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INTRODUCCTION

El presente trabajo de investigacién , es la con-
clusidén de mis estudios realizados en la Facultad de Derecho de
la Universidad Nacional Autdnoma de México. Con las modificaciaes
procedentes,presento ésta TESIS a la cual he titulado " ESTUDIO
JURIDICO-ADMINISTRATIVC DEL FACTOR SOCIAL, LA POBLACION ", en la
que se analizan los medios gue regulan a la poblacidén misma, con
todos y cada uno de los factores que la rodean, entiéndase : eco-

némicos, sociales, culturales, politicos y juridicos.

En la primera parte, estudiaremos el concepto de
Derecho Urbano que es basico del tema, observando que los diferen
tes puntos de vista de los autores nos dan un amplio margen del

tema en estudio.

Por otra parte, seflalaré las primeras regulaciones
de caracter urbano, es decir, se hablard de las caracteristicas
de la Policia Urbana en el régimen antigiio; asi como su configu-
racién en el régimen administrastivo y su competencia municipal.
Definiré, ¢ gué son los asentamientos humanos ? pues ello consti-
tuye realmente, uno de los principales problemas de los cuales se
debe analizar desde sus origenes, su conformacidén en virtud de
que estos los integran aquellas zonas suburbanas carentes de toda

clase de necesidades.
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En otro apartado, seflalaré ¢ en qué consiste el
el problema urbano y cémo se produce la urbanizacidén , mediante
la elasticidad de la demanda, y las economias de escala y econo-
mias mixtas ?. Se analizara también, culaes son las consecuen
cias de la proyeccidn urbana en la administracidén. Como punto
importante definiré, lo que es el planeamiento dentro de la Admi-

nistracié.

Otro de los factores a estudiar, es la urbaniza
cidén y sus necesidades sociales, cudles son y cémo funcionan , de
que forma intervienen en la poblacién; tendremos una estructura
administrativa en la cual estardn basadas las politicas y corpora

ciones nacionales y regiocnales del desarrollo urbano.

Mencionaré asimismo, cual es el problema real del
crecimiento urbano en los paises tanto desarrollados como en vias
de desarrollo, tema de mucha importancia por que nos podremos dar
cuenta que no somos los {inicos que tlenen la necesidad de sol-
ventar este problema, y asi comprender los factores que intervie-

nen para su propio desarrollo.

En la ultima parte de este capitulo, realizaré un
breve estudio de algunos antecedentes parciales en aquellos pa
{ses en donde también la poblacidn se ha incrementado a través

del tiempo.
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El segundo capitulo, comprenderid la base y el
fundamento constitucional del surgimiento de ios censos , te-
niendo como antecedentes legales e histdéricos a los Planes de
Desarrollo Urbano, cuyas politicas sefialan la importancia de
la aplicacién de diversos censos. Posteriormente, en el capi-
tulo tercero de este trabajo, se analizard la estructura de los

Censos asi como su funcién y efectos.

De igual forma, se estudiard la importancia de
éstos, pues en realidad el minimoporcentaje de la poblacidén que
integramos la sociedad, conocemos el verdadero objeto,necesidad
y operacién de los censos; asi como, cual es la intervencién
directa o indirecta con el problema de la poblacidén. Realizaré
una sintesis de los nueve Censos Nacionales, los cuales son re-

levantes para este capitulo.

Por otro lado, observaré en caso contrarioc a la
estdtica de la poblacién, su dindmica, es decir , que existen
Registros Civiles, pero n realidad desconocemos cual es su uti-
lidad administrativa respecto a la poblacidn y por consiguiente

cual es la documentacidén que conforman éstos registros.

En el cuarto capitulo, estudiaré las consecuen-
cias que acarrea la falta de empleo con respecto al crecimiento
de la poblacidn, ya gque desafortunadamente, este factor produce
o mis bien es portador de la extrema miseria en aquellas zonas

marginadas donde también el grado maximo de analfabetismo se
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deja ver debido a los escasos recursos econdmicos con los que
cuenta regularmente las familias numerosas, y aun mds los indi-
ces de mortalidad que se presentan en dichas comunidades margi-
nadas, ya en dichas zonas no cuentan con asistencia médica cer-

ca, de igual manera el costo de los medicamentos es elevado.

Sin embargo, la accidn del Estado (Funciones Ad-
ministrativas), ha contribuido de alguna forma en superar ese
fac tor social parcialmente, al establecer organismos guberna-
metales que otorguen oportunidades de empleo; ejemplo, se puede
citar el Programa de Soladaridad. Sedesol, entre otros, aunque
desde mi punto de vista, deberian crearse otro tipé de organis-
mos que "ampare" a toda persona que no cuenta con una prepa-

racién educativa alguna.

En el gquinto y Gltimo capitulo, solamente ana-
lizaré las persepectivas del empleo a nivel mundial, pues este
factor es mundialmente reconocido y por lo tanto se analizaré

a grandes rasgos, el Programa Munidal del Empleo.

Y como punto final, después del estudio anterior
y dentro de mis conclusiones generales, propongo algunas alter-
nativas que en mi opinidén, podrfan lograr un mejor desarrollo

integral tanto para el Estado como para el individuo.

Por lo antes expuesto, crec que la presente Te-

sis, serd un instrumento base para toda aguella persona que en

el futuro comprenda el desmesurado crecimiento de la poblacidn.
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1. . CONCEPTO DE DERECHO URBANO

Es el conjunto de normas coactivas que abarcan los
problemas de las ciudades, en funcién de 1la ordenacién del

territorio. (1)

En la actualidad 1la ordenacidén del territorio es
liamada de diversas formas, las mis comunes a saber son: el

Derecho del Ambiente, Derecho Urban{stico o Derecho Urbano.

En México, Lucio Cabrera, plantea que estudiar el
Derecho Ambiental supone ampliar varios criterios; particularmen-
te nos da cinco de la materia que regula : ’

A) Puede entender a las materias que comprende: suelo,
agua, atmdsfera, flora, fauna, etc.

