de 700,000 personas absoluta-=

mente sin ninglin trabajo e ingreso".

En cuanto al acaparamiento de la riqueza, segdin el mismo -
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- documento, el panorama es el siguiente: el 5 por ciento =-
del total de familias, que representan medio millén; deten
tan el 25 por ciento del_ingreso Naciona;, mientras que el
10 por ciento de las familias mdas pobres "han visto dismi-
nuir sistemdticamente su participacidén en el ingreso fami-
liar". Por otra parte, el 10 por ciento de las familias -

m&s ricas aumentd su participacidén en el ingreso familiar.

El Gobierno Federal al poner en marcha este "Programa Na--
cional de Empleo" pretendia aminorar los efectos de este -
fendmeno creando el mayor nimero de empieos; sin embargo,-
en el documento gue hemos citado -que se dié a conocer ---
cuando este trabajo casi estaba concluido~ declara sin li=-
mitaciones gque no le permitirdn abatir el déficit de desem
pleo, pues las medidas sdlo permitirian crear 2.5 millones
en tres afios -de 1980 a 1982~ y la poblacidn desempleada y
subempleada seria para entonces por lo menos de 10.5 millp

nes de personas.

El precio que el pais ha pagado para la industrializacidn-
ha sido demasiado alto. Se ha sacrificado a la parte mds -
débil de la poblacidén y la industria no ha colaborado a la
solucién de los grandes problemas sociales y esto porgue -
la industria ha preferido, desde sus origenes, la acumula-

cién de la riqueza y no la inversidén y desarrollo, mien---
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tras el Estado ha estado mds preocupado en muchos casos por
invertir en las obras de infraestructura que necesitan los-
industriales, que en las obras sociales gue la poblacidn re

clama.

1a crisis de empleo se produjo porqgue la industria -consen-
tida del régimen- no crecid como se esperaba y el campo fue
abandonado cuando la atencidn se centré en la industrializa
cién. En los dltimos 30 afios, el éxodo de campesinos repre-
senta varios millones gue acuden a las ciudades en busca de
trabajo, con el agravante gque carecen de elementos para in-
corporarse al trabajo calificado, pues ni estédn preparados-
ni tienen oportunidad de capacitarse.

La economia campesina se desplomd y sélo ha tenido‘oportqu
dad de crecer la agricultura mecanizada y ésta ldgicamente-
con el uso de maguinaria cada vez emplea menos mano de obra
Ya que a esta dltima solo le preocupa aumentar sus utilida-
des y para ello procura disminuir gastos y mano de obra.
Bste'crecindento desordenado ha propiciado poca capacidad -~
para dar empleo, tanto en la industria como en el campc. Ha
habido crecimiento pero no han crecido las oportunidades de
empleo. Mientras el P. I. B. ha crecido por arriba del 6%~

Y la poblacidn en razén de un 3.5%, la absorcidn de -—--
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mano de obra ha sido inferior al 3% anual.

Una cosa resulta evidente: el "modelo de desarrollo" que se
propoici6, fue distorcionado y la politica econfmica aplica
"da no ha dado los resultados que se esperaban, de ahi que -
si.se desea enderezar el rumbo, se tiene gue abandonar esa-

orientacidén equivocada.

Recientemente el profesor Clark W. Reynalds, de la Universi
dad de Standford, autor del libro "La Ecﬁnomia Mexicana, su
extructura y crecimiento" ha declarado "no hay todavia un ~
modelo de desarrollo y seguramente no lo habrd durante el =
actual sexenio*. Se trata mas bien de una politica en busca
de definicidn y de la reconciliacidén entre verdades y reali

dades".

También dijo que la sola creacidn de empleos (como pretende
el sector patronal de México) no es suficiente para distri-
buir la rigueza. Para esto se reguiere que los trabajadores
participen'en mayor grado en la distribucidn de la riqueza-
pues en México el 80% de la poblacién solo recibe el 30 o =
40% del ingreso. Es necesario -afirma- gue la participacidn
de los sueldos y salarios debe llegar al 80% como sucede en
los Estados Unidos de Noerteamérica,.pero hacer esto en los
paises de América Latina, es tanto como propiciar una revo-~

* 1976-1982 3




iucién. Cuando Allende intentS incrementar en un 10% la paxr
ticipacidén de los sueldos, las compafiias transnacionales y-
la burguesia nacional se aliaron y se produjo el golpe de -
Estado. Esto guiere decir gue el sector patrpnal sGlo esta-
dispuesto a darle participacién a sus trabajadores cuando -
se encuentra harto, o cuando la explotacidn de los paises —
pobres le pérmite tratar bien a sus trabajadores nacionales

a costa de la migeria de millones de seres humanos.

Este panorama observado en México es el gue motivé la elabo
racidén de este trabajo, con el que se cierra una etapa en -

mi formacién profesional.

Creo firmemente gue ser abogado en México en el tiempo que-
vivimos, no solo implica conocer y aplicar el orden juridi-
co vigente, sino algo mds importante, y esto es conocer la-

realidad, estudiarla, aportar elementos para su transforma-

cién con miras a hacerla mis justa.

Si uno de los fines primordiales del Derecho es la justicia
no podemos permanecer tranquilos mientras el medio social -

se caracterice por la injusticia.

Si con este trabajo logro aportar algo en la lucha por la -

justicia social, me sentiré profundamente satisfecha.
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CAPITULO I

"Anteriormente el derecho giraba en torno a la

concepcidn privativa, independientemente de -
la vida social, sin comprensibn de ella, mien
tras que el fundamento del Derecho es ahora -
.una concepcidn solidaria, integral de la vida
de los hombres, basada en un principio de jus
ticia social"

Francisco Gonzdlez Diaz Lombardo.



CONSIDERACIONES GENERALES

El Derecho representa en toda sociedad, el aparato formal-
regulador de las relaciones que se generan por los diferen

tes sistemas econdmicos.

Puede ser gambién un medio para propiciar la superacidén --
del hombre, sobre todo cuando se impone como resultado de-
la accidn de las masas y se logran introducir en los tex--
tos legales, obligaciones del Estado para dar solucibn a -

los grandes problemas sociales.

Para ello el Derecho debe inspirarse en una filosofia que-
tome al hombre, en cuanto trabajador, como el eje del pro-
greso humano, como la mayor rigueza que un pais pueda te--
ner y no como mercancia sujeta a las leyes de la oferta y

la demanda.

El derecho, para ser eficéz, debe ser realista, esto es, -~
debe sustentarse en las relaciones existentes y garantizar
la participacidén de los sectores productivos. Debe ser el-
reflejo del comportamiento real de la sociedad y no caer -
en el vicio de la promulgacién de leyes ideales e intangi-~
bles producto de la demagogia, pues entonces se convierte

en un aparato ideolégico encubridor de la realidad y desti

nado 86lo a justificar relaciones de dominacién.
- 8




En este estudio acerca del problema ocupacional en México,
trataremos de desentrafiar la misién que corresponde al Es-
tado, como depositario de la soberania popular, consciente
en la obligacidén de transformar su estructura normativa -—-
cuando ésta ya no corresponda a las necesidades minimas —--—
gue impone el progreso de la colectividad. Se ha de revi--
sar la vigencia y trayectoria histdérica que ha sufrido el
problema del empleo en nuestro medio; asi como buscar den-

tro de este marco sus posibles soluciones,

Es cierto que debe contemplarse desde el punto de vista de
la economia y de la sociologia, pero cualquier solucidn --
que se aporte, debe ser traducida al derecho. No podemos -
negar por otro lado que tiene grandes implicaciones politi
cas que presionan en la conducta del gobernante segflin se -

manifieste el problema.

México figﬁra'entre los paises latinoamericanos que han --
logrado un crecimiento mids rdpido y continuado durante un
periodo bastante amplio, pese a lo cual aln ostenta graves
distorsiones estructurales cuya correccidén exige politicas
vigorosas que aceleren la formacibn de capital y que esta-
blezcan las bases necesarias para superar la irracionali--
dad de la economia y la notoria inequidad en la distribu--

cibén del ingreso.



Puede estimarse que en la prdxima década, si hemos de ate-
nerﬁos a las tendencias previsibles, tocard a México vivir
la época més dificil de su desarrollo econdmico, pues re--
querird de un mayor crecimiento hacia adentro para lograr

aumentar sostenidamente el ingreso real y para enfrentar -
inestabilidades internas originadas por presiones inflacio
narias y, sobre todo, por el desequilibrio externo resul--
tante de la contraccibdn de los mercados exteriores, o sea,
que se ofrecen conjuntamente perspectivas desfavorables -—-
constantes, derivadas de las condiciones del mercado inter
no y del desequilibrio externo. Asi se presenta la exigen-
cia de formular una politica agresiva de fomento a la ex--
portacidén manufacturera y del incremento v diversificacién
de la produccidn para el consumo interno, sobre bases téc-
nicas mds adecuadas y con una composicidn de mayor efecto

dindmico que las que hasta ahora persisten, al par se lu--
cha por racionalizar los gastos superfliios de los mexica--
nos, tanto en el pais como en el extranjero. Pero de mane-
ra principal, en virtud de que el crecimiento econdmico --
hacia adentro implica una dependencia cada vez mayor de la
demanda interna, la expansidn de la ocupacidn productiva,-
sin olvidar otros mecanismos redistributivos, debe figurar

como una cuestidn central en los programas y planes que se

formulen, los cuales, por cierto para ser exitosos, deben-
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tener un cardcter mucho més enérgico que los que hasta aho

ra se han realizado.

Ccomo ha ocurrido en otros paises de grado evolutivo simi--
lar al nuestro, ha existido una politica clara del empleo,
ya que la expansidén de la oportunidad ocdpacional ha sido
contempladé mds como un resultado del aumento del producto
y del incremento y diversificacidén de la actividad econdmi
ca, gque como un objetivo claramente definido en programas

de desarrcllo bien delineados.

De este modo, aungque no han faltado medidas aisladas con =~
sentido ocupacional, es evidente que la politica econdmica
ha estado orientada cuando menos en principio, hacia la --
obtencidn de mayores tasas de crecimiento, sin gue colate-
ralmente se creen los mecanismos necesarips para mejorar -
las condiciones del mercado de trabajo, o cuando menos pa-
ra evitar el recrudecimiento de los graves problemas que -

va lo afectan.

Como quiera gue sea, la situacibn actual ofrece claras evi
dencias de que el creciente déficit de ocupacidn, y por --
consiguiente el bajo nivel adquisitivo de las grandes ma--

sas de la poblacidn, ofrece una fuente de desequilibrios -~

econdmicos y tensiones sociales muy préximas a traducirse
1



en obstdculos prdcticamente insalvables para la continui--

dad del desarrollo.

12



ANTECEDENTES HISTORICOS DEIL PROBLEMA OCUPACIONAL

Hasta hace muy poco tiempo, la literatura econémica—social
sobre la problemética del desarrollo en nuestro pais, con-
centrd los mayores esfuerzos tedricos y empiricos en sus -
aspectos cuantitativos globales; muy concretamente en el -
estudio de politicas tendientes a promover un crecimiento

sustancial del ingreso por habitante. En tal sentido, los

esfuerzos se encaminaron a la blsqueda de soluciones a las
dificultades de garantizar una adecuada tasa de crecimien-
to de la acumulacidn de capitales (aumento del ahorro in--
terno, clima atractivo para la inversibn extranjera, soli-
citudes de "ayuda externa", etc.); vy la necesidad de pro--
mover un conjunto de "reformas estructurales" de la mids --
variada ﬁaturaleza (Reforma Agraria, tributaria, educati--
va, de la administracidn pliblica, del comercio exterior, -
etc.), concebidas para crear las condiciones instituciona-
les.minimas a fin de promover el advenimiento de un proce-
so de crecimiento acumulativo del producto y del ingreso,-

similar al obtenido por los paises capitalistas avanzados.

Dentro de esta visidn de desarrollo se dejaron de lado - -
otros importantes aspectos como los relativos a la dindmi-

ca del empleo, de la distribucidn del ingreso, de la forma
13
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y distribucibn del patrdn de consumo, etc., dando por sen-
tado aprioristicamente, que el tipo de desarrollo que se -

promovia, iban a resolver por si mismo dichos problemas.

Las repetidas lecciones de la realidad histdrica, se han -
encargado de denostrar el carécter parcial, y hasta cier--
to punto ilusorio, de tales planteamientos y de colocar --
sobre el tapete una nueva modalidad de anélisis, concentra
do mas en el tipo de desarrollo y en los graves problemas

gue esté creando, que en el espejismo de las tasas de cre-
cimiento per capita, de ahi que tienda a.surgir una acti--
tud critica sobre toda nuestro problemdtica socioeconfmica
y politica que consideramos uno de los méds importantes pa-
sos en el camino de su solucidn. Dentro de esta nueva vi--
sidén de la realidad, se ubican los estudios sobre la natu-
raleza y su significado de la dependencia.y la heterogenei
dad estructural como elementos responsables del envileci-~-
miento del tipo de crecimiento que hasta ahora nos ha sidé
posible lograr; asi como la insistencia creciente en un -~
conjunto de graves problemas surgidos como consecgencias -

fatales y necesarias de este tipo de crecimiento.

Entre tales problemas ocupan un lugar relevante las tenden

cias actuales y futuras del empleo (ocupacidn, desocupa --

cibn, subempleo), de la desigual distribucidn del ingreso
14



y de un proceso que tiende a concentrarlo, asi como la - -
marginalizacidn creciente de importantes contingentes so-~

ciales.

El acelerado crecimiento demogr&fico que ha experimentado-
nuestro pais en los Gltimos decenios, ha tenido como conse
cuencia el recrudecimiento de problemas gue en mayor o me-
nor grado se han reflejado en diversos aspectos de nuestra
economia. Tales problemas cobran mayor importancia relati-

va a medida que sus efectos se hacen méds evidentes.

Las tendencias demograficas y sus posibles relaciones con-
los problemas de la educacidén, el desempleo, el subempleo,
el desarrollo econdmico en general y la marginalizacidn, -
han sido sefilalados con frecuencia en la literatura especia
lizada. Sin embargo, en ocasiones los autores se ven obli-
gados a circunscribir sus conclusiones dentro de un marco

puramente concéptual, debido a las limitaciones impuestas-
por la escasa calidad y disponibilidad de la informacidn.-
La poca confiabilidad y actualidad de los datos, impiden -
una aproximacidn a la verdadera dimensidn de los proble -~
mas, sobre todo en lo que toca a la cuantificacién del pe-
so que tienen las variables demogr&ficas, respecto a la in
fluencia debida a otros factores de indole econdmica y =--

socio-cultural. ' 15



Por otro lado, las implicaciones de la incapacidad de nues
tra economia para ocupar a la totalidad de su poblacién, -
en condiciones que garanticen un minimo razonable de pro--
ductividad y de bienestar, representan sobre todos los as-
pectos de la vida social, desde el punto de vista de las -
posibilidades del desarrollo econdmico un porcentaje alto

de la fuerza de trabajo disponible, implica,.a la vez, que
constituye un derroche factorial, una limitacién de la de-
manda interna que es, a su vez, uno de los factores gue --
esgrimen generalmente para explicar las dificultades actua
les del crecimiento de la produccidn y del empleo. Desde -
el punto de vista sociozcondmico es el determinante direc-
to de la marginalidad creciente de grandes masas en la po-
blacidén. En lo politico, el problema preocupa cada vez mds
a los sectores interesados en la estabilidad del sistema,-
debido a las tendencias de las {iltimas décadas, hacia una

concentracidn creciente del empleo y de la precaricidad de
determinadas zonas, en razdn del éxodo campesino hacia és-
tas, dado que en mayor indice el incremento de las pobla--
ciones urbanas proviene de las zonas rurales; mas ain de -
las areas mds pobres y de menor capacitacién del campesina
do, se concentra asi en las ciudades, una poblacidén poco -
preparada para hacer frente a las tareas que exige el sec-

tor industrial y los servicios ligados a la produccidn.
16
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Las causas anteriores se refieren al compoftamiento de - -~
fuerza de trabajo. Por lo que respecta a la demanda se —--—
cuestiona el actual modelo de desarrollo; esto lo encontra
mos afirmado en una publicacidn dela CEPAL "por una incapa-
cidad creciente para absorbecr el aumento de la mano de - -
obra, sobre todo en las actividades productivas de bienes-
y servicios bdsicos a niveles razonables de productividad

y de ingresp“. (l)..Tal incapacidad se explica en dicha pu
blicacidn por un conjunto de razones de caracter estructu-

ral e institucional, entre las primeras se sefialan:

a).- Decaimiento del ritmo de crecimiento
y de la tasa de acumulacidn de capital.

b) .- Ausencia de proporciones de las inver
siones destinadas a actividades directamente productivas -
que originen empleos estables y permanenteé y aqguellas - -
otras que se orientan a la expansidn de la vivienda y la -

infraestructura urbana de empleo transitorio y fluctuante.

c).- Alta densidad de capital de las inver
siones en el '"sector moderno" que supone montos mﬁy eleva-
dos por persona ocupada y, en consecuencia, baja creacién—
de empleo.

d).- Dedicacibn de algunas inversiones de-

alta densidad de capital a la substitucidén de actividades-

(1).- CEPAL.~ Boletin Econdémico de América Latina, Vvol.X
No. 2, Octubre de 1970, pp.l160
17



pre-existentes en sectores de productividad mds baja.
|

e).- Las presiones que ejercen la desigual
distribucibn del ingreso y la inflacidén de patrones de con
sumo de los paises industrializados hacia una economia de

consumo en gran medida suntuaria.

f) .- La incapacidad del sector moderno - -
para proyectarse sobre el resto de la economia, actuando -

como foco dindmico de desarrollo.

g) .- La dependencia tecnolbgica del exte--

rior.

A los mencionados "factores estructurales" se agregan "li-
mitaciones institucionales", que tienden a agravar mas la

situacibén. Entre estos factores se mencionan: La baja cali
ficacidén de la fuerza de trabajo; los factores que determi
nan las formas de introduccidn del progreso técnico, las -~
cargas que impone la seguridad social de la mano de obra -
que aumenta el costo de los salarios e inclinan las prefe-
rencias de los empresarios hacia tecnologias que requieran

menores niveles de ocupacidn, etc.