B) Es el etiolfgico y las grandes causas reales de la
contaminacién son dos: la poblacibén y la tecnologfa.

C) Es el carécter de la legislacién, indicando que pug
de ser preventiva o de reparacién.

D) Desde el punto de vista de la técnica administrati-
tiva, el Derecho Ambiental puede ser el que se denominard, clisi-
co y comprende dos etapas: 1) La tramitacién de licencias y, 2) -
La funcién de vigilancia y aplicacién de sanciones.

E) Desde el punto de vista de su drea geogrifica , el

Derecho Ambiental puede ser: global y regicnal.

Otro autor nos dice, que urbanizacién “se refiere al

proceso mediante el cual, una proporcién creciente de la pobla-
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cién de un pais vive en localidades urbanas". {2) Asimismo, hace
mencién del grado de urbanizacidn, entendiendo por éste, el por-

centaje de la poblacidén que vive en localidades urbanas en una

fecha determinada.

La definicién exacta de lo que constituye una localidad
"urbana", a diferencia de una localidad “rural", es forzosamente
arbitraria, pues no existe una linea divisoria y evidente entre
las grandes aldeas y las pequefias ciudades, sean desde el punto

de vista de su tamafio o de otro cualquiera.

Henri Lefebvre, también nos comenta y nos dice : nuestro
punto de partida serd una hipétesis; la urbanizacidén completa de
la sociedad, hipbtesis que habrid de defender con argumentos y a-
poyar con hechos., Es por ello que esto implica una definicién
que llamaremos "sociedad urbana" a "aquella que surge de la urbﬁ-
nizacién completa, hoy todavia virtual, pero pronto reaitidad".(3)
Lo urbano (abreviacidn de "sociedad urbana") se define no como
realidad consumada, situada con el tiempo con desface respecto de
la realidad actual, sino por el contrario, como horizonte y como

vitualidad clasificadora". (4)

(1) Ovilia Mandujano, Manuel. “Derecho Urbano“, Coyoacan.

(2) Naciones Unidas, Nueva York 1957. "Informe sobre la situacién social en
el mundo", p. 112.

(3) Lefebvre, Henri. "La Revolucién Urbana", Alianza Editorial, Madrid, 3a.
edicién 1980, p. 7.

{4) Idem, p. 23.
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Podemos ahora definir de manera objetiva el urbanismo,
cuya definicidén oficial es la siguiente : " actividad que traza
el territorio la disposicidén de los establecimientos humanos en

rasgos de piedra, cemento o metal ". (5}

Por filtimo, José Alfonso Da Silva, manifiesta al Dere
cho Urbano en dos aspectos :

DERECHO URBANO OBJETIVO.~- conisiste en el conjunto de
normas juridicas reguladoras de la actividad del poder publico
destinada a ordenar los aspectos habitados, o lo que equivale a
decirr; que es el conjunto de normas juridicas reguladoras de la
actividad urbanistica. (6}

DERECHO URBANO COMO CIENCIA.- busca el conocimiento sis
tematizado de las normas y principios reguladores de la actividad
urbanistica. (7)

DERECHO URBANO OBJETIVO.- consiste en el conjunto de
normas juridicas que tienen como objeto organizar .los espacios ha
bitados, de modo que proporcione mejores condiciones de vida al
hombre en comunidad. (8)

DERECHO URBANO COMO CIENCIA.- es una rama del Derecho
péblico que tiene por objeto exponer, interpretar, y sistematizar

las normas y principios disciplinarios de los espacios habitados. (9}

{5) Idem, p. 156.

(6) Da Silva, José Alfonso. "Direito, Urbanistico Brasileiro". Editora Revista
Dos Tribunais. Sao Paulo 1981, p. 21.

(7) Ibdem, p. 22.

(8) Ibdem, p. 34.

{9) Ibdem, p. 34.
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‘As{ llamaremos mis adelante "revolucidn urbana", al con-
junto de transformaciones que se producen en la sociedad contem-
porénea para marcar el paso desde el perfodo en el que predominan
los problemas de crecimiento y de industrializacién (modelo, pla-
nificacidn, programacién) a aquel otro en el que predominard an-
te todo, la problemitica urbana y donde la biisqueda de soluciones
y modelos propios de la sociedad urbana pasard a un primer plano.

(10}).

Ahora bien, desde mi punto de vista, al Derecho Urbano
1o conforman los elementos jurfidicos, econdémicos y sociales : es
decir, va a estar regido por un conjunto de normas jurfdicas, que
son las que de alguna manera llevan la direccidén y el control
mismo del crecimiento en las zonas urbanas y de la “actividad ur-
banistica" que se desarrolla en el territorio; es por ello que su
vasta legislacidn va encaminada a regular ese "poder", o sea , es
la actividad que faculta a diferentes 6rganos de 1la Administra

cién pliblica del territorio de que se trate.

Por otro lado, dirfa que son los tres elementos que
giempre van a tener una correlacidn, pues es bien sabido, que sin
el factor econdmico no se da el factor social y, sin el factor so
cial no se da el jurfdico; dicho de otra manera, las condiciones
de vida que se ofrecen a la poblacién urbana, tienen nacimiento
en la economia del pais. Es asi como se autorizan los servicios
de pavimentacidn, escuelas, alcantarillado, transporte, vivienda,

alumbrado piblico, vias de comunicacién, etc.
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Dentro de 1o social podriamos contar con las relaciones
de trabajo, el pago de un salario justo y suficiente para la su-
pervivencia de las familias altamente prolf{feras; y es ah{ donde
el papel de 1o jurfdico interviene para regular la natalidad , 1la
mortandad, la migracidn, la emigraciédn, la propiedad privada , 1la

justa distribucién de tierras, entre otras de igual importancia.

Es por ello que el campo del Derechc Urbanistico , no
solamente se extiende para las zonas conurbadas de los paises en
vias de desarrollo, sino que también, lo vemos aplicédndose en a-
quellos paises desarrollados, en donde el poder pfblico tiene mu-

cho que ofrecer.

(10) Idem, pp. 11 y 12.
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1.1. CONCEPTO Y DIFERENCIA DE URBANISMO Y URBANIZACION

En el supuesto de que, por lo remoto, podemos conside
rar muy improbable, de que leyera las lineas anteriores una persg
na sin nociones previas de tal materia, que nunca hubiera tenido
de estos asuntos. ni tan sdlo referencia, se formar{a evidentemen
te una idea confusa; es casi seguro que no sabria come calificar
un conjunto amorfo de opiniones, ensayos legislativos y realiza-
ciones practicas al que tanto ha contribuido 1os conocimientods Y
la sagacidad de los ingenieros y arguitectos, el instinto de los
financleros, 1os programas politicos de los estadistas, las reco-
mendaciones de los economistas y socidlogos, un terreno en el gque
todos se han sentido capacitados, para opinar y con derecho a ac-
tuar... una.materia que por otra parte, es tan esponténea y cam-

biante como 1a vida misma.

Segin el Diccionario de la Lengua de la Real Academia
Espaiiola urbanismo es "el conjunto de conocimientos que se refie-
re al estudic de la creacién, desarrollo, reforma y progreso de
los poblados en orden a las necesidades materiales de la vida hu-

mana*,

Dice el teorizador francés Gastdn Bardet, gque 1la pala-
bra urbanismos se empleo por primera vez, en el ajio 1910, en el
articulo de Paul Clerget aparecido en el “Bulletin de 1a Société
Géographique de Neufchdtel. Aceptémosla como cierta, al menos en

1o que afecta a las lenguas neolatinas, ya que el vocablo urba

nisme que al parecer, Clerget fue el primero en lanzar as{ come
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la italiana urbanistica y al castellano urbanismo, son todas e-

1las neolog{smos que derivan de la palabra latina urbs equivalen

te a "ciudad".

Por otra parte, no debe olvidarse que en 1880 , se pu-
blicd en Berlin la primera edicibén de un tratado que lleva el ti-
tulo "La construccidén de ciudades", cuyo significado es el mismo
que el de las palabras romanas transcritas, y en conjunto de co-
nocimientos urbanisticos recibe, en lengua inglesa la denomina-

cidn general de: proyeccidn de villas o ciudades.

Con excelente criterio, Gabriel Alomar Esteve nos pre-
viene contra la notable confusién que existe en el empleo de los
vocablos "urbanismo® y “urbanizacién". Esta Gltima tiene dos a-
ceptaciones: la primera, aunque la menos frecuente se utiliza pa-
ra designar la tendencia de los individuos de la especie humana a
concentrarse y organizarse en cludades. ES en este sentido, que
hablamos de una "sociedad urbanizada". Sin embargo , el signifi-
cado mas corriente es el de "proceso por el cual se transforma
una zona de terrenoc rural en urbano mediante la construccién, cop
siste en creer que se trata simplemente, de la materialidad de a-

brir calles y avenidas, de pavimentar; de construir alcantarillas

Al confusionismo terminoldgico que los citados autores
se esfuerzan en disipar han contribuido, de una parte de los de-
partamentos administrativos y las empresas mercantiles que reali-

zando gestiones o ejerciendo actividades relacionadas con la ur-

banizacién se han titulado as{ mismos entes o sociedades de urba-
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nismo y, de otra parte, las impropledades de leguaje en que han

incurrido los propios cultivadores de la ciencia urbanistica.

Una vez hechas las anteriores aclaraciones, en 1o suce-
sivo,en confusiones terminolfgicas: “urbanismo” es una suma de cg
nocimientos relacionados con la construccién de ciudades : mien-~
tras que por urbanizacidén entendemos »toda actividad relativa a

aquel proceso constructivo.

Lo que vincula el urbanismo con.la urbanizacidén, es el
mismo nexo gue une ias especulaciones tedricas con su aplicacién
prictica, sin olvidar gue, las obras urbanizadoras se ejecutan
con determinados criterios fundados en los postulados de la cien-
cia urbanistica, la cual se nutre, a su vez , de la experiencia

adquirida en alguna realizacidédn concreta de urbanizacidn.

Aclarande el concepto de urbanismo, cabe discutir la
propiedad del vocablo, como hemos apuntade de la palabra latina
que significa "ciudad” puede sugerir una limitacidn con el objeto
de urbanismo que abarca conocimientos tebricos-pricticos mids am-

plios que los destinadoa a la estructuracién de ciundades.

Para Adolfo Posada, la idea moderna de ciudad rebasa la
nocidn de "poblado" quien encierra la definicién académica , por
mis desarrollado y perfecto que sea aquél. ~La ciudad , debe ser
un centro de atraccibén y de irradiacién al propio tiempo en su
comarca, y el niicleo vital en gue el hombre que la forma vy se

forma en ella encuentre las mejores condiciones para su existen-
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cia seglin 1o que demande el ideal de la ciudadanfa y como lo per-

mitan los avances de la técnica®.

Es decir, que de la ordenacién de la ciudad - materia
que etimoldgicamente parece ser exclusiva del urbanismo- , se ha
pasado a la ordenacién de ambitos cada vez mayores pudiéndose de-
cir muy bien traducido a Bardet que "a partir de 1930 hemos visto
acufiar los conceptos, el urbanismo rural, urbanismo regional, ur-
banismo nacional e incluso recientemente, cuando se ha compren-
dido que no existia nungin problema parcial y que la solucidén no
era exclusiva de un sdlo pais, se ha lanzado l1a idea de un urba-
nismo mundial", no siendo nada extrafio que en e1 futuro del “ur-

banismo se pase al "orbenismo".