A este intento de explicar el fenbdmeno en base a la enume-

racibén.de un conjunto de razones mds o menos desligadas en
| 18



el andlisis, se pueden llegar a dos conclusiones primarias:

PRIMERA.~ Su cardcter fraccionado. La ausen
cia de un marco técnico general gue interrelacione esas dis
tintas razones en busca de la sintesis que nos permita lle-

gar a las causas finales.

SEGUNDA. - Que tales razones dan a la proble
ndtica un cardcter casi totalmente enddgeno, lo cual resul-
ta fuera de toda ldégica en el caso de nuestro pais, pues al
estar ligado a un centro hegemdénico del sistema capitalista
mundial como lo son los Estados Unidog de Norteamérica, por
razones geograficas, esta liga se da en las mds variadas --
formas de dependencia. De ahi gue muchas de esas causas - -
"estructurales" de la problematica, no sean sino innumera--
bles factores "exdgenos" y sélo serian enddgenos si los con
sideramos-dentro de la gran unidad multisocietaria de la --

gue forma parte subordinada: El sistema capitalista mundial.

(2)

- we wm e e me ee E W mr R em ew T e G me Gw w4 M mm G e e e em e e e e

(2).- Cesefia José Luis: México en la Orbita Imperialista -
pp.239 19



a).~ EL PROBLEMA DE LA MARGINALIDAD

El sostenido incremento de 1a'pdblaci6n desocupada en for-
ma abierta o encubierta y la proliferacidn de actividades-
"de escasa o nula utilidad social (cuando no son negativas

como la delincuencia) han convertido al fepémeno en uno de
los campos de mayor interés y preocupacidén, tanto para in-
vestigadores coﬁo para cualguier persona preocupada por --
los problemas sociales; como resultado de ese interés ha -
emergido el concepto MARGINALIDAD, qgue trata de definir, -
en sus mds diversas implicaciones econdmicas, sociales, --
politicas, psicoldgicas, etec., "la condicidn que frente al
resto de'la sociedad presenta esa poblacidn estructuralmen
te condenada a no encontrar ocupacidn estable en condicio-
nes de productividad y de ingreso que le permita gozar de

las posibilidades de realizacidén y participacidén que,adn -
cuando sélo ;ea un grado desigual, brinda la organizacidn

social a sus demds integrantes." (2) Bis.

El concepto aparece como lo sefiala un grupo de autores, --
como el resultado de una comparacidén entre "una situacidn

de hecho" (3) y un "deber ser" definido por un grado mini-
mo de participacidn.

(2) Bis.- José Nun, Miguel Murmis y Juan Carlos Marin.
"La Marginalidad en América Latina.- Pdg.l8
(3).~IDEM, P&g.21-22
: ‘ 20



Entendiéndose asi el concepto, tienen cabida definiciones-
de la poblacibn marginal que la consideran'comb aquella de
"niveles muy bajos e inciertos gue viven en condiciones de
mera subsistencia y que estd marginada, de hecho, tanto de
los beneficios de la sociedad moderna como de las decisio-—-

nes que la afectan". (4)

Este fenbmeno Gonzélez Casanova lo define como "el margina
lismo, o la forma de estar al margen del desarrollo del --
pais, el no participar en el desarrollo econdmico social y
cﬁltural, el pertenecer al gran sector de los que no tie--
nen nada es particularmente caracteristico de las socieda-
des subdesarrolladas. No solo guardan éstas una muy desi-
gual diséribucién de la riqueza, del ingreso, de la cultu-
ra en general y la técnica, sino que con frecuencia (como

es el caso de México) encierran dos o mas conglomerados --
socioculturales, uno superparticipante y otro supermargi--
nal, uno dominante llémese espafiol, criollo o ladino, y --

otro dominado lldmese nativo,indio o indigena" (5)

(4) .- Vera José.- Marginalidad y Capacitacidn de Recursos
Humanos. pp 2-3

(5).- Gonz&lez Casanova Pablo.~ "La Democracia en México"
P. 168
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En tal razén nos referimos a 1§s tres tipos de marginali--
dad existentes.- Uno (tipo A) Que define a aguellas pobla
ciones mantenidas dentro de "la pauta precapitalista" (en

la agricultura y fuera de ella) por el sistema en razdn de
sus necesidades histbricas. En tal grupo eétarian compren
didas todas las formas de trabajo no asalariados incluyen-
do a la agricultura de subsistencia, considerada como "un

emergente del comportamiento del sistema en determinadas -

fases de su desarrollo"., (6)

El segundo (tipo B), estarfia integrado (sobre todo) por —-
los considerables contingentes de mano de obra que, rota -
su situacidn de inmovilidad, llegan a la ciudad y no con--
siguen insertarse en absoluto en el proceso productivo, o
lo logran solo de modo intermitente y/o en actividades que
subutilizan su capacidad previa. Se trata pues, de traba-
jadores que son libres de vender su fuerza de trabajo (pri
mera condicién de trabajo asalariado), pero que no loyran-

una "venta estable de ella“. (7)

(6) .- José& Nun, Miguel Murmis y Juan Carlos Marin.- Op. Cit.
P. 33-34

(7) .- IDEM. P. 34
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El tercero (tipo C), considera a "la fuerza de trabajo que
ya estuvo integrada y que ahora queda cesante de modo per-
manente y sblo puede conseguir’empleos intermitentes y/o -

en ocupaciones que subutilizan su nivel previo de capacita

cién". (8)

En tal contexto, las cifras de la poblacidn marginal se --
aproximarian a las del desempleo total (abierto y encubier
to), deduciéndose de ello la desocupacibn friccional que -
incluye a aguellos desempleados gue salen de un trabajo --
para encontrar otro cierto, y a los desocupados que buscan
trabajo por primera vez en categorias ocupacionales en las
cufles existe una demanda de fuerza de trabajo no satisfe-
cha. Si se acepta que estos dos Gltimos componentes son de
poca importancia cuantitativa dentro del desempleo total,é
habria de concluir gue seglin las estimacibnes para América
Latina de CEPAL (9) la cifra de marginalidad en América La
tina, incluyendo desempleo abierto y encubierto es de 30%
'de la fuerza de trabajo, 93 millones de habitantes, inclu-
yendo en esta cifra a las persohas dependientes, en el su-
puesto simplificador de un tamafic medio de la familia, ~ -

igual para empleados y desempleados.

(8) .~ IDEM., P, 36-37

(9).~ Boletin Econémico de Amérxca Latina.- Vol. No. III
1973, pp. 193. 23



Tal estimacidn pbdria considerarse absoluta por la razdn -
antes expuesta, de que incluye desocupados transitorios. -
La realidad sin embargo, pudiera ser la inversa (10), es -
decir, que se subestimara la magnitud del fendmeno, si se

considera que el consumo de la poblacidén desocupada es sa-
tisfecho en buena parte por trabajadores incorporados al -
sector capitalista de la economia, lo gue, en muchos casos
podria reducir el ingreso real de estos Gltimos por debajo
del minimo marginalizante, situacidén que sustenta la posi-
bilidad de trabajadores marginales ocupados en sectores de

alta productividad.

(10) .~ Segln Desal, "en América Latina, ailin en los paises
mas incorporados, la marginalidad afecta al 50% de
la poblacidn, alcanzando en algunos paises el 70%
.u 80% de los habitantes".- Citado en Nun y otros,-
Op. Cit. P. 7. 24



b).- LA COMPOSICION POR EDAD

La composicidn por edades de la poblacidn es lé que deter-
mina el nGmero limite de las personas que pueden partici--
par en el proceso productivo, solo se puede participar en

forma productiva a partir de una edad minima; por lo gue,-
tanto si se tiene un alto porcentaje de nifios, la propor--
cibn dé personas en edad de trabajar es relativamente baja,
en México, el nimero de nifios y jbvenes adultos es muy al-
ta: 56.7% en 1970 y 59.9% en 1975, de personas de 0 a 19 -

afios, segln se aprecia en la grafica No. 1.

En las espectativas de cambio para 1985, segfn algunas con
sideraciones de la misma fuente, no se puede apreciar cam-
bio subs£ancial en la poblacidn a pesar de gue se supone -
una disminucidn del nivel de fecundidad de un 5% quinque--
nal; no obstante esta disminucidn, la relacidn de personas
dependientes solo se calcula un minimo mas bajo de 2.74% a

un 2.66%.

s

RELACION DE PERSONAS INDEPENDIENTES-POBLACION TOTAL-PEA (11)

Por otro lado resultaria dificil descubrir algfin indicio -

que permitiera detectar algunas modificaciones significati

(11) .~ Poblacibn econdmicamente activa.
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vas hacia un proceso de envejecimiento de la poblacidn, ya
qgque el cambio de la proporcién de individuos de 65 afios o-

mis, es muy leve y resulta en 1975 menor gque en 1970. (12)

(12) .-Fuente: Alvarado Ricardo, "México, P?oyeccioges de
la poblacidn total.— 1960-2000.~ Revista Mexicana
de Sociologia, Instituto de Investigaciones Socia
les UNAM, México 1970-32 pp. 1163-1209,
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¢).~ LA DESIGUAL DISTRIBUCION DEL INGRESO.

Hasta hace relativamente muy poco tiempo los problemas de-
la distribucidn del ingreso fueron mirados con cierto des-
dén, se pensaba, apoyandose en las experienciaé de los pai
ses capitalistas avanzados, que el desarrollo econdmico _—
reduciria las desigualdades en forma autémética y que, por
lo tanto no se debia actuar directamente para corregir una
desigualdad excesiva, sino que ésta se reduciria promovien

do el desarrollo.

Estos criterios,.tipicos del "desarrollismo" optimis#a de-~
la década de los cincuenta, han sido negados en sus térmi- -
nos mas absolutos por el comportamiento real de nuestra --
economia durante los (ltimos veinte afios, en qgue subrayan- -
considerables logros en la productividad del factor traba-
jo, especialmente en los sectores din&micos, del proceso -
de incremento de la concentracidn en la distribucidn del -

ingreso.

Al analizar las causas gue determinan esta desigﬁal distri
bucidn del ingreso, se mencionan factores a los que se asig
na implicita o explicitamente un cardcter interno como son:
la desigual distribucibén de la propiedad, las diferencias-

en la remuneracidn del trabajo, los elevados coeficientes~
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de desempleo, las imperfecciones del mercado que favorecen
las desproporcionadas ganancias de los comerciantes o que-
crean una cadena de intermediarios, tanto mas larga y cos-
tosa, cuanto mas pobre la clase compradora, el bajo nivel-
organizativo de las clases populares, el cardcter inflacio
nario de nuestra economia, la inadecuada politica impositi
va caracterizada por el predominio de los impuestos indi--

rectos sobre los directos, etc.

Ccmo consecuencia, de tal manera de enfocar los problemas-
a la hora de proponer politicas como ya se ha sefialado an-
teridrmentc, no se proponen politicas capaces de resolver-
los, sino‘se enumera una lista de "medidas propuestas", ge
neralmente desarticuladas unasde otras, destinadas a comba
tir cada ﬁna de las causas por separado: Contra la desi---
gual distribucidn de la propiedad, reforma agraria, reforna
tributarié, étc.; contra el desempleo, cremcidn de fuentes
de trabajo; contra las imperfecciones del mercado, control
del nercado, contra la inflacidn, medidas tendientes a con
tenerla, etc. Se cae asi en un reformismo desarticulado --
gue al aislar los problemas unos de otros y del concepto =
global en que operan, se pierde la visidén de la totalidad-
social y de las interrelaciones que se dan entre sus dife-

rentes planos estructurales.
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Otra manera de enfocar las causas de la desigualdad en la-
distribucibn del ingreso en un a&mbito mas amplio, es la --
que nos ofrece CEPAL, en su citado andlisis sobre el pro--
blema, sefialéndose ahi dos factores que distinguen a la re
gidn Latinoamericana de los paises industrializados y que-

parece haber influido mucho en la desigualdad.

El primero, considerado el mas importante, es la heteroge-
neidad estructural concep:io al que asigna un significado -
fundamentalmente tecnoldgico, en tal sentido se subraya co
mo causa principal de la desigualdad distributiva a las --
diferencias de productividad en los distintos sectores - -~
econdmicos por razones eminentemente tecnoldgicas. El se--
gundo factor causal de las difercncias, es la distinta com
posicidn del grupo de altos ingresos y de las diferentes -
condiciones en gque este grupo funciona, se seifialan en el -
siguiente aspecto:

a) .- Una mayor concentracidén de la propiedad en manos
privadas.én América Latina, en especial en la tierra, pero
también en las actividades comerciales, financieras e in--

dustriales,

b) .~ Diferencias en la forma de organizacibn del sec-
tor agricola (predominio de los propietarios directos 50--

bre los administradores generales), con lo cual se subra--
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yan los efectos de la llamada "revolucibn administrativa"-
cumplida en los paises capitalistas y apenas iniciada en -

América Latina.

¢) .- Las altas remuneraciones a los profeéionales, en
relacidén al resto de la poblacidn, debido a que la elevada
movilidad del grupo tiende a exigir ”estaﬁdércs“ de cardc-
ter internacional incluso en lo gue toca a sueldos y sala-

rios.

Se observa gque en los sefialamicntos de CEPAL, no se refie-
re a las causas de la distrizucidn desigual en América La-
tina y s6lo trata de explicar que es mas desigual que en -

los paises industrializados.

Para nososltros el problema es otro, se trata de ahondar en
el conocimiento de nuestra organizacidn social y econdmica
para tratar de conocer las razones especiales que determi-

nan el fenbmeno.

En tal séntido trataremos de tomar como punto de partida -
el concepto de heterogeneidad estructural, se le asigna al
concepto un contenido gue deriva su carécter esencial del-
plano socioeconbmico (relaciones de produccidn), pero que-

fiene'implicaciones en todos los planos de la vida social.
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Entendiéndose asi la héteroqeneidad de la estructura socigo
econbmica de una colectividad @& la presencia simulténea --
dentro de ella, dc sectores econdmicos donde privan rela--
ciones de produccién basadas en distintas formaé de propie
dad de los sectores productivos, que determinan a su vez,-

difercntes grados de desarrollo histbrico.

Desde este punto de vista, nuestra sociedad ha sido siem--~
pre social econdmicamente hetercyenea, porgue a través de-
toda su historia encontramos en ella la‘presencia ¢ ‘multa-
nea de las mas variadas formas de organizacidn social de -
la produccibn, relaciones esclavistas, de servidumbre, pre
capitalistas, de pequefia produccidn mercantil, de economia
de subsistencia, capitalista, etc. La organizacidén ha - -
variado seglin las distintas etapas del decarrollo, pero no

ha dejado de ser nunca una combinacidn.,

Dentro del mismo contexto la heterogeneidad tecnolbgica no
viene a ser otra cosa que la expresidn, en el campo de las
fuerzas productivas, de la heterogeneidad socioecondmica, -
en base a la necesaria correspondencia entxe la organiza--
cibén social de la productividad y sus aspectos tecnoldgi--

COs.

Por otra parte, una estructura heterogénea da lugar a un -
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conjunto también heterogéneo de clases sociales, esclavis-
tas, latifundistas gue explotan el trabajo servil o casi -
servil de los peones, comerciantes a medio camino del capi
talismo, capitalistas propiamente dichos (nacionales y ex-
tranjeros) han coincidido en las estructuras socialcs, con
sus respectivas clases explotadas, en diferentes combina--—

ciones de clases dominantes,

Asi mismo.la heterogencidad en la estructura socioccondmi-
ca y en la estructura de clases sociales, implica hetero--
geneidad en los planos supraestructurales juridicos; (las

leyes no son las mismas para los trabajadores industriales
gue para los trabajadores del campo), ideoldgicos (capita-
listas.y latifundistas por ejemplo se diferc:.cian radical-
mente en tal sentido); politica, etc., explica la desigual
dad distributaria o la dindmica del empleo en base al ca--
récter heterogéneo de nuestra sociedad, creemos gue es un-
procedimiento correcto, siempre que se le asigne al concep
to su mas amplio sentido de términos sociales y, sobre to-
do, siempre gque no se pretenda explicar esa heterogeneidad
en forma metafisica, desliglndola de su relacién histérica
permanente con las formas de desarrollo dependiente que ex
plican su dindmica histérica y que a la‘'vez, son influidas

y modificadas por ella. 33



CAPITULO II

"Hoy como ayer, México sdlo tiene un con-~
flicto del cual derivan la mayor partc -
de sus problemas: la influencia econdiai-
ca, social y politica deé los Estados Uni
dos",

Gastén Garcia Cantd.

34
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MARCO CONCEPTUAL DE LOS PROBLEMAS DEL DESEMPLEO
SUBEMPLEG Y MARGINALIDAD

Nuestro enfoque considera a los problemas del desempleo, -
subempleo y marginalizacidn, como aspectos parciales y es-
pecificos de una compleja problemética global que abarca -
todos los Srdenes de la vida social. Consideramos ademis -
gque esa intrincada situacidn que hoy vivimos, es el resul-
tado de la acwwulacidén histdrica de efectos, que ha genecra
do sobre nuestra sociedad el hecho de haber sido intogra--
da, y mantenida, durante casi cuatro siglos, dentro de un-~
sistema multisocietario gue le ha asignado histdéricamente-
roles econdmicos y politics concebidtos, esencialmente, --
para servir a los intereses del desarrollo de otras socie-
dades, las cuales han jugado papeles dominantes dentro de-
dicho sistema. De ahi la necesidad - de cénsiderar nuestra-
propia problemdtica, asi como sus diferentes aspectos espe
cificos, como elementos parciales de una problemética so--
cial mas amplia; la del sistema multisocietario del cual -
forma parte, mas concretamente nos referimos al sistema ca
pitalista mundial, concebido aqui como una totélidad es --
tructurada, y al mismo tiempo como una gran formacidn eco-
némica social concreta, que abarca a los paises capitalis~-

tas avanzados y a los subdesarrollados como elementos pen-
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dientes, cuyo desarrollo se subordina a los intereses de -
dichos centros dominantes y a los requerimientos del mante

nimiento del propio sistema.

Tanto desde el punto de vista socioccondmico como tecnold-
gico, dicho sistema presenta una marcada heterogeneidad, -
la cual se hace cvidente a dos niveles de andlisis. In el
distinto grado.de desarrollo de las sociedades dependien--
tes, comé ya se ha sefialade, es la presencia cn cada momen
to de su historia de scctores produclivos del mas variado

grado de desarrollo social y tecnolégico.

De ahi la necesidad gue comienza a encontrar caminos que -
nos lleven a la construccidn de una teoria capaz de expli-
car el comporiamiento, dentro de un sittema de dominacidn,

que es al mismo tiempo heterogéneo y dcpéndiente.

Este problema es, sin lugar a dﬁdas, muy diferente y mucho
mas exigente, gue el gue se presenta en el estudio de las-
sociedades organizadas en base a un modo de produccidn Gni
co y homogéneo, como el feudalismo o el capitaliémo, en ~-
efecto, cada uno de estos modelos "puros" de organizacidn-
social presenta, ademds del particular conjunto bésico de-
relaciones de produccibn que define su estructura socioeco

nbémica, un determinado grado de desarrollo de sus fuerzas-
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productivas que se expresa en la estructura técnica de la-
produccién. A su vez cada est;uctura técnica comporta, en
su sentido mas general una forma caracteristica de cambiar
los factores productivos sociales (naturaleza, trabajo y -
capital), con la finalidad de crear las condiciones mate--
riales para la satisfacciéon de las necesidades de la colec

tividad.

Es en los sistemas desarrollados moderxnos (capitalismo y -
sozialismo) donde el concepto de ocupacidn plena adguiere-
sentido, debido a que tanto 21 grado rclativamente alto de
independencia respecto a los factores naturales, como la -
incrementada movilidad del factor trabajo, gue son produc-
tos del desarrollo tecnoldgico, permiten plantearlo como -~

un problema solucionable, dentro de ciertos limites.

El andlisis de la problemitica del empleo y de la distribu
cidn del ingreso dentro de un sistema multinacional hetero
géneo y basado en relaciones de subordinacidn y dependen--
cia de unas sociedades en relacidn a otras, nos enfrenta a
modalidades de comportamiento diferentes y mas complejos -
que las privativas de las unidades sociales homogéneas; --
trataremos de sintetizar los aspectos fundamentalés de - -

nuestro caso en particular.
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Uno de los aspectos esenciales del funcionamiento del sis-
tema capitalista mundial, es la distribucidn de roles eco-
némicos entre sus diferentes integrantes, es decir la es--
pecializacidén de cada pais en determinados procesog produc
tivos organizados y dirigidos a través de un sistema de --
transacciones internacionales gue permiten la integracidn-
de la estructura técnica del sistema capitalista concebido

como totalidad multisocietaria.

En los paises dependientes, cue fol proéuctivo se ha esta-
do limitando siempre a determinados sectores, vinculados -
directamente a la dinémica del sistema mundial. Hasta hace
poco tiempo la tarea esencial de cstos sectores fue la pro
duccidén de bienes primarios exportables, actividad gue ocu
paba una proporbién variable de la poblacidn activa, mien-—
tras el resto se mantenia, en su mayor parte en el mundo -
subdesarrollado, dentro de diversas economias de subsisten
cia. Nos encontramos aqui con un modelo de sociedad cons-
tituido por dos sectores. Uno que abarcaba a las unidades
productivas de excedentes transferibles, asi como su apara
to de distribucidn y abastecimiento interno; el otro margi
nado del crecimiento, con grados insuficientes de la inte-

gracidén al sector dirigente de la economia social.
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Dentro de un modelo de crecimiento del género, cl desarro-
llo posible de las fuerzas productivas en las sociedades -
dependientes es el gue determina el cumplimiento de sus -~
funciones cspecificas»dentro del sistema, de donde resulta
que, tanto la dinémica del empleo cono las formas concre--
tas de utilizacidn de la mano de chra, se hallasen sujetas
a la accidn limitante de fuerzas generadas con los paises -
dominantes; en conclusidn, el comportamiento de la oferta-
de trabajo 2std determinado en gran medida por la dindamica
econbdmica y por las decisiones politicas tomadas en los --

centros hegemdnicos,

De ahi gque nos de como resultante, que tal distribucidén --
internacicnal de funciones implica de hecho, una determina
da distribucidn del ingreso total del sistema entre los --
distintos paises y entre las distintas clases y grupos so-

ciales de cada pais.

De lo anterior se concluye gue en las sociedades dependien
tes y los problemas de dichas sociedades, sblo pueden ser-
comprendidos si se les analiza dentro del comportamiento -
histbérico general del sistema multisocietario de gue forma
parte. Asi cono también sefialando gue los aspectos especi

ficamente nacionales forman parte de la problemitica del -
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sistema.,

En nuestro pais por especiales circunstancias, tanto geco--
gr&ficas y de veclndad con los Estados Unidos de Norteamé-
rica, el problema de la dependencia y las diferentes moda-
lidades de ésta, se han visto a través de toda su historia,
desde principio de siglo se empezd y se hizo més intensiva
a partir de¢ la postguerra, cste nuevo tipo son lag inver—--
siones extranjeras. Para ilustrar cste fendmeno, nos re--
feriremos a los comentarics del maestro Palblo Gonzdlez Ca-
ganova en su libro La Ideologia Nortcecumericana sobre las -

Inversiones Extiranjeras.

"1l.~ "Las inversiones extranjeras tienen co
mo objeto resolver los problemas econbmicos de los Estados
Unidos, relacionados con la sobreproduccidn y la acumula--

4 * J ,
cidn de capitales: Sobre inversién, subconsumo, competen--

cia de mercados, desempleo, etc.

2.- La politica de inversiones en el ex --
tranjero estd destinada a estabilizar la tasa de utilida--
des de las inversiones domésticas, dada la sobreinversibn-
y obtener una mayor tasa de utilidades dada la diferencia-

favorable de costos en los paises subdesarrollados.
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3.- La obtencibn de utilidades, la estabi-
lizacibn de las ya existentes y la obtencidn de las méxi--
mas tasas de utilidades, son 1& esencia de la practica de-
las inversiones.

"

4.- Los aobstdculos de los paises huéspedes
a las inversiones extranjeras, se refieren a la protoecidn
que estos paises dan a sus propios industriales (inter-en-
cién del Estado en materia productiva, de aranceles y zri-
butacidn protececcionista, control de cambiosz, cte.) y @ los
trabajadores para la creacidn o conscrvacidn dz un mercado
interno o por otras razones de politica nacional, socizl y
econdniica - (derecho de huelga, legislacidbn sobre salarics, -
jornada maxima, etc.) el rompimiento o debilitamicnto ce -
estos obstéculos, a través de la intervencidn del gobierno
de los Estados Unidos y de los medios o agentes sociales -
de la publicidad, es un objetivo que guarda una relacidn ~
directa con la magnitud también directa de la empresa y de

las inversiones colocadas en el extranjero.

La realizacidén de esec objetivo afecta todos los brdenes --
de la vida de los paises huéspedes, politica, econbmica, -
social y cultural tiende a cambiar tanto las fuerzas poli-
ticas, sociales, culturales y productivas, asi como las xe

laciones de éstas entre si.
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5.~ Las inversiones extranjeras nc son un-
fendmeno puramente econdnico, sino un fenbmeno social inte
gral, cuyos origcnes y repercuciones abarcan toda la vida-
social de la nacibn que invierte y de 1o nacidn en gue se-
inviecrte tendiendo a alterar en la forma mas inmediata la-
totalidad de la estructura econdmica, soclal y cultural de

los paiscs subdesarrollados.

La posibilidad de una politica frente a las inversioncs ex
tranjeras, no parece ser una posipillidad puramente ccondad
ca, sino todo lo contrario, politica, social, cultural, --

ideolégica, como las inversiones mismas.

La Gnica garantia de una politica verdaderamente nacional-
de control de las inversiones extranjeras, estd directemen
te relacionada con una politica interna coherente y quc --
tienda a disminuir las relaciones contradictorias internas
De cobrar conciencia de su posicidn intarnacional, México-
debe buscar toda medida econbmica y politica qgque tienda a

fortalecerlo en el interior y frente al exterior. Varias-
son las medidas para lograr ese fortalecimiento, una de --
las mas importantes, consiste en la mejoria de las relacio
nes de intercambio, que permitird a la vez aumentar la ca-

pitalizacidén de México y lograr una mayor justicia econdmi
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ca y soclal, es decir gque permitird incrementar al mismo -
tiempo los capitales mexicanos, los salarios y las fuentes

de trabajo. (13)

(13) .- Gonzdlez Casanova Pablo.- La Ideologia Norteameri-
cana Sobre Inversiones Extranjeras.- pp. 37
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"a)e— ANALISIS HISTORICO DEL SISTEMA LECONOMICO-
SOCIAL DI MEXICO.

1.~ LA DINAMICZ DEL EMPLEO EN EIL MODELO PRIMARIO EXPORTA-
DOR. (14).

Nuestro pais se incorpora directamente al sistena capita -
lista mundial, a ralz de cgu separacién del imperio colo --
nial ibérico. E1 papel gque le tocar& jugar dentro de &l -
va a estar determinado por dos tipos de factores. Unos 1i
gades a la naturaleza del capitalismo durante la época y -
al tipo de exigencias gue plantcaba su desarrollo en los -~
centros dominantes. Otrom, a la capacidad intcrno surgida
de la desintegracidn de las sociedades coloniales para sa-

tisfacer dichas exigenciasg.

Al fin de la gucrra de independencia, los paises curopeos-—
ya habian consoclidado en cierté nmedida su capitalismo in -
terior y sﬁ péder como primeras potencias, alguna de ellas
se empezaban a roamper las barreras mercantilistas que obs-
truian su comercio exterior. La bisqueda de mercados para
su produccibén industrial creciente y la necesidad de mate-
rias primas y alimentos para dicho desarrollo, conllevan -
al triunfo del liberalismo que favorece la formidable ex--

(14).- Cdrdova Arnaldo: "Problemas del Subdesarrollo Lati-
noamericano. P. 170-177
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pansibn comercial de dichos paises. Nuestro pais figurd --
desde el primex momento cn esos planes como proveedor de -
bienes primarios y comprador de bienes industriales, acti-
vidades que fue posible incrementar, por una parte, debido
a la cwistencia de una dotacidén de recursos naturales y --

fuerza de trabajo utilizada muy por debajo de su capacidad

preductiva durante este periodo y, por otra, debido a la

falta en nuestro palis de un sector industrial.

Tal coincidencia de factores permitieron ¢l considerable -

incremento del comercio exterior gue se opord a lo largo -

1

de todo el siglo XIX y hasta fines de la dfécada de los -
veinte. El auge del scolor exportador estuvo acompaiado,-
en cierto grado por inversionces extranjeras (americanas e

inglesas), dirigidas en lo fundamental a .la construccidn -
de la base de infracstructura fisica neccsaria para el --
transporte y almacenaje de los productos huasta los puertos
de exportacidn, asi como promover el financiamiento y co--

mercializacién de dichos bienes.

El desarrollo de las exportaciones trajo consigo, desde el
comienzo, un auge paralelo de la demanda de fuerza de tra-
bajo gue estuvo en sostenido crecimiento a medida que se -

incorporaban nuevas areas a la produccidn de exportacibn,-
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en cuanto a la recaccidn de la oferta de trabajo pueden se-
flalarse dos comportamicntos; el de las &reas donde la pro-
duccidn es de matcrias basicus de exportacidn y el de la -
agricultura; en ambos casos la actitud inicial de los orga
nizadores de la producclidn fue servirse de la estiructura -
socioeccadmica preexistentc, basada en relaciones de trabu
jo esencialmente precapitalists y de su correspondiente —-
tecnologia atrasada, la cual demostrd durante un tiempo --
una cleria capacidad de adaptacidn a lgs exigencias de la -
denanda mundial crecicente, detido fundamentalmente como ya
se ha sefialado a la existenclia de recurses no utilizados a
plenitud, con anterioridad en razbn de las limitaciones ~--
del comercio exterior gue predominaron durante el pexriodo,
La primera fuente de nueva mano de obra fue la intensifica
cién del trabajo y la incorporacién de trabajadores del --
sector de econcmia de subsistencia, sin embargo, el cfeci—
miento tendid a concentrarse en determinadas zonas del - -
pais, de modd que los efectos sobre la economia de subsis-—

tencia fueron bastantes desiguales en el plano nacional.

El resultado final de la dindmica de la ocupacidn, puede -
resumirse sefialando que el crecimiento del sector explota-
dor fue durante un periodo que nacid en las diferentes - -

dreas un elemento promotor de nuevo empleo por via directa
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o indirecta. En todos log casos sin embargo, por razones-
imputables a la dindmica del sistema capitalista mundial -
(concentracidén de la demanda, éompetencia de otros paiscs

productores, utilizacidn de funciones de produccidn cada -
vez mas intensivas de capital, etc.), llega un momento en-
el gque el sector no sb6lo se manifiesta incapédz de absorber
nueves trabajadores, sino gus sc convierte en un clemcento-
de desocupacidn, al tencr gue prescindir de parte de la po

blacidn previamente empleada.

En alquias areas, el crecimiento del sector exportador ha-
bia sidc de tal macnitud y sus efectos socioecondmicos re-
lativamente tan difusos, que habia re.guebrajado <n muchas
partes las bascs sociales y ccondmicas de loo sectorrs de-
subsistencia, De ahi que el periodo de auge exportador --
originase un proceso muy fluido de migraciones inlernas --
desde zonas agricolas deprimicdag, hacia aquellas en desa--
rrollo, y desde ambas, hacia las ciudades donde se concen-
traron con mayor vigor los efectos consumistas del creci--
miento. Este proceso de urbanizacidn habia alcanzado ya -
un moderado impulso cuando se agota la capacidad de absor-
cién de empleo en la economia explotadora y sus sectores -

concomitantes, momento en el cual el flujo a lasg ciudades-

se incrementd considerablemente, no sdélo por la inmigra --
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cibén de los nuevos desocupados a areas urbanas, sino por—-
quc el proceso de desocupacidn de la economia de subsisten
cia se planted ahora, como un fendmeno irreversible debido
al considerable incremento en las desigualdades entre las-
condiciones de vida de las ciudades y la miseria de las —--

reas rurales deprimidas. A partir de entonces, el subem-

N

pleo y el desempleo comenzaron a tencr sentido para las —-
clases.dominantes del sistemn, porguc el flujo a las ciuda
des u okras zonas do cxpansidn, do esos clecientaes contin-
gentes do fusrza de trabajo, al mismo ticapo que se resta-
capacidad a otras &reuts, comenzaba a crear en las Greas ur
banas problemas de toda indole como ya se ha sebalado, - -
pues estos contingentes iban a jugar un papel de importan-

cia creciente dentro de la coyuntura politica.

2.- LA SITUACION DURANTE EL PERIODO DE INDUSTRIALIZACION -

SURSTITULIVA,
Durante la fase del auge del empleo en las actividades de-
exportacidn, el resto de la poblacidn ocupada en el sector
de la economia monetafia que se¢ fortalecia con el proceso-—
de urbanizacién, era absorbida, en lo fundamental, por ac-
tividades terciarias y, en menor grado por el sector sacun
dario, mas propiamente artesanal e industrial, mientras en

el campo se mantenia un importante sector de agricultura -
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atrasada.,

El fin del crecimiento "hacia afucra", o el dominio del --
sector por cmpresas de capital extranjero con posibilida--
des dec utilizar tecnologias de capital intensivo, deltcrmi-
nan la orientacidén de los recursos internos hacia el merca
do nacional, dando inicio a un proceso de industrializa --
cibn gue por haborse dedicado en lo fundamenital a producir
los bhicnes que previamente sce impoviaban, se ha venido - -
llamando de substitucidn de importuaciones. Ln este proce-
so de desarrcllo industrial se concentraron durante algln-
tiempo las esperanzas de solucidn a los ya grav s proble--
mas que pianteaba el acelerado crecimicnto de la fuerza de

trabajo y de la inexistencia de otras formas visibles de -

crear ocupacidn.

El problema histb6rico de México ha sido su dependencia res
pecto a grandes potencias capitalistas, que ha determinado
el curso de su desenvolvimiento, el grado de desarrollo --

gue ha alcanzado y las modalidades de dicho desarrollo.

Los factores internos representados por las fuerzas dominan
tes en la mayoria de los casos han propiciado la accidn de
las potencias imperialistas, ya sea por la alianza que han

hecho con esos intereses, o porgue aln sin aliarse a ellos
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han contrihuido a la realizacidn dc¢ sus objetivos por la -

obstinada defensa de sus intereses particulares,

A partir de la Segunda Guerra Mundial, los grupos oligdar--
quicos del pals, mediante su influencia en las esferas gu-
bernamentales y por su propia conducta han propiciado la -
colocaciin de fucrten sumas de cupital extranjcero, tanto -
en la forma do invercionos directas, como a Lravig de cré-
ditos derivando de ello cuantiosos beneficios divectou y -

1454

el fortalecimicento de la empresa privada cn M&uico.

Ia dependencia de nuestro pais ha sido lograda por las - -
grandes potencias, particularmentce por los Estilos Unidos

de Norteamérica mediantc la utilizacién de instrumentos —-
diversos: Desde la agresidn militar o la amenaza de ella,-
hasta la ocupacidn pacifica mediante inversiones directas-
y créditos exteriores y sujecidn comercial, ademés de pre-
siones diplomdticas, chantajes, intrigas, acciones de cédma

ras industriales y de comercio, acciones juridicas, propa-

ganda y publicidad, etec.

La politica de dominacién de las grandes potencias no es -
un hecho circunstancial o caprichoso, que se deriven de --
los designios de algin gobernante o empresario, sino que -

corresponde a la dindmica del desarrollo del capitalismo.-
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De acuerdo con las leyes que rigen al sistema capitalista,
los negocios privados van creciendo, se van integrando - -
horizontal y verticalmente, para dominar el mercado y lo--
grar utilidades mids elevadas; cn ese proceso se extienden-—
hacia otros paises, apoyados por sus respecltivos gobiernos,
a los que convierten en servidores de sus intereses, lle--
gando con el mismo propisito a dominar ¢l escenario econd-
mico, controlar lag fuentes de produccidn y los mercados, -
desplazande o sujeltando a sus intereses a los enpresar tos-
nativos, todo con el objeto de lograr sus maximas utilida-

des.