Tal conclusidn puede ser exagerada ciertamente, pero no
por ello hemos de negar validez al razonamiento que precede y por
tanto debe reconocerse que la palabra "urbanismo" ha perdido su
estricto sentido equivalente al de la "ciencia de construir y de-

sarrollar ciudades”.

Otras denominaciones, mias concordes con las huevas ten-
dencias "ordenacidén del espacio" de origen alemdn * distribucién
territorial", que empezd a utilizarse en Francia u otras semejan-
tes que incluso han recibido -como se verd mas adelante- sancidn
legal en Espafia, las disposiciones que crearon organismos para la
realizacidn de estudios urbanisticos circunscritos a determinados

4mbitos territoriales, generalmente los provinciales.
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Sin embargo, las palabras "distribucién”, "ordenacidn®,
etc.; si bien sugiere un sentido més recluido del que en realidad
posee, ha tenido general aceptacidn y ha circulado tanto oralmen-
te como por la vi{a escrita preferimos la palabara “"urbanismo". Si
se prescinde de toda consideracién en torno a su origen que nos
evocarfa a la estricta idea de "ciudad", no tenemos inconveniente
alguno, en seguir aceptdndola y empledndola en un sentido sindni-
mo a la de la suma de conocimientos relacionados con la estructu-

racidén material de vivir colectivo.

Ademis, si bien se mira, la rafz latina del vocablo que
nos suglere la organizaci6n ciudadana,no contradice 1a aceptacién
que modernamente damos a aquél conjunto de disciplinas , puesto
que la compenetracién de los poblados con su regién circundante y
el desarrollo armdénico de todos los nicleos de convivencia radi-
cados en un territorio de extensién variable que hasta puede coin
cidir con la totalidad del dmbito geogradfico a que alcanza la so-
beranfa de un estado, parte de un hecho material incontrovertible
la existencia de 1a ciudad. Es por anflogas razones que el urba-
nismo es la doctrina que trata de la organizacién de una sociedad
sobre la base de sus ciudades y "en este sentido caben los 1i-

mites del concepto, los planes regionales y hasta los nacionales*®.
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2. HISTORIA DEL URBANISMO

‘2.1. LAS CIUDADES DE LA ANTIGUEDAD

Las polis griegas, si bien no fueron muy extensas , al-
canzaron una estructura y una disposicidn material tan notables
que Aristdteles en su libro VIII de su "politica" formuld, diver-
sas reglas sobre su construccién y mantenimiento, que pueden con-
siderarse como los procedentes mis remotos de la ciudad urbanis-

tica.

En realidad, esta relacién de las grandes poblaciones
cuyo otro crecimiento y declive coincide con la expansién y el
caso de las grandes civilizaciones de la antigﬁedad, deberi haber

se encabezado con el nombre de Roma.

La época renacentista también representa la superacién
de concepto feudal de la ciudad ligado a la necesidad de protec-
cibn de sus habitantes y su sustitucidn por la idea dominante de
los poderes politicos absolutos. Las nuevas construcciones em-
prendidas en los niicleos de convivencia urbana se subordinan a la
nocién autoritaria de la soberania encarnada en 1la persona del
principe o monarca, obedeciendo a motivaciones, que incite al res
peto 0 al acatamiento hacia la figura de quien rige los destinos

de la comunidad.

No siempre la iniciativas de las obras de wurbanizacién

partieron del poder politico., A veces fue la nobleza , la alta
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burguesia o 1o que en definitiva podriamos llamar clase dirigente
la que cred, con los fines especulativos, ensanches o barrios de
nueva planta en las viejas ciudades a las que impulsd una cierta
uniformidad y un sentido de grandeza con un adecuado tratamiento
de las fachadas de los edificios, siguiendo la pauta dada por los

arquitectos palatinos.

2.2. LOS INICIOS DE LA INDUSTRIALIZACION Y LAS PRIMERAS
MANIFESTACIONES DE LA CONCENTRACION URBANA

En nuestro pais se producir8 durante el siglo XIX un
incremento demogrifico sensible y un grado de concentracidn urba-
na en cierto modo notable con un proceso de industrializacién dé-
bil y de iniciacidn tardia. S5i examinamos estos fendémenos se-
paradamente, podemos comprobar su verificacién:

a) Mientraé la industrializacién en la mayoria de los
pa{ses europeos, se incia a fines del siglo XVIII ( especialmente
en Inglaterra ), en nuestro pais los inicios de industrializacién
hay que situarlos, segln la mayoria de los autores, hacia los pri
meros afios del primer tercio del siglo XIX. Desde el punto de
vista jurfdico-formal la libertad de comercio e industrias se re-
conoce en 1813 en las Cortes de C3diz, pero la reaccién absolu-
tista la deroga en 1814; hasta que, como sefiala Mercader, por fin
el gobierno de Martinez de la Rosa, en 1834, acogiendo la solici-
tud de la comisidén de fabricas de Barcelona, que invocaba la ne-
cesidad de abatir las trabas del progreso econémico, acabd legis-
lando contra los resabios exclusivistas del gremio y establecid

simplemente la Ley de cortes de Cédiz de 1813,
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A partir dz aste momento, se‘cqnfiguran las condiciones
objetivas par 1la industrializacién del,éa(g al compis de la in-
troduccién de los nuevos instrumentos técnicos; con todo este pro
ceso de industrializacién, no es rectilineo, sino que sufre osci-
laciones bruscas como la crisis de 1847, para recuperarse en el
perfodo 1854-1866, que constituird el decenio decisivo del primer
ciclo de industrializacién (construccidén de ferrocarriles, indus-
tria textil, explotacién intensiva de yacimientos mineros , crea-
cidn de entidades de crédito y fuerte impulso de las inversiones
extranjeras) y, finalemte incidir en una larga y prolongada cri-
sis.