El resultado del proceso es gue sc¢ produce una craciente -
desigualdad enﬁre ¢l desarrollo de los paises inversionis-—
tas y los que quadan sujetos a su accidn de dominio y ex--
plotacidén. De esta manera, dentro del marco de desarrollo
capitalista unos paises se convierten en dominadores y se-
desarrollan mas, en buena parte con la explotacidn de ter-
ceros paises, y otros, se convierten en tributarios, en --
apéndices econdmicos, en paises subordinados que se desa--
rrollan con mayor lentitud y con una economia deformada, -
con escaso desarrollo industrial y con fuertes desequili--
brios internos y sobre todo con sus adeudos con el extg --

rior., En este sentido los instrumentos de subordinacién -
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econdmica mag importantes son las inversiones directas, --
los créditos y la sujecidn comercial y tecnoldgica. Esto -~
guiere decir gue para los paiseé de menor desarrollo gue -
se encuentran dentro de la esfera de la influencia de una

gran potencia, el capitalismo significa necesariamente su-
bordinacidn, lenlo desarrollo, industrializaciin dificil y
costosa, cscasa capitalirzacidn, economia deforiada y deso-
guilibrios crdnicors de tipo ostructural, v como consecuen—

cia de todo ello, bajos niveles de vida para grandes sccto

rcs populares. (19)

(15).~ Ceceiia José Luis.~- México en la Orbita Imperia-
lista. P. 240-244.
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b)o- LA SITUACION ACTUAL

El an&lisis histdérico, que hasta ahora hemos hecho, nos --
permitid poner en cvidencia, en primer lugar el estacamicn
to del sector exportador y ¢l caracteyr avanzado ¢ Lrrever-
sible del proceso de descomposicidn de la ceconomia <o sub-
sistencia, tales procesos han incapacitado considorzmblemen
te al sector agricola para mantener su capacidad re’ativa-
de abgrrcidn do enpleo, asi como tambidn el proccss do - -
industrializacidn se fuce haciendo cada ve:z menou empleador

para ocurar a la poblacidn econdmicamente activa y como -~
consccoueneia del ceomportamicento de los sootores prodacto--
res de bienes, sc incrementa el descnploes y proliferan ac-
tividadzs terclarias que aumentan su capuacidad del emplco-
sobre el total de la poblacidn activa, notable es la proli
feracidn de "actividades no especificadas" que nos son en-

lo esencial sino desempleo y subempleo en actividades mar-

ginales.

Trataremos en forma breve el significado de este'auge des-
proporcionado de la importancia relativa del sector tercia
rio, mientras decrecen las de primario y secundario, por--
que dicha tendencia, expresa a nuestro criterio, uno de --

los aspectos mas deformantes del tipo de desarrollo que sec
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cumple en nuestro pais intimamente ligado a los problemas-

del empleco, de la marginalidad y de la distribucién del in

greso que hemos venido tratandc.,

Comenzarcmos sefialando que no se¢ trata, como podria pare--
cer de un fendmeno similar al gue se ha operadc en los pai
ses capitalistas avanzados en los cualeg, también el sec--
tor terciario tiende & crecor ras rapidaronte que los de--
mas sectores., Nues ro ¢nco es diferonte. En el desarvollo
capitalista tipice, el scctor dirigente del desarrollo Fuc
el scctor industrial que crecié desde ¢l comienzo, nutridn
dcse de la descomposicidn de su mismo crecimiento provoca-
ba en el campesine . A medida gue se cuwplin cute proce-
so sc¢ ihan créando, ademis, las condiciones para ¢l dosiam-
rrollo del sector terciado, por una parte, debido al aumecn
to de la demanda de actividades complementarias de la pro-
duccidn industrial (comercio, transporte y otros scrvicios)
y por otra, en razdn de que el incremento del ingreso per-

cépita se tradujo en incremento de la demanda de servicio.

A medida gue aumenta el desarrcllo, ambas causas tienden a
acelerar su accidn; la primera debido a la concentracidn -
monopolista y el auge de la capacidad productiva impulsa--
ron el aparato de ventas y distribucidn. La segunda, por

la creciente clasticidad al ingreso de la demanda de servi

54



cios. Los procescs anotados pueden rosumirse sefialando --
gque en el modelo de desarrollo capitalista de los paises -
avanzados, las médificaciones en la importéncia relativa a
la capacidad creadora del empleo de los tres grandes scc--
tores técnicos siguen la sccuencia, I, IT y III en la cual
el crecimicnto del sector terciario deviene en cicrto mo--
mento dominante como consecuencia del desarrvollo dz la pro
duceidn material interna, es decir, el crecimients acumula

tivo ¢o las fuerzas produclivans,

En nuestro pais cn cambio, la uxpansidn &' empleo en el -
sector terciario, se¢ explica sdlo en pirte por el desarro-
llo indusﬁrial, tedo parcce indicar mas bien quo parte sug
tancial del incremento del cupleo en loz sectores de servi.
cios se opera siguiendo la sccouencia que expresa e¢@ divonr-
cio entre las actividades terciarias y la produccidn mate-

rial y que constituye uno de los caminos mas transitados -

hacia la marginalidad econdmica y social,

Hemos tratado de enfocar el anflisis de los problemas em -
pleo-desempleo, marginalidad y distribucidn del ingreso --
partiendo de la bisqueda de sus origencs dentro de la dind
mica contradictoria del sistema capitalista mundial, consi

derado agui como una formacidn econbmico-social concrecta -
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gue incluye a los paiscs desarrollados dominantes y su pe-

riferia subdesarrollada dependiente.

El andlisis anterior nos permite concluir gue los tres men
cionados problemas tienen sus antecedentes histbricos en -
las ctapas anteriores a la evolucidn del sistema y expro--

san, en escncia, aspectos distintos de un mismo j2roblema -

global: La naturalwia cstructural doel subdesaxrrollo.

La conclusidn en cstos aspecteos es obvia, dado por scntado
gque lasg clevadas tasas de crecimicento demogrdfico van a --—

déondas (15), asi como la-

in

mantencrese durante las prixima
tondencla irreversible &l incrocento de la urbanisacidn, -
no puede menos quc preverse una intensificacidn de la desg
cupacidn abierta y encubierta, la cual tend:rd a hacerse -
cada voz mas patente y conflictiva a medida gue la hiplr--
trofia deformante del secltor terciario se acerca al limite

tolerable para la estabilidad del sistema,

Las anteriores conclusioncs nos permiten considerar tam --
bién a la marginalidad como una consecuencia légica del --

funcionamiento del sistema. Mds ain, si nos atenemos a --

(16) .~ Revista de Informacidn Laboral -STPS.- Centro -
Nacional de Informacidn y Estadistica del Traba
jo-1975, P, 2-3
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considerar su comportamiento hasta ahora, podria decirse -
gue la existencia de un "polo marginal” mayoritario y pau-
perizado es lo gue ha permitido tener una minoria privile-

giada y defensora a ultranza del sistena.

La situacidn actual se caracterizz por una pérdida de im--
portancia de la marginalidad rural, por el crecinicnto ace
lerado de la marginalidcad urbana de origen rural, por el -
inicio de un procceso en el que la marginalizacidn de fuer-
za de trabajo proviamonie incorpo-ada tiendon a crecexr, no
s6lo en nuestro pais sino también en sociedades dominantes
este Gltimo aspecto pucde tener importancia crucial en el-
futuro, pues podria cr.ar el vinculo gue ha faltado hasta-
ahora entre la clase obrera propiamente dicha y los seclo-

res marginales.

Por lo qgue se refiere a la desigualdad en la distribugién—
del ingreso, nuestro andlisis concluye que el conjunto de-
causas inmediatas que se enuneraron en forma general para-
explicar el problema, no son mas que aspectos parciales de
una misma causa: La naturalecza capitalista dependiente de-

nuestra sociedad y de su crecimiento.

Las tendencias en la concentracidn de la rigueza y del in-

greso se ven, ademds, con gran claridad en el sistema capi
57

¢



talista como un todo, caracterizado por las profundas desi

gualdades entre sus integrantes.

En el interior de nuestra socicdad, el desarrollo de un --
sector capitalista dependicnte ha exigido histdricamente -
como ya sc¢ ha visto, la existencia de sectorces no capita--

listas, lo que contribuye notablemente a acentuar la desi-

gualdad de la distribucidn,

Por otro lado, la estructura misma del poder, mucstra un -
cardcter cerrado de modo gue en la toma de decisioncs sdlo
influyen los estratos privilegiados de la poblacidn. Ia ~--
tendencia ya mencicnada con respecto a un supucsto énfasin
en el ensanchainiento de la base productiva a costa de sa--
crificios sociales, ha redundado tanbién en presiones gu--
bernaientales y de la empresa privada gque han frenado el -
desenvolvimiento de una accidn obreva vigorosa y autdnomu,
favoreciendo, por el contrario una mediatizacidébn sistendti
ca de sus llderes y dirigentes. Aunque esto, sin defecto -
de que la estructura econdmica y social misma tenga influ-

encia sobre el monto total de la clase trabajadora.

Tomando la situacidn como dada y sin que con ello se quie-
ra decir gue no es posible trascenderla, la desigual dis--

tribucidn del ingreso tiende a crear un circulo vicioso,
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pues el escasgo poder adguisitivo de las grandes masas do -
la poblacidn limita la demanda de productos manufacturados
a un peqgueiio scctor y al mismo tiempo manticne la remuncra
cidn del trabajador a un exiguo nivel. Asi, el consumo -~
excesivo de cortos nleleos de la pollacidn que concentralni-
el iagreso, frena la acumulacion de capital'y no permite -
disminuir las presiones sobre la balanza de pagos, a la --
vez que, en virtud de la poculiar composicidn de la deman-
da, tal estado de cosas, tampoco catimula la cxpansidn de-
la produccidén e masa ni su diversi”icoacidn, sino gue ar--
tcs bicen asentia la distorsidn de la coonomfa y perpetic -
la subutilizacidn de los recursos disponibles. De modo que
el bajo nivel d¢o vida, al entorperer ¢l desarrollo ccondmi
co es al mismo ticmpo gue su resultado, uno de los facto--
res qué impiden superar el atraso. Pero degde luogo, las -
fuerzas sociales en juego estdan llamadas a desempeziiar un -
papel de primer orden, como siempre ha ocurrido, en la - -
transformacidn social, Es indudable qgue ha llegado el mo--
mento de adoptar nuevas estrategias de desarrollo gue, con
una concepcidn global de la problemética econdanica y social
pugne por un desenvolvimiento independiente en cuya conse-
cucibn y beneficios participe toda la poblacidn.

Sin embargo, en la medida en que la desocupacidn disfraza-
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da masiva ticne un caricter estructural y emana de la for-
ma del subdesarrollo, se lleva a cabo la conformacidn del

capital. s Gtil insistir en que sblo puede hablarsc de -
procedimientos resolutorios y cfectivos en té@minos de una
politica gubcrnamental vigerosa gue pevunita trasgcender los

marcos cn gque aguella se sustenta.
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C)e= MARCO JURIDICO DEL PROBLEMA CCUPACIONAL

Por lo que se refiere a las medidas qgue puede adoptar el -
Estado, es cvidente que estas dehen guardar una estrecha -
relacidn con su politica eccondmica, y muy especialmente --—
con su estructura juridico-politica. Estas medidas puedon-
proponersc: mitigar, contrarrestar, suprimiy o simplemente
frenar un proiloma determinado. Lo importante en todo ca-
50, e@s ajustar la actitud del estado on cunlquizra de es—--
tas manifestaciones, a las exigencias . desavrrolio econd-
mico y social, basada en una tendencia a la adecuacidn del
orden juridico. En otras palabras, si ¢s deber doel estado-
promover la solucidn de los problenas gue aguejan al goben
nado; entonces éste tiene gque encontrar los instrumantos -~

juridicos gue le permitan dar cumplimiento a su coaetido.

Para emprendcr cualguier politica que lleve el propdsito -
de atacaxr un problema de orden social, una vez identifica-
do éste y fijados con claridad los objetivos 1djicos y al-
canzables, es menaster realizar una evaluacidn previa de -
las bases jwridicas gue permiten al estado Lomar las medi-
das necesarias, De no existir, en {iltima instancia, funda-
mentos legales o en el caso de que los existentes no permi.

tan una Agil y oportuna intervencién, el gobicrno cstd en
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posibilidad de promover la creacidn de nuevos ordenamien-—-
tos adecuados a sus propdsitos. Lo verdaderamente importan
te para evitar cﬁer en actitudes demagégiéas o totalita -~
rias, es instrumentar adecuadamente la accidn del estado. -~
Esta afirmacidn sc traduce en usar adecuadamente los ing-.-
trumentos juridicps existentes, transformurlos si son omi-
sos o (uoflcientes, o crearlos sl no existiecran, pero jouds
permitir que un problema persista por el hecho burccrdtico

de que no halla una Ley ol respecto,

Concretawente en relacibn con nuestro caso, la participa--
cidn del estado en el problema del empleo se encucenira fun
damentada por el articulo 3° cde la Ley Federal del Trabajo,

norma declarativa gue recoge viejos ideales expresados ya-

por los precursores del derecho social.

Esta disposicidn, en su parte inicial, consigna gque "E1 --
trabajo es un derecho y un deber sociales". Tal afirmacidn,
no analizada todavia por la doctrina con la amplitud que -
nerece, encierra una problemadtica juridica digna de profun

dos estudios.

Veamos primero el postulado contenido en esta frase que --

consigna que el trabajo es un derecho social..
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EA la &poca actual, dentro del proceso de desarrollo de --
las socicdades contemporaneas en todo el mundo civilizado,
nadic podria negar la validéz de esta afirmacidn categbri-
ca. Sin embargo de nada nos sirve la simple declaracidn si

no precisamos su naturaleza, su contenido y sus alcances.

Por lo cquec respecka a su naturaleza, es induvitable que egs
te principio pertencce al campe del derecho social, de re-
cliente categorfa dentra de la cluosificacidn tradicional de
las cicncias Jjuridicas, que pretonde contener las nuevas -
manifestacioncs de la vida colectiva de los puochlos, gue -
son a la vecz el resultado del ajuste necesario dvrante mu-
chos siglos de injusticia socdal. "El derechn n rabajar®-
debe considerarse el vértice gue sugiere lu csicuctura nox
mativa de una conducta politica, gue se proponga verdadera

mente el establecimicnto y dislrute de la justicia social,

Por otro lado, para desentrabar el contenido y los alcan--
ces del principio analizadco, hemos considerado necesario -
auxiliarnos de la teoria general de las obligaciones del -
derecho civil, a efecto de recordar gue frente al derecho
de referencia debe existir un deber correlativo y en conse
cuencia, un sujeto activo y un sujeto pasivo de esta obli-

gacidn. 63



Entonces, como puede aprecciarsce facilmente, lo que omitid-
sefialar nuestro legislador, precisamente a quién correspon
de el deber y guién cs cl creador del derccho, asl como la
definicidn clara del contenido y los alcanées de la obliga

cidn.

A nuestro juicio corresponde a la persona, en su caracter-
de gobaerrido el derccho a gue so reficre el articulo anall
zado, vy ééte debwe hacerse cousionir en "el derecho a trabka
jar” nominacidn gue usarcnos para distinguirlc del "dere--
cho al trabajo", gue ticrne una intima relacidn con el prin
cipio do¢ inapovilidad o estabilidad del trabajador en su -
empleo. Il primero, como apuntamos anteriorme:ie, corras-—-
ponde a toda perscna en condicicones de desompeXzr un traba
jo, independicentemente de su calidad de trnﬂnj:lor, y ovis
te aGn antes del establecimiento de una rolucién de Lraba-
jo, y el segundo, cs un derecho gue nace ante la presencia
de una relacidn laboral, es inherente a la condicidn misma
del trabajador y se ejercita siempre contra un patrdn de--
terminado. Al respecto se ha llegado al extremo de darle -
cardcter dc derecho real al "derecho al trabajo'" mediante-
la utilizacibn de foérmulas, "propicdad del empleo" o csta-
bleciendo una equivalencia entre el principio de inamovili

dad y el estado de posesién. Para que csto fuera valido cn
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nuestro medio, habria que redisciiar nuestro derecho al a¢m-—
— Lt R ” . . . »
pleo anadiéndole caracteristicas que permiticran enajenar-—
lo, c¢ederlo, heredarlo, ete, En este orden de ideas, con--
14 ’
cluimos que "el derccho a trabajar" corresponde a todo ciu
dadano con pogibilidades fisicas y juridicas de desempeiiar
una tarea, y su ¢jercicio procede no frente al patrdin, si-
no frente a la sociedad, o mejor dicho, frente al cstado -

en su calidad de mandatarice de la soclcedad.

Identificado pues ¢l sujeln pasivo de costa obligacidn, pro

code delerminar @l contenido y los alcances del deber.

Si el ciudadanc ticne "el derecho a trabajar" frento al og
tado, éste tiene el "deboer de procurar los medios para gue
aguel trabaje", en otras pulabras, ol contenide de esta —--
hipdtesis juridica consiste en la obligacidn incoslayabloe-
del estado en coordinar los recursos a S0 dabloalicws pofa si-
primir el desenpleo, para dar ocupacidn a todos los ciuda-
danos y no tan sdlo a aquelbs que ejerciten su "derecho a

trabajar”, sino a todo aguel gue no prescnte imposibilidad
fisica o juridica para hacerlo. Esto dltimo, en razén del

postulado que se contiche en la segunda parte do la frasoc-

analizada.

Recordemos al cfecto, gque la declaracidn completa dice: --
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"El trabajo es un derccho y un deber sociales". Si hemos -
r
visto lo gque debe entenderse por trabajo como derecho wo--

cial, pascmos al anflisis de lo gue significa trabajo como

debor socinl.

Ajustlndonos a la mecdnica utilizada, desentraiiemos prime-—
ro a gquién corresponde el del:r v en gue se hace consistiv
para pasar inmoediatar-nte a determinar quidén es el acree--

dor y cual es cl contwunido del derecho correlativo.

ELl trabajo como dechber, es la obligacidn de trabejar siem--
pre gue para cllo no se tenga alguna causa excluyente de -

caricter fisico o juridico.

Las sociedades modernas no pueden, no deben tolerar la ~ -
ociosidad y el desperdicio, este Ffendmeno es causa y cfoc-
to de un conglomerade gue acusa graves desajustes en el —-
orden econdmico, cultural y moral de los pueblos, Caracto-
ri2a a la sociedad enferma. Bs, sin lugar a dudas, un fend
meno patosocial. En tal virtud, la disposicidn que imponc-
al ciudadano el "deber de trabajar" encuentra plena justi-

ficacidn filosdfica, econdmica v socioldgica,

Lo anterior no contradice en realidad lo dispuesto por el-

articulo 5° Constituciocnal, sino que rompe definitivamcente
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con su csencia liberal. Es clerto que debe regpetarse el -
dercche del hombre a gcleccionar libremente su actividad y
mds aln a negarse a trabajar sin la justa retribucidn, pe-

ro esto no debe confundirse con 21 dercecho a volverse una-

carga social o un obstlculo para el desarvollo,

En cualguicer organismo scoial, por elemental gue sea, como
la famiiia por cjemplo, los wienbros gue han cumplide ca--
Lalmenie con las obligacionas que impone un propdsito con-
junto, eztdn en aptitud de exiginr a los morcsos cl desompe

fo de un comebido que coadvuve a lograr la mejoria de la -

colectividad,

Nuestro pais requierce ¢l trabojo de todos 1oz moxicancs, -
cualguiera que sca su nivel de capacitacidn. La cxistencia
de un amplio secctor desocupado involuntariamente ya dig -~
trae recursos cuantiosos, tangibles e impondarables, como-

para soportar también el desempleo intencional,

En tal virtud, es preciso aceptar, que en nuestro medio y

en nuestra época, la sociedad es legitima acrecdora del de
yecho a exigir el trabajo de cualguiecr ciudadano gue esté-
en posibilidad de realizarlo, y que esta facultad ha de --
ejercitarse por conducto del estado, ropresentante sobera-
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Nueslra coconomia en desarrollo, acusa la creacidn minima -
de 700,000 empleos anualesz, lo que no ¢s ni remotamente su
ficiente para absorber el nfmero de personas gue cen el uig
mo lapso adquicran la catcegoria potencial de trabajador, -
lo gue indica gue la atencidn a los desempleades debe ol
sificarse por lo pronto en dos categorias cn cualguioca wia
neacidn futura: el descempleo actual y el ue necceoviamo: -
te arrvojard ol desajuste cntre el cuncimicnto o plozas -

vacantes frenbe al crecimicnto de la fucrza de trabajo po-

tencial.,

De todus formas, lo indicativo es gue el porcentaje de do-

semplco 1ixd «  aumento y ¢gue resulta imprescindible enton-

ces fijar con mesura las basces rcalistas gque feculben al -

estado frente al problema.

En otras palabras, en las circunstancias actuales la preo-~
cupacidn del gobierno debe ser tanto resolver el desempleo
como evitar que éste siga creciendo. Estamos frente a la -
necesidad de cumplir la obligacidn consistente en dar ocu-
pacidon a todos los mexicanos, comenzando por lo pronkto con
cstablecer una politica de empleo que cubra por lo menos -
los siguientes aspectos.

~E1l establecimiento de medidas restrictivas diri
68



gidas a los participantcs en el proceso de la -
produccidn, con el propdsito de combinar adecua
dament o los conceplos de teoenologia, capital, -
reinvereidn, recursos huwanos y organizacidn --
del trabajo en un afan de alcanzar los maximos-—

nivel:s de ocuptciln y productividad,

~Entre tales medidas podrfmmes menclonar, como -
cjernplo, un conirol mds cfectivo do impertaciin
de tecrologla, a-i como un vordadero control de
las inversiones cxtranjeras y sus uwtilidades, -

una nas adecuadnr capacitacidn de 1os recursos -

humancs en la industria, ctc.

~Procurar en forma decidida ol fortalecimicnto -
de la industria nacional, particulamminmte en -—
aguallas emprosas gue sustituyan productos de -
importacidbn de insumos locales, o finalmente de
aguellas gue reguicran un gran volimen de ocupa

cidn de mano de obra.

~Establecer una politica de orientacidn de la in
vers.idn plblica y privada, asi como la reinven-

sion de las utilidades, que congidexrce fundamen-

talmente nuestra recalidad geogr&fica, social y
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ceonbnica a efocto de lograr el piximo aprove--
chamicnto de los rocursos naturalas y mantbeneuv
un efootivo control de los movimientos nigrato-

rios internos.
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CADPITVLO ITX

Bl tralsojo es ol primer valor de la vida
Social"

La Justicia €ocial es el mojor instrumen

to puia alcanzar la poz Universal.

Mario de la Cucva,
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LOS SISTEMAS DE SLGURO DE DESMPLEO

Como métodos prevantives en la caupanu para eliminar la po-
brerza, las medidas de seqguridad social han llegado a ocupar
un importante lugar en la woderna leglslaclén soci i, A =—e—w
ella se acude hoy en dia pera atenuoar la repovcucelln desfa-
vorable de nuevos ricesgos sobre la vida ded Lrobo)ador, so-
menciont al descnpleo como uro de log mayoroes ricsgos gue -

deboria cubriz toda legislacion modoriie do seguridnd social

Para Juchar contra ol desomplco, nce yo muchos afics gue en

alguncs pa cisten regfuenoes de seguro de desinylow, -
Sin enargo, ol uso de téonicas de seguridad social on rela
cidn con esa contingencia ha evolucionudo was lentanonts -
gue e¢n el caso de otros riesqgos,

En nuestro pais alin no se ha tomudo disposicidn alguna para

proteger a los trabajadores contra las consccuencias del --—

desempleo,

Desde el punto de vista humano, las consccuencias del desen
rleo son, desde luego, evidentes; sin embargo nunca sc in--
sistird bastante sobre las mismas. Para el trabajador y su-

familia qgue lasg sufren personalmente, pueden constituir una
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catdstrofe alin en ¢l casgo de gue la incidencia de desem—-—-
pleo seca relativamente débil en el cenjunto del pafs, Cuan

do el sostdén del hogar cesa en su ocnpleo, las familias que

han logrado ahorrar algdn dinero, jmra hacer frente a dios

as durante cierto —-

dificile: pucden recurrir a sus resexrv

tiempo. Pero la realidad nos dice gue la gran masa de asa-

lariades no digponen de un saldo positivo suficiento y cong

tante, a.lre sus ingresos v gastos, gue perillta cconomimny

lo necesario para subsistir, siguiera duvantoe cier o tiom-

po, en cago de falia de aupleo,

§i no existces instituciones de asistencia social y si los-

poderes pd'iicos no le ayudan, el descupleado y su familia

a contraer méds v mds dendns, a conver--

se veran obligados

tirse en una carga para parientes, amigos o o restyvingir -

sustancialmente su nivel de vida.

Para el trabajador las personas a su cargo, las consecuen-

cias inmediatas de una reduccidn del
del desempleo puede traducirse en un

mentos, aplazamiento de la compra de

nivel de vida a causa
menor consumo de ali-

biencs necesarios, a-

la larga si el desoempleo persiste estas consecuencias pue-

den provocar una depresidn moral, mala salud, disminucion

de la aptitud profesional, probable desmepbracidén de la fa
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milia, v en alguncs casos corrupclidn y delincuencia, Asi -
pues al cabo de cierto tiempn, no serd solamente el descem-
pleado v los suyos gquiencs sufran por la pérdida del ingre
s0, sino qgque los porniciosons efectos de cunta situacion pue
den a su vez repcrcutir en la comunidad a la gue el dersam-

pleade v su familia pertenv. i,

En efecto, ningin grupo social entre cuyvos nionbros S -

cuenten con un  censiderel le rdmoro de descompelados pueden

ger wna colectividad prospora, Desde ol punto de vista eco

némico 1o mano doe obxa ocloon represents un desuprovecha—-
.

micento patente do los recursos productiveos de la racidn, -~

Por otr: pavte la disminucid: del poder adguicil’- o gue —-
sufren los desemplcados pucde reducir fvertomente la deman
da de productos, raeduccidn gue puede acarrear un nuevo ro-

troceso de la produccidn y del empleo.

Desde el punto de vista gocial, la angustia, la mala salud

y el descenso general del nivel de vida gue padecen las fa

milias de los desempleados cjercen inevitablemente clectos
nocives en el resto de la poblacidén si el desempleo adguig

re cicrtas proporciones, pucde ser un peligro para la cg-—-

tructura social del pais.
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Sraminaremos agui las diferentes formas gue reviste el de
sempleo, cn relacidn con las medidns gue pueden tanirse -
para atenuar los efectos,

a).—- Bn primer término vy quizd sea désta la forma mds temd

1~

Lle cabe moncionaxr el llamado desompleo "Generclizado",

er: "masa" o "abicrlo”, guo puede declyse gue cxilsto cuan-
do una prmpurcién ing erwante do loowmano de obro de un o —--
pais, "mds del B, sc encucentri sin trabajo. Por lo quo-

s@ reficonr o los trob-ajadores personalmoente, la gravedad-

de estn tipo de desernleo no consiste Gnicomente en su ---
grado de Lyportancio, sino sobryo tndo en ¢l peligro gue -
la caroncia do enplce persisto durante largo ticmpo, ILa -
causa de esta clase de daesarpleo radica genorn? onte en -
una deficicncia o incstabilio-iad de la des ocda jeaceral glo
bal do articulos pox parte de los conswuniddores nucionales
de los compradores cxtranjexos, de los inversionistas o -
del gobicrno. En ¢l pasado, éste tipo de desempleco ha ten

dido a manifestarse y a agudizarse a intervdlos gue podrian

. rd +
considerarse c¢iclicos,

h).- En scqgundo lugar, otro tipo de desompleo sc describe
con frccuencia con el nombre de "friccional", gue resulta

generalmente ya sea por modificociones tdéenicas introduci
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das en la cstructura de la produccidn, gue, en clertos ofi
cios privan a los trahajadores de su emplee, o bien brus--—
cas fluctuacioncs en la demanda de determinadas clases de-

productos o serviciLos,

Asi, pues, este descompelo refleja gencraluente un deseqguis-
librio entre la ofcrta v la demanda de trabajadoror de ---
cicrtas profesiones. Por raegla genaral tritase de una si--~
tuacidn pacujors gue 30Llo alooia a doborminadas romas hn--
dustriales, vy el deseaples vesultante no os nomwaluente de
larga duracidn, la de tencrsse en cuenta, sin exbargo, gno-
en una cconomia dinfimica vy en proccco de expuioiin se ope-
ue por lo --

ran contimamente canblon vy transfcrmacianes <

it
tanto, gicmpre existird clerto voldasen de des. oo fric--

cional gue ird surgiendo sucesivamente on diicooenites indug

trias,

c).- Un tercer tipo de desempelo es el denominado "estacio
nal", como su nopbrc lo indica, es una forma de desempelo-
que tiende a manifestarge periddicamente en determinados -
mescs de cada aiio y a desaparecer al pasar de una a olra -
aestacidn. Por lo comin, ¢s consccucncia de la situacidn a-
que sc enfrenta a determinadas épocas del afio el proccso -

de produccidén de ciertas industrias o de oscilaciones esta
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clonalaes en rcalacidn con la demanda de algunogs articulos. -
En conseccuencia, cl desempleo de este tipo, a diferencia de
las otras dos cluses de descnpleo, es particularmento carac
teristico en la produccidn aygricolia y, por consiguiente, w-

prevalece o por lo menos, causa payoras trastornos en pal--

seg subdecwrrollados como ¢l NUESLED.

d).- Bl cuarto o altipo tips de desempleo, tiende a manifes
tarse on palses on proceso de decarvollo o no industrialisn
dos en ol gue s¢ conoce con el neombre do “"Subampleo. Trata
se a menudo de un fondneno guee aparoce con frecucncia en re
giones cuya densidad de poblacion es exceziva ¢om relacidn-
a la supcerficic de tilcrya cultivoble, y en las gue el veli-
maen de los capltalux disponilles s insufliciontn, Bs posi--

ses gque pa

ble gue la mayoria de los trabidadores do
decen subampleo cjerzan una actividad ropuncrada, ;oo lo -
cierto es gue buend parte de ellos sdlo pucden hablar de --
trabajo durante parte de la jorsnada, En gencral su rondi---
miento y remuncracidn per—-cépita son pues muy inferionrds a-
los gque podrfian ser si la mano de obra estuvicse empleada -
la jornada completa. Aungue cl subempleo lenga a veces cardc

ter estacional, su tendencia general es a hacerse crdnico.

Lste problema obedece principalmente a tres factores:
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1.- Trabajo de tiempo parcial.
2.~ Bajos ingresos.

3.~ Baja productividad.

1.~ La primcra forma conrocida como subempslceo visible o —-—
abilerto, afccta a los trabajodores gue pox diversas codsas
como yo o se ha sofnlaco no pucaon dedicar aoous laboios mon
gue una parte del tiemon o tlmnainos del din, souong, qees-

BURTI 1 G20

donde sz da con ey I

o affo, s an

bido on Jugnr a probleans de Lipoe oostruclural como-

o la tiod

los qguz se derivan Gl xégimd. de tenenci.

créditos nsuliciontes, dnasisi ocla tfonica, falta de —-—

irrvigacic.., estacicnalided de logs cultives, ela, Por obno-

lado los nifios, las wujeres y los anclanos, por razones do
N

cardcter fisico dificilmente pueden dedicny sus labores a-

jornadas completas.

2.- La sequnda forma de subemplceo tambidn conocida como ~-—
"Subenpleo Disfrazado“‘o "Encubicxrto", obedeca a loxz bhajos
ingresog vy afecta tunto a los trabajadores del campo como-
a los wbanos, principalmente a los gue trabajan pox cuen-
ta propia ( con exclusidn de los profesionistas independien

tes), on esta forma de subempleo influye en gran medida el
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excens de ofcrta fe mono de obra, la bivja calificocion de-

los trazbajadores, v la desorganizacidn del mercade de tra-

bajo.

3.~ L toyeera forma de suboxpleo es la gue afecta a las

personaz cuyvi ocuracidn ticre nivelos myy bajos de produc-
tividud, o sea quo do heche, podnia prescindirse de su pro
duccin sin gue resultoave afcctado ) total de la rroduc--

R . " -
¢ior vaciconul.

Cualaguicera que gea el tipo de desemplos ol trabajador a --
¢ 18 1- iyl f1 S T \".‘\ ] by Ty e IR R Tok 0 1 Y een
4 nien 1o perd LG T un C’.I\tll 10 pravd ac Lu X CHVCITICLONn A

bitual necesits Hallar otrs fomsa do lrgreso, Pero la naty

ralorn dal Tonensno ccondimloo gue haya provocado el desem-
pleo roporcute o su duracidn, andlogimeste, la posilili--
dad de proteger & Jos lrebcjaderes mediante medidng de se-
gwridad social, ¢l coste d» esta protcceldn, sus modalido-

des administrativcas, asi come sus fomzas dependen en Gltinn

instancia, del tipo de descrppleo de gue se trate.

Procurar una fuente de ingresos a los trabajadores sin enm-

ralbuente, la Gnica, ni siguicra la principal arma utiliza-

da por los paises para combatir los males a que da lugar -
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el desempleo, El seguro de desempleo no es, en general, —-
sino un medio para aliviar los efectos del paro. Es eviden
te qﬁe el pago de.prestaciones durante un périodo de cri--
sis puede contribuiﬁ sensiblemente a manﬁener el poder ad-
guisitivo de los trabajadores y a contrarrestar asi una ba
ja persistente de los niveles de la produccidn y del empleo
Pero a pesar de ello, el seguro de desempleo apenas puede-~
significar un aporte relativamente pequefioc al tratamiento-
de este mal social, es decir, la reduccién o abolicidn del
desempleo, Es este un punto que debe comprenderse claramen
te para evitar gue el seguro de desempleo o cualguier otro
sistema de asistencia analogo sean considerados por sus --
méritos, como pénacea capdz de resolver el problema del --

desempleo por si solos.
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No entra en nuestro marco de anglisis las diversas medidas-
gue puedan adoptarse como parte de un vasto programa de lu--
cha.contra el desempleo, Nos basta con mencionar aungue pue-
da parecer reiterativo, que entre las medidas, las que pue--
den tomarse en materia de politica fiscal, financiera y de -
inversiones, en relacidn con la preparacidén y fomento de pro
gramas de formacidn profesional, colocacidén y con respecto a
inmigraciones, emigraciones y poblacidén. El pago de presta--
ciones en caso de desempleo, éonstituye en cierto modo un --
simple complemento de los mas amplios elementos de un progra
ma nacional contra el desempleo. El mayor servicio que la so
ciedad puede prestar al desempleado es procurarle un trabajo
remunerado, y no abonarle un subsidio de desempleo. La ocio-
sidad puéde desmoralizar ain cuando se compense en parte al-

desempleado por la pérdida de sus ingresos normales.

En este mismo orden de ideas, convieﬁe sefialar también que -
un sistema de prestaciones de desempleo no puede funcionar -
fdcilmente por si mismo. Por el contrario, ha de aplicarse -
conjuntamente con otros programas que tiendan directamente a
reducir el desempleo, tanto desde el punto de vista adminis-
trativo como del de financiamiento, para gue un sistema de -
prestaciones de desempleo funcione con éxito ha de ir nece-

sariamente acompafiado de medidas econdmicas positivas gque --

8)



tiendan a evitar el desempleo en masa, asi como de una orga-

nizacién eficdz para la colocacidn de los desempleados.

El principal objetivo de todo sistema de seguro de desem---
pleo debe consistir, en suma, en la supresién de las conse-
cuencias personales y humanos del desempleo. Debe conside~-
rarse como una medida preventiva gue permita atacar las cau
sas dei desempleo o reducir su voluimen, a pesar de sus limi
taciones, en el grado de su eficacia, un sistema de seguro-
de desempleo es indudablemente un elemento valioso que con-
viene incluir en el programa de desarrollo sccial de cual--
guiér nacién, dada, la forma en que puede aliviar la carga-

gue representa el desempleo sobre los trabajadores.
A) PRINCIPIOS GENERALES Y CAMPO DE APLICACION DEL SEGURO.