b) No obstante, frente a este evidente retraso en el
despegue de la industrializacibén, desde finales del siglo XVIII ,
Espafia conoce un importante crecimiento demogréfico que , segin
Jover, "es un hecho bisico, fundamentalmente de la historia con-
temporénea espafiola. Si se tiene en cuenta que la poblacién es-
pafiola se habia mantenido pricticamente estancada desde la deno-
minacibén romana, hasta comienzos del siglo XVIII (entre los 6 y 8
millones de habitantes) se comprenderd la trascendencia de este
formidable impulso demogréfico, verdadera "invasién desde dentro”
que arroja sobre el territorio nacional dos millones y medio de
nuevas ciudades en el siglo XVIII y ocho millones de nuevos ciu-

dadanos en el siglo XIX". (11)

Este incremento demogrdfico, 3l no poder ser absorbido
por la debilidad del movimiento industrial, permanecerd e n su

mayorfa vinculado a las zonas rurales, adn cuando iniciara paula-

tinamente su éxodo a la ciudades y centros fabriles.
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3. LAS PRIMERAS REGULACIONES DE CARACTER URBANO

3.1. CARACTERISTICAS DE LA POLICIA URBANA
EN EL REGIMEN ANTIGUO

Si bien, el fendmeno de la concentracién urbana y con-
siguientemente, el planteamiento en .intensidad de la problemdtica
urbana es una manifestacidén caracteristica del siglo XIX, no cabe
desconocer que en etapas anteriores existieron normas espacificas
para encausar las cuestiones de esta naturaleza gue se suscitaban
en los asentamientos de poblacidén preindustriales. La denominada
policia urbana comprendia una serie de cometidos a cargo de los
Ayuntamientos que tenia directa relacidén con la seguridad, sa-
lubridad, comodidad y ornato de las poblaciones ; es decir, una
serie de cometidos inétitucionales sobre los que apoyara el futu-

ro Derecho Urbano para alcanzar progresivamente su autonomia. (12

tas fuentes de regulacién de la policia municipal, ori-
ginariamente dueron automdticas; es decir, a través de los fueros
tradicionales y ordenanzas municipales. Sin embargo, el proceso
de centralizacidén politica y administrativa del Estade Absoluto
determiné la aparicidn de una legislafién u ordenacidén estatal de
los temas referentes a la policia municipal, ordenacidén estatal
que no obedecié a motivaciones exclusivamente de centralizacién,
sino también, para promover la pasividad de los Ayuntamientos en

sus realizaciones materiales.
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Todo este complejo fendmeno, explica ya en las Ordenan-
zas de Intendentes y Corregidores de 1749, se contenga abundantes
recomendacionas a los Corregidores sobre temas de policia urbana,
recomendaciones que se reintegran con especial énfasis en la ins-

trucecidn de Corregidores de 1788,

Por su parte la labor de Carlos III en esta materia fue
muy relevante, pero no tuvo continuacién, salvo algunas precisio-
nes en la Legislacifn de Propios de 1810. Finalmente hay que se-
flalar que todas las disposiciones sobre la materia son recogidas

en diverseos titulos de la Novisima Recopilacidn.

3.2. LA CONFIGURACION DE LA POLICIA URBANA EN EL

REGIMEN ADMINISTRATIVO Y SU ATRIBUCION COMO
COMPETENCIA MUNICIPAL

En el antiguo régimen,la policia municipal, rural y ur-
bana como objeto material de la actividad administrativa, compren
de la totalidad de los cometidos de la vida local , no sblo en
cuanto afecta a las restricciones de la actividad de los particu-
lares, sino también en el orden de las actuaciones positivas y

las realizaciones materiales.

(11)_Bassols_Coma, Mart{n. "Génesis y Evolucién del Derecho Urbanistico Esoa-
fiol (1812- 1956), Editorial Motecorvo, S.A,, Madrid 1973, pp. 57 y 3

(12) Ibdem, p. 75.
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Con el advenimiento del régimen administrativo, todo lo
que constituye el contenido material de la policia municipal, ur-
bana y rural, va a constituir la plataforma sobre la que se va a
configurar la esencia, es decir, del 4mbito estricto y privativo

de la competencia municipal frente al Estado. (13)

Si bien, como hemos visto, la policia municipal en su
consideracidén material conforma inicialmente todo el contenido de
la competencia municipal, debe observarse no obstante, gue desde
el punto de vista juridico-formal el concepto de policia munici-
pal se transforma substancialmente en virtud de la consolidacidn
de los principios del Estado de Derecho del régimen administrati

vo.

A la vista de las anteriores precisiones, queda perfi-
lado el marco institucional del concepto de policia municipal en
su doble vertiente de urbana y rural: en su consideracién mate-
rial equivalente al 4mbito integral de la competencia municipal y
en su consideracién jurfdico-formal como modalidad especifica de
la actividad administrativa de limitacidén de los derechos de los
particulares. Bajo esta doble dimensién, un autor pudo formular
la siguiente definicidn: “La policfa urbana y rural constituye
una parte principal del Derecho Administrativo. Su objeto es
velar por la seguridad, salubridad, comodidad, ornato y reposo _Q

blico en las ciudades y proteger las cosechas del campo, conforme

(13) Ibdem, p. 78.



- 17 -

a las leyes, reglamentos y disposiciones de la autoridad superior

y con arreglo a las Ordenanzas Municipales. (14)

(14) Ibdem, p. 80.
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4. PACTORES QUE CONFORMAN EL DISENO URBANO

Gran parte de los problemas que ha originado la urbani-
zacifn se puede rastrear en economfas de mercado, en el disefio ur
bano que resulta de la actuacién de cuatro factores principales :
el crecimiento, los precios de la tierra, la desigualdad y el au-

tombvil.