Ia impbrtancia de los factores que influyen en las decisio-
nes sobre el alcance de la proteccidn varia segdn se trate-
de un régimen de seguro obligatorio, de un facultativo, o =~
de un fegimen en gue el derecho a prestaciones no dependa -
del pago de cotizaciones. El seguro obligatcrio, plantea el
problema de determinar las categorias de trabajadores de --
guienes se requerird su afiliacidn.al sistema. En el segu-

ro facultativo se plantea la cuestién de elegir las ca-
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tegorias de trabajadores que podran acogerse a €él. En --
cuanto a los regimenes no contributivos, el uUnico proble
ma consiste en decidir gué grupo de personas podrdn te~--
ner derecho a prestaciones en caso de desempleo. En con-
secuencia, los factores precitados, en virtud de cada --
uno de estos tres diferentes sistemas, deberan examinar-

se por separado,

Determinar las categoria de trabajadores que deban gozar
de proteccidén es una de las grandes cuestiones de prin--
cipio gue han de guedar resueltas al poner en practica -
un régimen de prestaciones de desempleo. Casi sin excep-
cidn, el sistema gue se adopte habrd de excluir de su --
campo de aplicacidn a una parte, por lo menos, de las --
personas sin trabajo, trdtase de una neéesidad ineludi--
ble, aunque sélo sea para trazar una linea divisoria que
excluya de la proteccidn a las personas cuya inactividad

sea ajena al desempleo.

La mayor o menor necesidad de proteccidén de los diversos
grupos de trabajadores, asi como ciertas consideraciones
de cardcter financiero y administrativo, son los princi-
pales factores que han de tenersé en cuenta al delimitar

los grupos de personas gue deberan estar protegidos con-
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tra el desempleo. Trataremos de ver la-influencia de estos
diferentes factores en la definicidn y alcances de la pro-

teccidn.
B) LA NECESIDAD DE IA PROTECCION

1a necesidad de la proteccidn que experimenten los diver--
sos grupos interesados es, evidente, el criterio que debe-
aplicarse en primer término. A primera vista, la idea se--
ria gue todas las personas expuestas al riesgo del desem--
pleo estuvieran protegidas. En teoria, existe un desemplea
do en potencia en toda persona gue se halle al servicio de
otra, es aecir, en cualguiera gue trabaje en virtud de un-
contrato de empleo, puede ser °‘despedido tarde o temprano-
por una de las partes, si es el empleador guien decide ---
rescindirlo, el empleado al menos, en aguel momento, se --
encontraré sin trabajo. De ahi se colige que todo régimen-—
general deberia proteger en principio a todas las personas
gue trabajen bajo contrato, ya que, por definicidén cada -~
una de ellaé puede tener un dia u otro necesidad de protec

cién.

Evidentemente, esta necesidad de proteccidn no es experi--

mentada con igual intensidad para todos los trabajadores.-
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Algunos empleos son muy estables y las personas gue los -
ocupan corren un riesgo remoto de guedar sin trabajo invo
luntariamente, La situacidén de los empleados en si es mds
estable, que la de los obreros. Ciertas categorias de em-
pleados, especialmente los del estado o de las empresas -
en que el principio de antiguedad en el servico constitu-
ye un factor de estabilidad, no corren prédcticamente nin-
gin riesgo de desempléo. Por el contrario, los obreros --
ocupados en industrias sujetas a fuertes fluctuaciones en
la demanda de sus productos, o a una disminucidn estacio-
nal de su produccién, se hayan particularmente expuestos-
al paro. Respecto de los demds trabajadores'el grado de -
exposicidén al riesgo de desempleo varia considerablemente
entre el obrerb gue ocupa un empleo absolutamente estable
y el que no sabe si perderd su trabajo de la noche a la -

mafiana,

Si el seguro no es obligatorio para todos los trabajadores
la preferencia absoluta deberia concederse en principio -
a los oficios en que la estabilidad del empleoc es mds pro
blemdtica y en los que, por consigquiente tienen los traba
jadores mayor necesidad de proteccidn. Asimismo si algunos
grupos han de quedar excluidos del seguro, deberia serlo,

segin el principio de necesidad de proteccidn, aquellos -
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en que el empleo se caracterice por una estabilidad supe

rior a la medida.

l1a aplicacidn de este criterio es mds complicada en el -
caso de los trabajadores empleados a tiempo parcial: A -
saber, los obreros estacionales, los que generalmente sd
lo trabajan durante algunos dias de la semana o en em --
pleos intermitentes, los trabajadorxes ocr sionales, etc..
Parece a primera vista gue estos trabajadores tienen una
necesidad absoluta de proteccidn y que es imperativo in-
cluirlos en el seguro, Sin embargo no puede formularse -

una conclusién tan absoluta.

Evidentemente, el seguro no puede ofrecer sino una pro--
teccidén relacionada con el empleo gue ocupaba normalmen-
te el trabajador antes de gue surgiera el paro. Si este-
empleo habia sido solamente parcial o irregular, el sequ
ro no puede abonar una prestacidn igual a la gue abonaria
si el trabajador hubiera desempefiado un empleo a tiempo-
completo, En otras palabras, el dnico derecho a protec--
cidn que puede reconocerse con respecto a trabajadores -
normalmente empleados a tiempo parcial es el relacionado
con la fraccidén de ese tiempo durante la cual no hayan -

trabajado y no con relacidén a la diferencia que exista -
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entre su horario reducido de trabajo a tiémpo completo. En
realidad un empleo a tiempo parcial puede ser con frecuen-
cia muy estable y de ahi que la necesidad de proteccién --
sea menor. Ademds, al tomar decisioneslsobre la proteccidn
de los trabajadores a tiempo parcial han de tenerse en ---
cuenta diversas cuestiones de cardcter financiero y adminis

trativo.

Independientemente de la estabilidad del empleo, existen -~
otros factores, tales como la edad y los recursos econémi-
cos, gue influyen asi mismo en la necesidad de proteccidn.
Es posible gue los trabajadores de edad avanzada no necesi
ten protecéién contra el desempleo si existen otras medi--
das de seguridad soclal para la proteccidn de las personas
ancianas en general. Para el jdéven trabajador sin cargo de
familia, la pérdida de su empleo no tiene consecuencias --
tan graves'coﬁo para el adulto con personas a su cargo. —-—
Ilos trabajadores cuya remuneracidn es superior a la medida
pueden ahorrar mas fdcilmente que los gue no estdn tan ---
bien retribuidos, por lo que logran asi protegerse hasta -
cierto punto, contra los efectos del desempleo. En la prac
tica, sin embargo, es raro que exista la posibilidad de --
ahorxrax con estevfin, mientras la remuneracidn no haya al-

canzado un nivel bastante alto.
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Asi pues, antes de delimitar el campo de.aplicacién de un-
régimen de seguro de desempleo convendria tomar en conside
racidn todos los factores precitados con respecto a la ne-
cesidad de proteccidén. El hecho de haberlo ﬁencionado no =
significa necesariamente gue se preconice la exclusidén de-~
ciertos grupos, aparte de gue no es posible evaluar estos-
factores sin tenér también en cuenta otros de tipo finan--

ciero y administrativo,

Del presente andlisis se desprende implicitamente gue, poxr
definicién, los trabjadores independientes no pueden per--
der su empleo y gue, por consiguiente, no necesitan protec
cién contra el desempleo, ya que no estan ligados por un -
contraﬁo de trabajo que si cesan en el ejercicio de su ac~-
tividad podria ello considerarse como un acto puramente vo

luntario,

Este razonamiento tedrico aungue no carece de valor, no se
ajusta por completo a la realidad. En primer luggr, existen
ciertas ocupaciones que frisan en la linea que separa al -
empleo del ejercicio de una profesidn independiente y que,
en realidad, pertenecen en determinados aspectos a ambas -
actividades simult&neamente. Tal es a menudo el caso de —--

trabajadores a comisidn. Por lo tanto debe tenerse sumo --
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cuidado al proceder a la clasificacidén ya sea en la catego
ria de empleado a bién en la de independientes, de ague-—-
llas personas que ejerzan una u otra actividad. En segundo
lugar, una disminucién de la demanda de los productos de -
un trabajador independiente o de los servicios que presta-
puede colocarle a veces en una situacidén tan dificil como-
la de un asalariado sin empleo. Una ligera reduccidén de la
demanda s6lo restringiria su actividad parcialmenté, pero-
si la reduccidn es muy acusada perderd sus medios de sub--
sistencia y quizd llegue a tener tanta necesidad de protec
cién como un empleado sin trabajo, Este aspecto de la cues
tidén deberia siempre tenerse presente al planear el esta--
blecimiento de un régimen de seguro de desempleo, si bien-
es necesario réconocex las serias dificultades con que se~
tropieza al querer hacer extensivo el seguro a los trabaja

dores independientes.
C) ASPECTOS TECNICOS

Por lo que concierne a su financiamiento, el alcance de un
régimen de seguro de desempleo tiene repercuciores cuya maq
nitud debe medirse al delimitar el campo de aplicacidn del
sistema. Cuanto mayor sea el nimero de afiliados mayor se-

rd también el costo total del sequro. Si se trata de un --
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régimen contributivo, ello no acarrea para los contribuyen
tes una elevacién del costo del seguro, ya gue el ndmero -
de asegurados no influye en si sobre la suma abonada con -

respecto de cada trabajador.

Lo importante, desde el punto de vista del costo del segu~
ro por afiliado, es que el campo de aplicacidén sea lo bas-
tante amplio para lograr un seguro efectivo en comin, figu
rar tanto los trabajadores poco expuestos al desempleo co-
mo los que lo estdn con frecuencia. Si sélo se observa la-
necesidad‘de proteccidén y se excluyen las profesiones tra-
dicionalmente estables, para limitar el circulo de afilia-
dos a las'profesiones en gue el empleo es generalmente ines
table, el resultado serd una seleccidn muy mal eguilibrada

de los riesgos.

Es decir, el'desempleo podria por cualquier causa afectar-
a un nimero excesivamente alto de los asegurados, el pago-
de prestaciones exigiria desembolsos muy considerables y -
cada asegurado deberia abonar a su vez una cotizacidén tam-
bién muy elevada. Por estas razones, para hacer alguna ---
excepcidn, suponiendo gue se tomara una decicidn en este —
sentido, serian determinadas profesiones en que .el riesgo-

del desempleo es insignificante, pero s6lo despues de un -
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cuidadoso estudio del problema,

Todo régimen de seguro, sea cual fuere su tipo, serd tan-
to m&s s6lido financieramente cuanto mayor sea el nimero-

de asegurados en que se distribuyen los riesgos.

Si el coéto del seguro ha de correr a cargo del publico -
en genergl, al cargarse la cotizacidn patronal en los pre
cios de consumo o en otra forma, seria preferible distri-
buir ésta carga entre todos los consumidores y no solamen
te entre los de los productos de industrias en gue el em~
pleo sea particularmente inestable..Frecuentemente, la -=
inestabilidad del empleo no es imputable a éstas indus~~-
trias, sino mds bien a una caracteristica inherente a to=
da economia del pais. Es este igualmente el caso de las -
industrias de explotacidn sometidas a las bruscas oscila=-
ciones de la demanda extranjera.

Puede producirse también una limitacién inconveniente en-
la distribucién en comin de los riesgos, gque debe ser lo-
m&s amplia posible, si los trabajadores mejor remunerados
gquedan excluidos del campo de aplicacidén del seguro. En -
efecto, las importantes cotizaciones abonadas con respec-

to a estos trabajadores, pueden compensar las menores de-
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los trabajadores mal retribuidos, quienes, ademds, pueden-
llegar a constituir una carga excesivamente gravosa para -

la caja del seguro.,

El tiempo es también factor importante en la aplicacién --
del principio de distribucidén en comin de los riesgos al -

determinar los limites del campo de aplicacién del seguro.

Por su misma naturaleza, el seguro exige, que tanto en épo
cas de bonanza como en la gue no lo son, ingresen en su ca
ja las cotizaciones correspondientes a los afiliados poco-
expuestos al desempleo. No deberd de excluirse del seguro-
a estos trabajadores cuando su riesgo de desempleo es esca
so, para'acoge¥los despues sUbitamente si un cambio de la-
situacidén econdmica pone en peligro la estabilidad de sus-
puestos, tal procedimiento solo producird consecuencias fi

nancieras graves.

El seguro de personas con empleo irregular tiene asimismo-
importantes repercuciones financieras. Cémo solo trabajan-
intermitentemente, las cotizaciones abonadas por su cuenta
son inferiores a las que el seguro percibe por los trabaja
dores a tiempo completo, y, dado ademds que con frecuencia

P .
dichas personas se encuentran sin empleo, tendrin a solici
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tar prestaciones mas a menudo gue los trabajadores de tipo
medio. En consecuencia, es preciso examinar cuidadosamente
el pro y el contré de su admisién en el seguro. Si se les-
admite, es necesario tomar medidas adecuadas para gue la -~
cuantia y duracién de sus prestaciones sean proporcionales
Gnicamente a la reduccidn de su actividad respecto del em-
pleo irreéular qgque ejercian y no con relacidén a un empleo-
a tiempo qompleto gue nunca desempefiaron. De tomarse en -~
cuenta estas precauciones, esos trabajadores, pueden cons-
tituir una pesada y perturbadora carga bara las cajas de -

desempleo.

Convendria indicar aqui gue, ademds de otras razones para
no incluir en el seqguro a los trabajadores independientes,
se agrega la imposibilidad de percibir, por cuenta de ---
ellos, una cotizacidn de empleador. Como guiera qﬁe la co
tizacién del empleador desempefia normalmente un papel im-
portante en el financiamiento del sequro obligatorio de ~
desempleo, su inexistencia crea un obstdculo mas a la ag

misién de los trabajadores independientes en el seguro.

Al determinar el campo de aplicacién de un régimen de se-

guro de desempleo, convendrfa estudiar tambien, desde el-

punto de vista administrativo, qué grupos de trabajadores
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es posible abarcar. En efecto, a veces resulta particular-
mente dificil asegurar a algunos de ellos y recaudar sus -
correspondientes cotizaciones. Asi pues, si lés dificulta-
des con respecto a determinadc grupo son excesivas o los -
gastos de administracidén por trabajador asegurado demasia-
do altos, pueden ser suficientes razones para excluirlos -

del seguro.

En'el seguro obligatorio de desempleo, como en otras ramas
de la seguridad social, el empleador constituye esencial--
mente el medio por el cual se establece contacto con el --
trabajador asegurado. En las industrias en gque la cifra me
dia de trébajgdores ocupadas por cada empleador es elevads
la afiliacidn él seguro es relativamente facil y los gas--
tos de administracidén por trabajador pueden mantenerse a -
un nivel no excesivamente alto, pero a medida gue la pro--
porciSn entre el nimero de empleadores disminuye, la admi-
nistracién se hace mas dificil y mas costosa. En otras pa-
labras, la afiliacidn al seguro es siempre dificil cuando-
existe un gran nimero de empresas de muy escasa importan--
cia y una dispersidén en lugar de una concentracidén de la -
mano de obra. Asi, es a veces necesario excluir del seguro
a los trabajadores de pequefias empresas, no porgue ho necg

siten proteccidn o por razones de cardcter financiero, ---
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sino solamente en razén de dificultades administrativas.

Si el personal de las pequefias empresas estd ya afiliado-
a otra rama del seguro social, serd mucho mds fdcil asequ
rarlo contra el desempleo, ya gue se pdrd utilizar la ex-
periencia adquirida y la organizacidén ya creada por esa -
otra rama del seguro. En caso contrario, la administra---

cién del seguro de desempleo serd bastante complicada.

No basta sin embargo, asegurar a los trébajadores Yy recay
dar sus cotizaciones. La administracidn del seguro de ---
desempleo debe verificar ademds si los afiliados que pre-
tenden tener derecho a las prestaciones se haya efectiva-
mente aesempleados y se les es imposible encontrar traba-
jo. A tal objeto se invita a los solicitantes a gue se --—
inscriban en una oficina de colocacidén en la gue se com--
prueba si existen o no otros empleos disponibles que pu--
dieran ocupar sus servicios. Existen algunas categorias -
de trabajadores a la que es muy dificil, en ciertos casos
aplicar esta férmula. No es en modo alguno aplicable, por
ejemplo, a trabajadores de regiones en que no funciona --
ninguna oficina de colocacidén. Asi mismo es dificilmente-

aplicable esta verificacidn en zonas, rurales por lo gene

ral, en que la situacién del empleo es tal gue entorpece-
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el proceso normal de la colocacidén. Es tambien a menudo di
ficil procurar rdpidamente poxr conducto del servicio del -
empleo, ocupaciones andlogas a las desempefiadas anterior--
mente pof trabajadores empleados irregularmente, en forma-
ocaéional, a tiempo parcial o solamente durante algunas es
taciones. Por tltimo, es sumamente complicado determinar -
en forma satisfactoria si los trabajadores independientes-
se encuentran verdaderamente imposibilitados para ejercer-

su actividad.

Asi pues, cuando se trata de delimitar el campo de aplica-
cidén de un fegimen, conviene tomar en cuenta las dificulta
des de cafécter administrativo gue, en cirtos casos susci-
ta tanto afiliacién a los trabajadores al seguro como la -

comprobacidn de la existencia real del desempleo.
TIPOS DE SISTEMAS DE SEGUROS DE DESEMPLEOQ
Seguro Obligatorio

Un seguro de desempleo es obligatorio cuando el estado, --

con arreglo a las leyes, exige que ciertas personas se ase

\
guren obligatoriamente y gue se abonen cotizaciones regu--

larmente por su cuenta. Si ulteriormente una de estas per-
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sonas perteneciente a una de esas categorias gueda desem--
pleada tendrd derecho a prestaciones en razdén de la condi-
cién de asegurado gue con cardcter de obiigatoriedad ha ad
quirido. La mayoria de los regimenes actuales de desempleo
se basan en el principio de obligatoriedad del seguro de--
cretada por el estado, para proteger a determinados traba-
jadores. Asi, queda por determinar qgue categoria de perso-

nas conviene o no asegurar obligatoriamente.
Seguro Facultativo

En el caso de un régimen de seguro facultativo, la delimi-
tacidén de su campo de aplicacidén se conciLe de manera to--
talmente diferente, ya gue el problema fundamental consis-

te en determinar gue personas podr@n acogerse al seguro.

En un régimen de este tipo, la recaudacidn de cotizaciones
y el pago de prestaciones incumbe a cajas o sociedades pri
vadas. Si se aplica este método estrictamente, los intere-
sados crean libremente sus cajas cin aguardar orden o ini-
ciativa alguna del estado. Ademds, la decisién de afiliax-
se o no a una caja depende de la voluntad de cada trabaja-

dor adn cuando las cajas puedan aplicar un reglamento para

la adminisién de miembros, sin embargo, un seguro puramen-
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te facultativo no podrd atraer a suficientes miembros res-
pecto de su numero ni subsistir largo tiempo sin una sub--
vencién del estado. Por otra pérte, la concesidén de subven
ciones del Estado a organismos creados por iniciativa pri-
vada hace que los poderes piblicos se interesen en el al--
cance de estas organizaciones y sus modalidades de funcio-
namiento. Asi, el Estado ha de formular normas relativas a
los reglamentos de afiliacidn, normas que deben ejecutarse

para tener derecho a la subvencidn.

las precitadas normas pueden regular concretamente las ca-
tegorias de personas admisibles en una caja subvencionada,
indicando'implicitamente los grupos que deban guedar ex---—
cluidos. Al determinar asiylas categorias de trabajadores-
gue pueden afiliarse al seguro, deberd tomarse en cuenta -
la necesidad de proteccidn de los diversos grupos, y gui--
24s, admitir.algunos de ellos gque, como tales, no parezcan
tener urgente necesidad de proteccidn del seguro subvencio
nado. También deberdn tenerse presentes las consecuencias-
financieras de toda decisidn sobre la admisidn o exclusidn
de ciertos grupos de trabajadores. E1l gran voluimen del cq§
to total de la subvencidén del estadc puede acarrear la res
triccién del numero de afiliados que representen grandes -

riesgos o el de evitar gastos excesivos a la caja del Segu
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ro, a causa de los trabajadores empleados irregularmente,-
puede conducir tambien al mismo resultado. Habrd que deter
minar ademis si, desde el punto de vista administrativo es
posible recaudar las cotizaciones de ciertos trabajadores-

y abonarles las prestaciones,

De todas maneras, por el propio cardcter del seguro facul-
tativo, no basta con que la ley especifique el campo de --
aplicacién del seguro para gue se sepa quienes serdn efec-
tivamente los asegurados, a menos de ejercer otras presio-
hes, directas o indirectas, no se puede tener la certeza -
de que realmente se creardn cajas para tal o cual catego--
ria de trabajadores o de gue un nlmero determinado de ----
ellos décidiera afiliarse. De esta manera, puede suceder -
gue entre los trabajadores legalmente autorizados a afi---
liarse haya muchos gque con gran necesidad de proteccién y
gue no puedan asegurarse por falta de cajas o porgue rehui-

sen hacerlo.

Desde el punto de vista econdmico esta circunstancias im--
ponderables podrdn permitir o no una seleccidén satisfacto-
ria de afiliados en que puedan basarse un sistema de segu-~

ro eficédz. 99



En realidad, si se desa que un régimen debseguro facultati
vo funcione con éxito, podrd ser necesario que el estado -
dicte disposiciones obligatorias, y no solamente facultati
vas, que reglamenten la afiliacidén a las cajas, ﬁnica for~
ma en gque se podrd logra la creacidn de cajas de desempleo
en determinadas industrias. Es concebible asi mismo, que el
estado imponga la afiliacidn de todos los miembros de un -
Sindicato a una caja patrocinada por &ste y que tambhién --
exija gue cada caja de desempleo cuente al menos con un ni
mero determinado de miembros a fin de qde sea viable y de~
gue garantice en la medida de lo posible la distribucién -
en comin de los riesgos. También seria posible subordinar-
la concesidn de ciertos privilegios, tales como el derecho
a otras prestaciones de la seguridad social, a la afilia--
cién a una caja de desempleo, lo que permitiria ejercer --
una presidn indirecta sobre los trabajadores para estimu--

larlos a asegurarse.

Cuantas mas condiciones preceptivas de este génerp imponga
el Estado con respecto a un régimen de seguro facultativo,
mas difusa serd la linea divisoria entre un régimen de es-
te tipo y el régimen de seguro obligatorio. Si esta presidn
directa o indirecta es bastante fuerte, el sequro faculta-

tivo podrd convertirse de hecho en obligatorio, con la so-
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la diferencia de que la ejecucidn de ciertas funciones ad-

ministrativas segquird estando confiadas a las cajas priva-

das.
Régimenes gue no Dependen del Seguro.

la determinacién del campo de aplicacidén de regimenes no -
contributivos, financiados algunas veces exclusivamente -~
por el Estado y gue no establezcan relacidn alguna, ni di-
recta ni indirecta entre el derecho a ﬁrestaciones y el pa
go de una cotizacidn, exige que se tengan en cuenta facto-
res de otro orden. En primer lugar, la necesidad de protec
cidn reviste entonces, no sdlo forma distinta sino, mucho-
mayorAimportancia. En cambio, la distribucidn comdn de los
riesgos, asi como la posibilidad desde el punto de vista -
administrativo, de proceder a la afiliacidn de los trabaja
dores 'yde reacaudar las cotizaciones, son factores gue pue

den pasarse por alto.

Como no se trata de un seguro, al delimitar el campo de --
aplicacidén de estos regimenes no es preciso determinar las
categorias que requieran de proteccidén previa ante una po-

sible necesidad de prestaciones en el futuro, sino que pue

de adoptarse exclusivamente como criterio la necesidad de-
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ayuda en el momento en que el desempleo se produzca en rea
lidad. En otros términos, el alcance del régimen puede fi-

jarse en funcidén a la necesidad virtual de la proteccidn.

los trabajadores que al quedar desempleados, disponen-de -
otros medios de subsistencia tienen evidgntemente menos ne
cesidad de ayuda que los indigentes. Por esta razdén, los -
regimenes no contributivos limitan habitualmente el dere--
cho a subsidio de desempleo a las personas gue, cuando gue
dan sin trabajo, solo poseen escasos medios de subsisten--
cia o no tiene ninguno. Pero si en un fegimen que no depen
de del seguro se recurre al criterio de la necesidad de —-
subsistencia para establecer el derecho de prestaciones, -
no es Unicamente por la preocupacién de tener en cuenta la
insuficiencia relativa de los recursos, sino también por -
razones prdcticas de cardcter financiero ya que tal proce-
der permite reducir el costo total del régimen, que el Es-
tado sufraga en su totalidad o en gran parte. Como estos -
regimenes estdn a veces enteramente financiados por los po
deres publicos, puede ocurrir que la ayuda sdélo se conceda
a los nacionales del pais y a las personas gque en €1 hayan

regidido durante determinado tiempo.

Tanto en el caso de un sistema de asistencia a desemplea--

dos como en el de un régimen de seguro de desempleo ha de-
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comprobarse gque los solicitantes de ayuda se encuentren --
efectivamente sin trabajo. En consecuencia podrd ser nece-
sario limitar el campo de aplicacién de los regimenes de -
asistencia a los desempleados en forma que sélo se abonen-
los subsidios a personas que en general dependan de un em-
pleo para subsistir y se vean privado de €l por razones --

ejenas a su voluntad.

METODOS DE FINANCIAMIENTO, ORGANIZACION Y FUNCIOQO
NAMIENTC DE LA ADMINISTRACION.

Metodos de Financiamiento.

Adoptar. un sistema de seguro de desempleo implica un gasto
social y han de hallarse los fondos necesarios para sufra-
garlo. El hecho de servirse del seguro soéial para abonar-
las prestaciones de desempleo implica la contribucién en -
comin de los cargos financieros correspondientes, eé decir
la creacidén de un fondo central constituido por diversas -
fuentes de ingreso al cual se recurre para abonar presta--
ciones a los afiliados cuando surje la contingencia con--—-

tra la gque estdn asegurados.

Desde el punto de vista técnico la distribucién en comidn-
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de los reiesgos por el seguro de desempleo puede verificar
se en la esfera local, regional o nacional o circunscribir
se incluso a una rama de actividad. Asi las prestaciones -
de desempleo abonadas en las diferentes localidad, regio--
nes o ramas de actividad podrian estar financiadas exclusi
vamente con recursos obtenidos dentro de la circunscrip---
cidn geogréfica o rama de actividad interesadas. Se obser-
va, sin embargo, que, en la mayor parte de los paises los-
factores gue determinan los niveles de actividad econdmica
de los pfecios, de la produccidn, del éﬁpleo, etc,; ejer--
cen cada dia mayor influencia en la esfera nacional, in---
fuencia a la que no escapan las diversas regiones y ramas-
de actividad. El resultado es una interdependencia econdmi
ca de las diferentes regiones y ramas de actividad dentro-
de las fronteras nacionales, extender al.conjunto del pais
el principio de la distribucidén de los riesgos de desem---

pleo.

Para funcionar sin dificultades, es indispensab;e que to-
do régimen de prestaciones de desempleo disponga de me---
dios eficaces a fin de procurar los fondos necesarios pa-
ra sufragar sus gastos. Las medidas tomadas a este efecto
deben asegurar al régimen una serie de ingresos no sélo -

suficientemente importante, sino, ademds, razonablemente-
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estables y que sean de tal naturaleza que permitan distri-
buir equitativamente entre la poblacién el costo de las -~
prestaciones de desempleo, en forma gque se provogue el mi-

nimo de trastorno econdmico.

Para financiar un régimen de prestaciones de desempleoc --
pueae recurrirse a los trabajadores que se beneficiarén, -
a sus émpleadores y al Estado, lo que ha dado en llamar -
sistema tripartito, por el gue las partes aportan conjun-

tamente los fondos necesarios.

Organizacidén y Funcionamiento de la Administra

L4
cion.

La eficacia de un régimen de segﬁro de desempleo depende-
no solamente de que las disposiciones de su ley orgdnica-
sean reacionales, sino,ademds de que estas se apliguen --
debidamente. La administracién de seguro de desempleo en-
trafia divérsas operaciones, Si se trata de un nuevo régi-
men es indispensable formular planes y organizar cuidado-
samente los servicios de ejecucidn de los mismos antes de
la entrada en vigor de estos sexvicios funcionen en debi-
da forma es igualmente preciso disponer de personal compe

tente. 105



La primera disyuntiva es a quién debe confiarse la admi--
nistracién del seguro de desempleo, si a un organismo del
Estado o por el contrario delégarla en un organismo Semi-
auténomo. Entre las consideraciones que han impulsado a--
algunos paises a confiar la administracidén del seguro, ex
clusiva o principalmente, a un organismo pidblico pueden -
citarse las siguientes: El1 convencimiento de que la pro--
teccidn contré el desempleo incumbe esencialmente al Esta
do. La creencia de gue un organismo del Estado ésta en me
jor situacidén gue cualguier otro para administrar eficaz-
mente el régimen y, por dltimo, las experiencias existen-
tes cuando en el pais interesado el poder piUblico adminisg
tra ya oéras formas de la seguridad social o sistemas co-

nexos.

Frente a los desafios gque implica el desarrollo de México
es impos£erggble la necesidad de adaptar nuevas actitudes-
y enfoques frente a los fendmenos sociales y darles el reg
paldo de la ley, con la conviccidén de gue el derecho es, -
lo mismo garantia de cohesién social que instruﬁento para

impulsar el programa.

En nuestra época ya no es posible resistirse al avance --

gsistemdtico y la transformacidén constante del orden juri-
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dico en el campo sicial, con pretendidos argumentos técni
cos. La realidad social transforma, al derecho frente a —
cualquier resistencia, porgue la sociedad es su causa y -

su destino,

La adopcién de un sistema de desempleo en nuestro pais re
guerird la creacidn de un organismo descentralizado de --
servicio ;ocial cuyo objeto fundamental consiste en la --
administracidn de los recursos captados mediante un siste
- ma derivado del principio de solaridad'social, para darle

un cardcter colectivo y una viabilidad inmediata,

En nuestra opinidén creemos que le mejor sistema para el -
seguré del desempleo es el tripartita, tando de adminis--
tracidn como de financiamiento, funddndonos en las siguien
tes consideraciones: Es fundamental la participacidén del-
Estadb, del patrdn y del trabajador, puesto gue de esta -
manera se distribuyen en comin los riesgos y las cargas -

financieras correspondientes.

Ia proteccidn contra el desempleo incunbe al Estado, por-
ser €ste el representante de los intereses de la colecti-
vidad, y su participacidn deberd consistir en un subsidio

financiero proporcional, asi como la creacidn del organis
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mo que se avogque a su realizacidn, y una ley que faculte-

su accidén,

La participacién del sector capitalista representado por
los patrones, es indispensable en el organismo porqgue es
tos deberdn aportar un tanto por ciento de sus utilida--

des para el fondo del seguro seglin su capacidad.

Por lo gue toca a los trabajadores su participacidn en -
el organismo estd sustentada en el principio de solida--
ridad de clase ante la contingencia del desempleo, gue -
debera traducirse‘en cotizaciones proporcionales a sus -

ingresos,
Este criterio es el que consideramos adecuado en el ca~

so que se adoptara por nuestra legislacidén el seguro --

del desempleo,
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CAPITULO v

"El Estado, hoy menos gue nunca, no es una To

rre de marfil aislada de las masas populares
Sus hechos desgarran el aparato del Estado -
permanentemente, incluso cuando se trata de-
aparatos en los gue las masas no estdn fisi-
camente presentes"

NICOS POULANTZAS.

109



POLITICA DE EMPLEO Y POBLACION EN MEXICO.

México, se ha caracterizado en las Ultimas décadas por—-
un crecimiento sostenido de su economia superior al 6% -
anual y por su acelerado ritmo de crecimiento de la po—-

blacidn que se sitda entre los mas altos del mundo.

La estrategia del crecimiento econdmico adoptada por el
pais con énfasis en la velocidad de crecimiento del pro
ducto como factor fundamental para el desarrollo, provo
cé serios desequilibrios sociales, regionales y sectoria
les, y especificamente en lo que al empleo se refiere, a

centuando el subempleo y el desempleo,

Podemos decir sin temor a equivocarnos gue dentro de es-
te modelo de desarrollo econémico ho ha existido una po-
litica de pleno empleo, Hemos tenido un desarrollo econd
mico con mayor o menor contenido de empleo, en sus dife-~
rentes etapas, pero en sintesis ello se ha traducido en-
una insuficiente absorcién de mano de obra y por tanto una

subtilizacidén de los recursos humanos con que contamos.

En cierto sentido e$ relativamente fdcil explicar porque
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en el pais existe un subempleo masivo que pretende volver-
ge crénico (L7)., La existencia de tasas altas de crecimien
to de la poblacidén, de tasas bajas de acumulacidén de capi-
tal y las escasas posibilidades de substitucidén de los fac
tores bastan para explicar el fendmeno en téxrminos genera-
les . Las tasas de crecimiento demogrdafico son muy altas -
porgue los progresos de la medicina preventiva redujeron -
la mortalidad mucho antes que la planificacidn familiar co
menzara a influir en la natalidad. Por otra parte los poxr-
centajes de acumulacién de capital son bajisimos porque en
las sociedades pobres no es facil ahorrar una parte de los
ingresos y porqgue los ricos, gue son los gue tienen capaci
dad de ahofro prefieren especular en negocios inmoviliarios
mas bien gue en espectos productivos. A su vez las posiki -
lidades de'substitucién de los factores son escasas, por--
qgue la tecnologia "moderna" gue importamos para la produc-

cién de bienes requiere de gran densidad de capital, y si-

(L7) Debido a la carencia de informacién, aun cuando puede
suponerse la existencia de desempleo en las décadas ante--
riores, es hasta 1970 cuando se cuenta con mayoxr informa--

cién que nos sefiala la magnitud del fendmeno.
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bien es cierto que los sistemas de manipulacién de mate --
riales y distribucién del producto final pexmite utilizar-
la mano de obra con mayor liberalidad que en los paises in
dustrializados, en relacién proporcional entre el capital-
y el txabajo predomina demasiado el primero para que se pug

da lograr el pleno empleo.

Después de la segunda guerra mundial, México, como el resto
de América Latina adoptd una estrategia de desarrollo econd
mico, basada fundamentalmente en un proceso de industriali-
zacién el cual se creyd que traduciria en un mejoramiento-
de niveles de vida de la poblacidn, sin embargo afios des—-
pues,-Hirschman, al evaluar esta estrategia concluyé: " Se
esperaba que la industrializacién provocara bienestar y to

do lo que hizo fué producir manufacturas" (18)
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(18) CEPAL.- Voletin Econdémico de America Latina, Vol.X lo
2 Octubre 1970 P, 190.
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Esta orientacidn al desarrollo, aunada al ritmo de creci-
miento de la poblacidén, no fueron capaces de erradicar la

extrema pobreza que afecta a casi un tercio de la pobla--

cion,

Si bien durante este periodo tuvo lugar el surgimiento y-
expansidén de un sector moderno altamente productivo con -
poca capacidad de absorcién de mano de obra, abarcando --
tanto actividades propias de las areas urbanas como de las
rurales, coexiste un sector atrasado déntro de estas mis-
mas actividades gue ha llevado el peso del empleo en con-

diciones de baja productividad y remuneracidn.

Ante esta situacidn cada dia es mas evidente la necesidad
de una politica de empleo incerta dentro de una politica-
general de desarrollo, que integre los recursos humanos -
de manera prioritaria como fuerza motriz y directriz béasi

ca de ese proceso de desarrollo.
EMPLEO Y CRECIMIENTO DEMOGRAFICO

a),~ Generalmente se consideran como recursos humanos dis-
-ponibles a la poblacién econdmicamente activa (ocupada y-

desocupada), sin embargo, este concepto excluye a la fuer
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za de txabajo potencial, es decir, aquellas personas gue -
teniendo edad de trébajar; por diversas razones no buscan-

empleo como es el caso de la poblacién jéven y femenina.

El fendmeno del empleo se expresa como la participacidn de
la poblacidn en la actividad econdmica, el grado de empleo

y la estructura ocupacional,

La tasa bruta de participacién, es deciy, la propoxcidn de
la poblacidn total gue participa en la acrividad ccondmica
(ocupados y desocupados), e¢s un primer indicador, aunque -
muy grueso, de la improtacia del empleo en una sociedad dg

terminada.