Posiblemente sea més fdcil comprender la estructura de
una ciudad moderna bosquejando brevemente su proceso de crecimien
to desde sus or{genes como poblado, pasanod por sus diferentes e-
tapas de transformacién hasta llegar a la actual metrdpoli. La
actuacidén de los cuatro factores mencionados se torna entonces e-

’

vidente.

El crecimiento cesa a menos que el pueblo produzca al-
gunos "productos de exportacién" -mercanci{as o servicios-,gracias
a 10s cuales sus habitantes pueden pagar por sus importaciones.
Nuevamente actl@an las fuerzas econdmicas, cuanto mayores las ex-
portaciones, mis trabajo y oportunidades para la gente joven del
lugar o de los alrededores y de este modo, el crecimiento se con-
vierte en acumulativo a menos que se vea contrarrestade por algu-
na carencia bisica como la falta de agua, una localizacién antie-
conbémica o cualquier otro elemento econdémicamente adverso. Al -
crecer el poblado la gente pobre ya no estari en condiciones de

competir con los comerciantes por el espacio que ofrece.
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4.1, ¢ QUE SON ASENTAMIENTOS ?

Los asentamientos, ya sean pequeiias ciudades o grandes
metrépolis, reflejan el nivel econémico y la organizacidn de 1la

sociedad.

Una sociedad, donde el grueso de sus miembros esta de-
dicado a cubrir las necesidades minimas de superviviencia, se ve-
rd dispersada en pequefios asentamientos en las &reas. rurales. En
la época de la Revolucidén Americana se consideraba que gran pa;te

de la poblacibén vivia en dichos asentamientos.

Para decirlo de otro modo, la mayor parte dz la mano de
la mano de obra estaba dedicada a proveer alimentos y materias
primas para el nivel del consumo alcanzado por la sociedad en ese

momento.

En alqguna medida esto puede aplicarse, adn hoy, a pai-
ses en vias de desarrollo. Si la produccién agricola se incremen
tara de tal manera que, proporcionalmente s6lo cuatro de 100 per-
sonas fueran necesarias para la provisidn de alimentos, los asen-

tamientos humanos sufrirfan profundas transformaciones.

La palabra "asantamiento" zncierra en si misma el cam-
bio en la naturaleza de)l problema. En castellano identificamos
entre la gente y el lugar donde vive, estd dada por un término

general, "pueblo" utilizado para ambos; pero cuando se utiliza
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esta palabra para referirse a un lugar, se sobrentiende que se

a una pequefia poblacidén y no a una gran ciudad. (15)

As{ tenemos aldeas, poblaciones, ciudades, metrépolis ,
aglomeraciones, conurbados, megalbpolis. Es de destacar que las
caracter{sticas esenciales tomadas en cuenta para esta -palabra,

han sido el tamafio y el nimero de sus habitantes.

Esto sugiere implicitamente, reconocer cambios en la na
turaleza del problema, segiin el tamafio y el niimero de habjtantes.
Cada una de estas caracteristicas tiene su origen en factores e-
condmicos, que han favorecido un gran crecimiento de la poblacién.
Esto ha transformado profundamente los lugares de trabajo y vi-

vienda.

4.2. ¢ EN QUE CONSISTE EL PROBLEMA URBANO ?

El crecimiento de espacio y poblacién es en gran parte
el origen del problema urbano. Se estima qus hacia el aifio 2 000,
la poblacién urbana de todos los paises en vias de desarrollo, ha
brd crecido en 1.4 billones. Con el adicional de 400 millones en
ciudades de paises mds desarrollados. Si sc concentraran en 200
ciudades, esto supondria un promedio de crecimiento de 7 millones
cada una; si es en 300 ciudades, dicho promedio seria de 4.7. mi-
llones cada una. Se debe tensr en cuenta que estas cifras deben

con las correspondientes a las poblaciones ya existentes.
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La evolucién de las ciudades indica que es posible ge-
neralizar sobre grupos de ciudades con un nivel de desarrollo se-
mejante. Esto parece darse en las economias de mercado por pro-
fundas y fundadas razones. Incluso es aplicable en parte, a las
economias socialistas, donde ciertas fuerzas econdmicas funcionan
como en economias de mercado. No obstante, algunas decisiones
frecuentemente basadas en distintas evaluacionas , pueden generar

marcadas diferencias en la evolucidn urbana.

Desde el punto de vista de los objetivos de una confe-
rencia mundial, el tema bdsico es la influencia del proceso de
urbanizacidén sobre el confort. La palabra “urbanizacidn" se apii
ca mds a ciudades que a asentamientos, y es sabido que en ambos
el crecimiento y la naturaleza de las ciudades, son las caracte-
risticas esenciales de la urbanizacién moderna; a tal punto que
justifica el interés surgido en la Asamblea del Medio Ambiente de
de las Naciones Unidas. La palabra "urbanizacién" sirve para pri
vilegiar el aspecto de la dimensién de los asentamientos,cuestidn

gue ha suscitado inconvenientes.

4.3. ¢ PORQUE SE PRODUCE LA URBANIZACION ?

Para responder a esta pregunta debemos recurrir , a un
cierto nimero de conceptos econémicos. Muchos autores al mismo
tismpo que consideran deplorable el procaso de urbanizacién,estén
convencidos de gue no es necesario ni deseable, a pesar da la es-

trecha correlacidn positiva existente, ~como se puede observar en
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el cuadro 1l.1.-, entre el nivel de ingreso percédpita y el grado

de urbanizacida.

Nos ocuparemos, en primer término, de delineqr los fac-
tores bisicos que determinan la urbanizacién, tanto en los paises

desarrollados como en los subdesarrollados.

Hace poco el lugar de residencia, era determinado por
el lugar de trabajo. Dado que las explicaciones de la dispersién
o la concentracién de la gente es inseparable del problema del
¢ porqué la gente trabajo donde trabaja?, es provechoso respecto
al anflisis d1 crecimiento de un comunicdad determinada , distin-
Juir entre el crecimiento "natural" de una poblacidén dada , emer-
gente del exceso de n;cimientos respecto de las defunciones, del
del que es praducto del exceso de inmigrantes sobre los emigran-
tes, ya sea provenientes del extarior o, lo que es mis comiin, del

mismo pafs.