La tasa bruta de actividad en México, se mantuvo aproxima-
damente constante hasta 1960, después de este afio sufrid -

un fuerte descenso.

Io anterior se traduce en un aumento del indice de depen -
dencia,originado por un rejuvenecimiento de la poblacién -
que no puede ser contyrarrestado por el incremento acelerads

de la participaéién de la mujer como fuerza de trabajo.

El grado de desempleo se entiende como la medidad en que 1a
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poblacidén estd plenamente ocupada, desempleada O subem-

pleada.

Al analizar el grado de empleo de la fuerza de trabajo -
éncontramos gque en 1970 solo el 3.8% de ella estaba desem

pleada.

Esta baja proporcidn se debe fundamentalmente a que €n Mé~
xico, como normalmente ocurre en los paises subdesarrolla-
dos no existen mecanismos de proteccidn del trabajador du-
rante los periodos de desocupacién y la capacidad de aho =
rro es tan baja que no le permiten al trabajadox esperar a
encontrar‘el empleo mds adecuado a sus calificaciones y as

piraciones ocupacionales.

En cambio el subempleo es una situacidén que afecta a una -
alta propércién de la fuerza de trabajo. De acuerdo con es
to en 1970, aproximadamente el 44% de la misma, es decir -
5.8 millones de personas, se encontraban subempleadas a --
las personas que obtenian ingresos inferiores a los sala--
rios minimos de 1la region a la que pertenecian, mds ague--
llas personas que declararon ayudar a la familia sin retxi

bucidén alguna,
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La subocupacién afecta mas al sector agropecuario, el cual

jncluye el 70% de 1os subocupados, mientras que el 21% se-

. i *
encuentra en el sector terciario y el gue menos acupacion=

tiene es el sectox de transformacién con el 10%.
£l sector agropecuaxrio contiene adn la mayor parte de la -
fuerza de trabajo, sin embargo, ha perdido su dinamismo al
respecto, ya que‘llevé el mayor peso en la obsorcidn de =-
los increméntos en la fuerza de trabajo hasta 1970, después
de ese afio son otros sectores los que han absorbido los in-
cremente; en la fuerza de trabajo. Este proceso es un refle
jo del dinamismo que ha caracterizado a estos seciores. El
sector agropecuario perdié dinamismo en la década de los se
sentas, mientras que otros lo éuplen en este periodo, funda
mentalmente el industrial, manufacturero y de servicios, -
las implicaciones de estos cambios afectaﬁ a la fuexrza de-
trabajo a largo plazo. ILa poblacidén que estard participan

do en la actividad en 1990 nacié ya.

Ante la magnitud del problema, el modelo de desarrollo ac-
tual serd incapdz de resolverlo, Si se quiere erradicar la
pobreza y suprimir la marginalidad en que vive la gran maw
yoria de la poblacién, es necesario un cambio en la orien-
tacidén de la estrategia global de desarrollo en donde se -

incluya de manera prioritaria el empleo.
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b).~ REORIENTACION DE LA POLITICA DE EMPLEO,

El crecimiento de la poblacidn ha repercutido sensiblemente
en los problemas sociales que afectan al pais, dentro de --
los cuales guarda primordial importancia el relativo al de-
sempleo y la subocupacidén y a pesar de gue la ley Federal -
del trabajo promulgada en 1970, contempld la creacién del -
servicio pdblico del empleo, con el decidido propésito de -
sentar las bases gque permitan planear la accidn del Estado-
frente a este problema y que durante ei régimen pasado se -
tomaron ya las medidas de reforma a los Articulos 537, 538,
339, del 28 de abril de 1978; condgnandose en la ley regla-
mentaria en el Capitulo 1V, en los Articulos 537, 538, 539,

539-A, 539~B, 539~C, 539=D, 539-E, 539-F.

Durante el tiempo que lleva de funcionar El Servicio Nacional
del Empleo Capacitacidén y Adiestramiento, dependencia que na-
cidé con el motivo antes sefialado, se ha observado que los -
principales obstdculos a superar consisten en lograr la par-
ticipacién plena, efectiva y entusiasta de los diferentes -
sectores que de una manera u otra se encuentran conectados-
con el problema del empleo, asi como en establecer la inte~
rrelacién necesaria con las autoridades de los gobiernos eg

tatales y municipales.
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Es legitima y loable la aspiracién de las entidades federa
tivas, en el sentido de establecer la funcién relativa al-
gervicio piblico del empleo y la capacitacion dentro de su
propia jurisdiccién, con plena autonomia y responsabilidad,
aspiracidén que simulténeamente debe considerarse como una-
obligacién insoslayable y de inmediata ejecgcién en benefi
cio del sector desempleado y subempleado de su localidad,=
en virtud de que este problema social no reconoce frontem
ras, y que si bien las entidades federativas, pueden en su
propio ambito resolverlo, es indiscutible que con la estr-
cha colaboracion de todos los participantes del pacto fede
ral, se estableceria una verdadera coordinacién para prove

char los recursos existentes con resultados positivos.

La complejidad de nuestro desarrollo presenta innumerables
casos en gue los limites fisicos de los estados, han sido-
incapaces<de‘contener la fuerza expansiva del fendmeno eco
némico,creando con frecuencia zonas industriales o comer--
ciales en un estado, en donde se recibe fuerza de trabajo-
de los estados vecinos, los que a su vez revisten caracte=
risticas de focos de emigracidn, haciéndo necesarias la -~
planeacidén conjunta de estos fenomenos a efecto de que se-
conjuguen los propdsitos particulares de las entidades afec

tadas .
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pPor otro lado, las tareas agropecuarias la oportuna aten=
cién de las zonas aridas, la planeacidn de la correcta =
infraestructura a nivel nacional que permita la industria
lizacidén racional dentro de nuestro territorio, o la ex--~
plotacidén adecuada deAnuestros recursos naturales, son co
metidos que trascienden, es sin lugar a dudas, el &mbito-
competencial de las entidades federativas, y que, al mis-~
mo tiempo guardan una estrecha relacidn con los problemas

del desempleo y la subocupacidn.

La capacitacidén del desempleado o subempleado que respon-
da congruentemente a las necesidades de nuestra industria
v gue permita la efectiva incorporacidn de éste dmplio w—
sector de mexicanos al proceso del desarrollo econdmico -
del pais, en el marco de los principios de justicia social
representa asi mismo una preocupacidn prbfunda del Estado

que no puede contemplarse ajena al problema del empleo.

El congreso constituyente de 1917 estimdé necesario refe--
rirse a esta cuestién al observar la circunstancia y cone
diciones en las que se lleva a cabo la colaboracidén de --
trabajadores en su época, con el propdsito de evitar lose-
abusos de los gue especulaban por medio de esta funcidn -

social de tan alto sentido humano.
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En la actualidad, con motivo del acelerado proceso de de
sarrollo que estamos viviendo, gue junto con los fenéme-
nos econdmicos, de explosidén demogrdfica, mecanizacidén -
industrial, y los divexrsos factores gue presionan sobre-
el mercado de trabajo, las condiciones han cambiado, com
plicando los sistemas de colocacidn, por un lado y agras-
vando seriamente por el otro los problemas relativos a =
la ocupacién plena de los recursos humanos del pais, en-
razén al creciente desempleo, subempleo y por la falta -
de una adecuada capacitacidn para el trabajo, gque respon
da cabalmente a las necesidades reales de nuestra econo-

4
mia.

Mucho se ha progresado efectivamente en esa constante ta
rea de reivindicar a la clase trabajadora con la idea de
hacerla participar mas directamente en los beneficios de
nuestro progreso econdmico, social y cultural. La Ley --
Federal del trabajo de 1970 reccge las inguietudes, los-
anhelos y las conquisfas contraactuales gue venian con--
frontandose como una realidad social frente a la ideali-
dad juridica, ya para entonces estrecha, que representa-
ba la ley de 1931, dandole un sentido mds amplio con las

reformas del 28 de abril de 1978.
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Es necesario aceptar, sin embargo, que la teoria juridica
se ha manifestado en fovor de la clase trabajadora en un-
legitimo afdn de ratificar el principio de gue el trabajo
no es un articulo de comercio y envconsecuencia, exige el
respeto a la libertad y dignidad de quién lo presta y de-
be efectuarse en condiciones gue aseguren la vida, la sa-
lud y un nivel econdmico decoroso para el trabajadr y su

familia.

Los recursos humanos del pais se componen de todo el po--
tencial gue puede participar en nuestro proceso econdmico
va sea que se trate de trabajadores, comerciantes, pegue-
fios o gréndes industriales o trabajadores libres, o deso-
cupados en busca de empleo y con poca posibilidad de eje-

cutar tareas productivas.

En tal razdén, hemos considerado de justicia enfocar nues-
tfa atencién a ese amplio sector de mexicanos, que'se en-
cuentran marginados aln de las m&s elementales conqguistas
alcanzadas por la clase trabajadora en virtud de no ser -
sujeto, involuntariamente, de una relacidén de trabajo. De
bemos recoxrdax, al efecto, que la interpretacidén juridica

del contenido de la primera declaracidn del articulo 3o.-
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de la Ley Federal del Trabajo, se desprende que, "Trabajo
como Derecho Social" se refiere en favor del ciudadano, y
es el Estado quién tiene la obligacidn de procurar los me

dios para garantizar su efectivo ejercicio.

Por otro lado, tomando en consideracién gue los ordena—--
mientos legales de un pais deben reflejar fielmente las -~
aspiraciones de su pueblo, y procurar al mismo tiempo la-
creacidn de los elementos gue permitan la atencidn oportu
na y enérgica de los problemas gue aguejan a la colectivi
dad, es responsabilidad del gobierno constituido promover
las reformas legales gue los cambios imponen como un impe

rativo inaplazable.
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CONCLUSIONES

El problema del desempleo representa un reto insoslayable
‘a vencer por cualguier pais contemporéneo gue lo padezca,
sin cuya solucidn no se podrd crear el medio propic.o pa-
ra el desarrollo integral de las comunidades. Los impul--
sos primarios del hcmbre lo constrifien a buscar pan, ves-
tido y habitacidn. Mientras estas necesidades no esten -
plenamente satisfechas las bases del desarrollo serdn fig

ticias,

La magnitud y los alcances adgquiridos por el problema no-
s6lo en México, siio también en los diferentes paises sub
desarrcllados como el nuestro, han obligado los gobiernos
a meditar serenamente a cerca de las posibles soluciones,
encontrindose que los recursos que se ofrecen dentro de -
la economfa libre o mixta no permiten la realizacidn abso
luta del objetivo en razdn a que, los productos de la ri-.
gueza se destinén esencialmente a fines particulares des-
conociendo el interés social. Es necesario entonces modi-
ficar en cierta medida la esencia de la economia liberal- .
Yy de_los regimenes individuales para encontrar sistemas -

que contengan mayor proyeccidn social.
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Un orden juridico alcanza eficacia plena éuando ademds de -
responder a las necesidades y deseos colectivos, proporcio-
na los medios para encauzar la permanente transformacidn de
la sociedad. Ello exige, ademds de la cuidadosa y profunda
observacién y estudio de las cambiantes circunstancias.de -
nuestro tiempo, de la actitud critica y creadora que hace -
del derecho un orden dindmico y conduce a reformarlo cuando
la sociedad exige férmulas de accidn mas acordes con la rea

lidad y, sobre todo mas justas.

El seguro de desempleo concebido dentro de una politica in-
tegral de desarrollo en nuestra legislacidn en materia de -
seguridad social, vendria a constituir un gran avance para-
el desenvolvimiento de nuestro pais y que beneficiaria a un
amplio sector de mexicanos por los alcances y beneficios de

su proteccidén sustentada en el principio de solidaridad so~-

cial.

Este seguro hard necesaria la implementacidén de un organis-
mo tripartira que con arreglo a la ley fundamente su accidn

v el alcance de los beneficios de la clase trabajadora ante

el desempleo.

£n nuestro pais como en los demds paises subdesarrolla =
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dos, la politica de desarrollo significa politica de empleo

por la magnitud del fendmeno.

En términos generales la politica de empleo implica iniciar
el cambio del patrdn de desarrollo (dadala urgencia de las-

soluciones) a corto plazo de las oportunidades de empleo.

Los fundamentos de esta politica de empleo deben ser:

a).~-Utilizar intensivamente la abundante mano de obra y --
ahorrar el capital, aprovechando el potencial productivo de
los desempleados y subempleados (PROGRAMA NACIONAL DEL EM--

PLEQO CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTO).

b} .- Mejorar la distribucién del ingreso a través del empleo
La creacién de nuevos empleos productivoé permitird mejorar
las condiciones de vida de los estratos mds bajos de la po-—
blacidén y ampliar el mercado y dinamizar, en consecuencia la

produccidén con nuevos empleos productivos adicionales.

c) .- Promover a través del empleo mayor participacidn de --

los grupos marginales en la toma de decisiones de tipo eco-

némico y social.
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d) .- Promover el desarrollo de las capacidades individua-

les a través del trabaijo.
e).- Dignificar al hombre a través del trabajo.

Esta politica incluye prioritariamente acciones sobre los
factores gque afectan a la demanda de mano de obra, debido
a gue el empleo es una variable dependiente del ritmo de-
crecimiento econdmico, la estructura productiva y la tec-
'
nologia, por lo tanto se preven acciones a nivel gloval y
sectorial tendientesa provocar cambios en estos aspectos-
gue permitan el mejoramiento de la situacién ocupacional-

sin sacrificios de otros objetivos prioritarios para el -

desarrollo.

A corto plazo puede proponerse entre otras medidas, modi-
ficacidn en la politica fiscal, monetaria y crediticia y-

utilizacidén de la capacidad instalada.

A mediano plazo se consideran como prioritarias las poli-
ticas de inversidn piblica y un control mas eficaz de in-

versidn y tecnologia extranijera.

También se preven acciones sobre la disponibilidad de ma-
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no de obra de tipo cuantitativo: Redistribucién especial
de estas disponibilidades asociadas a una politica de -~
reorientacidén especial del desarrollo, reduccidén de su -
ritmo de crecimiento a largo plazo, a través del control
de la natalidad; y de tipo cualitativo, cambios en la --

composicidn ocupacional y de calificaciones.

Asi mismo es posible actuar sobre los factores que afec-
tan simultdneamente a la oferta y la demanda de mano de-
obra, tales como politica de salarios y sistemas de in--

termediacidn entre oferta y demanda.

Toda politica de empleo implica necesariamente cambios -
institucionales y organizativos en el pais de su inicia-
cidén y su desarrollo requiere la concurrencia activa de-
los sectores empresariales y sindicales con verdadero es

piritu de‘pafticipacién en la solucidén del problema.

En consideracidén a las ideas expuestas, y ante la grave-
responsabilidad que implica promover los ajustes necesa-
rios a los ordenamientos juridicos, se considera oportu-
no proponer la reforma a la fraccidn XXV del apartado --

"A" del articulo 123 constitucional, con la idea de sen-

tar las bases que permitan la creacién de organismos gque
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se aboguen plenamente a la atencién de los problemas re-

lativos al desempleo y la subocupacién en nuestro pais.

Con jerarguia de mandato consitutcional, nuestro orden -
juridico debe referirse a estos problemas de manera inme
diata recogiendo desde luego las experiencias gque en la-
materia se hayan obtenido y que permitan la creaciodn de-
instrumentos dgiles y funcionales para lograr soluciones
efectivas, y sobre todo congruentes con los demds propd-
sitos de indole social y econdmico que se pretenden al--

canzar en nuestra infatigable lucha hacia el progreso.

Es por eso gue se ha considerado de utilidad piblica la-
expedicidén de una ley que cree un organismo nacional —-
coordinador de la politica del empleo, dependencia gque -
habrd de asumir la responsabilidad de planear, dirigir y
coordinar las actividades que sobre nuestra materia, se-

realicen en toda la repiblica.

Estas actividades, por otro lado deberdn ejecutarse pa -
aquellas entidades publicas o privadas que se encuentren
en posibilidad de intervenir dentro de su propia esfera-
Yy con sus propios recursos, en la solucidn integral del-

problema. Tal seria el caso de los gobiernos estatales y
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municipales, por otro lado, de agquellos centros de traba
jo en gue, ya sea por sus dimensiones, ya por sus carac-
teristicas particulares, concentren grandes volumenes de
fuerza de trabajo o representen fuentes permanentes de =
recepcién de recursos humanos; por otro lado, el de ague
llas asociaciones profesionales gue se constituyen con el
fin de representar el interés de algunos de los sectores
gue intervienen en el fendmeno de la produccién Yy que en

tal virtud, y en beneficio propio deben coadyuvar con --—

las autoridades en la atencidn del problema del empleo, -
como una obligacidn natural Y correspondiente al cometi-

do que reciben de sus representados.

El resultado de todos 1los esfuerzos realizados en forma-
pérticular, ofrecerd elementos més positivds en tanto la
actividad individual se encuentra unificada hacia el mis
mo propésito, misidn que debe corresponder a una entidad
distinta de las ejecutoras, constituida para tal fin con
los recursos humanos, técnicos y administrativos, atriby
ciones legales, y recursos materiales y financieros ade-
cuados a una correcta realizacidén de una politica de ple

no empleo.
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Por los motivos enunciados nog permitimos proponer las —-—-

sifuiente reforma. .

INICIATIVA DE REFORMA DE IA FRACCION XXV DEL APARTADO "A"
DEL ARTICULO 123 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTA-w=

DOS UNIDOS MEXICANOS PARA QUEDAR COMO SIGUE:

Articulo 123 ...

Fraccidn XXV.- El servicio para la colocacién de trabajado
res serd gratuito para estos. Para tal efecto debers esta-
blecerse el Servicio Nacional del Empleo, Capacitacidén y -
Adiestramiento en toda la Repiblica, en los términos y con
diciones que se fijen en la ley Reglamentaria. Se conside-
ra de utilidad pdblica la expedicidén de una ley gque cree -
el Instituto Nacional Coordinador del Servicio del Empleo,
Capacitacién y Adiestramiento, dependencia que deberd esta
blecer, dirigir y coordinar la politica nacional de pleno-

empleo y Capacitacidn de los Trabajadores.

Contando ya con la base constitucional, seria menester re-
visar la legislacidén reglamentaria, con el proposito de --

permitir la inmediata instrumentacién de los programas ade

cuados y necesarios.
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