El primer tipo de crecimiento depende no sélo del tama-
filo de la familia, sino también de la composicién de edades de la
poblacién. Casi todos los pafses en desarrollo poseen una pobla-
cién y al mismo tiempo lo general es que ya hay mis de dos niflos
por cada nueva familia, de tal modo que la poblacidén urbana se
icrementa rdpidamente en la mayor parte del mundo (incluidos lo§

pafses desarrollados). (16)

15) OQurier, Laxhlin. “Utenizacifn y Desarrolio, th dissfio mara el Crecimiento Urkano”,
Nicioes Gerni'a. p. 16,
(16) 0Op. cit. p. 21.
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Que de un exceso de nacimientos urbanos resulta el cre-
cimiento de una ciudad particular, dependeri de los movimientos
poblacionales, los cuales normalmente responden a fuerzas econdmi
cas oportunidades de trabajo, mayores salarios, etc. Si de ahfi
resulta un crecimiento genaral de las ciudades, ello no dependerd
del movimiento entre ciudades; sino de 1os movimientos desde Y
hacia las regiones rurales o, dentro de la categorfa de lo urbano,

desde los pueblos hacia las grandes ciudades.

El desplazamiento d los desocupados de una regién a
otra, generalmente no es considerado como "movilidad". Esta ,
tanto respecto del capital como de la fuerza del trabajo, es el
instrumento principal con que cuentan las economias mixtas para

ubicar sus recursos en usos més productivos y eficientes.

Es también el instrumento natural para asegurar una ma-
yor uniformidad o esquidad en los niveles salariales y en el bene-
ficio. El grado de inmovilidad, por tanto debe ser considerado
como el primer y el mds importante concepto econdmico en relacidn
con la explicacién de la dispersidn de la poblacién o de 1la da-
desigual tasa de crecimiento de las ciudades, las rejiones y 1los
distintos sectores econdémicos.

CUADRO 1.1. Poblacién de los pafses en desarrollo Miembros del

del Banco Mundial y PNB percédpita 1970 ( en délares ).
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PNB  percépita Menos . 100 2007 73507 575  Mas
de. a - o.a e a de
100 199 349 - 574 1000 1000

Porcentaje de la
poblacidn total .
en dreas urhanas 9.5 17.7 © 39.5 45.3 56.6 89.0

Porcentaje de la
poblacidn en co-
munidades de mids
de 100,000 habts. 4.6 1041 19.2 22.2 27.2 31.7

FUENTE: Ecologist, Vol. 5 Nimero 4 (Mayc de 1975), pég. 139.

En tanto los movimieﬁca# dz la poblacién se debe a un
proceso de movilidad, las fuerzas econémicas juegan un papel sre-
dominante. Tales fuerzas deben considzrarse en términos de con-~
ceptos econdémicos aspecificos, los principales , productividad ,
elasticidad de la demanda, economias de escala , y economias ex-
ternas. Estos conceptos son provechosos e indispensables para la
explicacidén del proceso de urbanizacién y para dar cuenti del

crecimiento relativo de las ciudades.

Una caracteristica relevante del crecimiento, ha sido
el significativo incremento de 1la productivicdad de la agricultura
Asi la primera aparicidén de las primeras ciudades, hace alrededor
de 6 000 afios, puede ser =2xplicada en términos de la aparicidn de
una agricultura organizada y del excedentc gensrado por ésta por

orimera vez en la historia humana. El crecimiento esgectacular
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de la productividad de la agricultura tanto en términos de volu-
men como del valor de lo producido, ha sido una caracteri{stica de
los filtimos dos siglos, Todos los cansos de los pafses desarro-
1lados han mostrado el mismo proceso de declinacién de la propor-
cién de ia fuerza de trabajo dadicada a la agricultura. Natural-
mente en tales casos, el 95% de la fuerza de trabajo esta dedica-
da a otras actividades que generalmente se desarrollan en las

ciudades.

La escasez de productos agricolas experimentada en los
afios 1972-1973, no debe inducirnos a restar importancia a las
enormes posibilidades existentes para incrementar 1la produccién
de alimentos por trabajador que todavia existe en la mayorfa de
los paises donde la relacién poblacién-recursos, no es afin exce-

sivamente alta.

4.3.1. ELASTICIDAD DE LA DEMANDA

En términos econémicos, esto significa que si los pre-
cios de los productos agropecuarios declinan, o los ingresos ge-
nerales aumentan, la gente yasta en alimentos, especialmente en

términos de calorfas y de fibras naturales.

Es un hecho que deja perplejo el que el valor bruto de
la produccidn agricola en los Estados Unidos en 1970, el cual in-

cluye las fibras y los productos de exportacidn, constituyd sola-
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mente el 3.5% del producto nacional bruto. Inclusoven 1973, afio
favorable para la agricultura, el porcentaje sblo subib hasta el

6.4%.

Lo anterior significa que el incremento de la producti-
vidad de la agricultura, n o es acompafiado por un crecimiento se-
semejante de }a demanda efectiva. A menos que la poblacién crez-
cz aceleradamente; el incremento de la demanda efectiva para 1los
productos agr{colas de afio en afio, es pequefio. La diferencia en-
tre la tasa de incremento de 1a produccidn agraria y la tasa de
crecimianto de poblacién, da como resultadc , menores precios re-
lativos. Por lo tanto, (al menos antes d=21 perfodo 1974 - 1975},
tales precios resultaban ya demasiado bajos como para garantizar
un ingreso decente a los agricultores marginales; y de continuar
los bajos precios, esto tendrd el efecto de motivar la emigra-
cién, especialmente de la juventud, si hay oportunidades de tra-
bajo en cualquier otra parte. Ademds, el aumento de la producti-
vidad de la agricultura, posibilita por si mismo , que 1os ha-
bitantes de las ciudades gasten mas en otras cosas, cuya produc-

cidén genera empleo.

Por lo tanto, y esto constituye un descubrimiento impor
tante respecto de la comprensidn del proceso de urbanizacién , el
aumento de la productividad de 1a agricultura, asociado con los
bajos precios y la baja elasticidad de la demanda de productos a-
gricolas, tiene como efecto, no el incremento del promedioc de in-
gresos de los agricultores pobres, sino el proveer oportunidades

de trabajo en las ciudades y motivar la migracién hacia ellas.
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El hecho de la baja elasticidad de la demanda es re-
emplazado por el supuesto ilegitimo de una elasticidad alta supe-
rior a la unidad, es decir, que s2 supone dada una peqguefia baja
de los precios la gente gastari mds que antes en el producto , o
que al aumentar sus ingresos continuard gastando la misma propor-

cibn relativa en alimentos.

Otra fuente de confusién proveniente de la existencia
en determinados pafses de un ripido crecimiento de 1la poblacibn
aunado a la existencia de tierras cultivables limitadas. En ta-
les casos la mayor parte de la poblacién vive tan cerca del nivel
de subsistencia, que un incremento en la produccién alimentos, a-
parece como prioridad nfimero uno en la funcién de satisfacer los

requerimientos de la dieta.

Una segunda fuente de dificultades proviene de 1la con-
fusién de las necesidades ff{sicas con 1la demanda efectiva. 1la
gente gue padece las peorgs deficiencias en su d{eta puede no
contar los ingresos necesarios como para transformar su demanda

potencial en demanda efectiva.

Una tercera posibilidad, es la de un gran nimero dz a-
gricultores, sean de subsistencia que obtienen su propio alimento
Yy un poco mis. En tales casos, un aumento de la productividad
puede ser utilizado para incremantar en forma directa el consumo

de alimentos.

Si un pais ha llegado al punto dondz la presidn del af-
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mero’ de habitaﬁ;es es nuy grande en relacidén con los recursos, o
su cagadidad de exﬁortacién s no és suficiente para pagar lo ne-
cesario oara cantinuar importando alimentos, entonces 1la natura-
leza del pronlema cambia, ya no se trata d21 problema dal desarrg

110 sino el problema de la supervivencia.

" En'tales paises el problema se ha convertido en otro de

‘ género superlativo, el de 1a relacidn entre la productividad de
1a agficultura 7 el aumento de la poblacidén y de la distribucidn,

'y una mejor organizacién de una sociedad primitiva. Es posible

que en tales condiciones, la urbanizacidén en gran escala no pueda

producirse o, que lo qgue se dé, sea simplamente el reemplazo de

1a miseria rural por la miseria urbana. Pero también es cierto ,

¢ue en esas condiciones no puede haber ni crecimiento ni desarro-

1lo, en sentido de que tales términos, son utilizados cuando se

habla de paises desarrollados. (17)

Por otra parte, el problema de la procuccidén de alimen
tos puede ser resuelto por una mayor productividad , entonces la
poblacibn de esos pafses deseari gastar una creciente proporcidn

de sus ingresos en otras cosas, Yy esas otras cosas pueden sar

ofrecidas o producidas en las ciudades.

(17) op. cit., p. 26.
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4.3.2. ECONOMIAS DE ESCALA Y ECONOMIAS EXTERNAS

El concepto bésico puede ser hallado en Adam Smith. La
divisidén del trabajo, de acuerdo con su famosa afirmacién , estd
‘limitada por el tamafio del mercado. Cuanto mis grande es éste
mayor es la posibilidad de intensificar la especializacién del ca

pital y el trabajo.

Esto conduce, al fendmeno de las economfas de la produg
cién en gran escala, o simplemente de las economis de " escala ",
en tanto la productividad esta frecuentemente ligada en forma es-

trecha al grado de especializacién de los equipos y el trabajo.

El segundo concepto, estid referido a la distincién que
se efectla en la economf{a; entre 1a reduccién en los costos por
unidad, por los factores controlados por cada empresa considerada
individualmente, y las economfas originadas en el medio econdmico

que son normalmente designadas como econom{as externas.

.4.3.3. TENDENCIA HACIA LAS GRANDES CIUDADES

Aln 2n los paises altamente desarrollados , las Aareas
metropolitanas de Nueva York, Londres, Parfs y Mosci ; continuan
creciando a despecho de los avances en las comunicaciones vy el
transporte han reducido, zn términos generales , las desventajas
de la ubicacién en los suburbios, las ciudades satélites o las
ciudades de tamafio intermedio, para gran niimero de actividades.

En los paises desarrollados, el impulso al dasarrollo
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de una Gnica gran ciudad o de ynas pocas cliudades, ha sido uni-
versal ¥ en algunos medios, irresistible. Una vez que determina-
da ciudad ha alcanzado e)] tamafioc necesario para poder ofrecer
buenas econom{as axternas, 10 gue promueve ua crecimiento adn ma-
yor y, hace mds dificil para las ciudades pequefias, y mucho mas
para las zonas rurales, competir por las actividades no agrfcolas,
tal proceso resulta reforzado , si el crecimiento econémico es
acompailado por ripido incremento de la fuerza de trabajo y por

logros en la moviiidad.

Por lo general, puede confiarse en que la migracién ru-
ral-urbana incrementa el ingreso per cipita y reduce la desigual-
dad de los ingresos per cipita dentro de los sectores rurales ¥y
urbanos. S6lo cuando 21 incremento de la fuerza laboral en las
ciudades genera upna disminucién de la productividad, puede la mi-
graci6én disminuir 10s ingresos per cdpita, y no puede aumentar en
tales condiciones, el promedio de ingreso en el interior. Tal
situacidn puede ocurrir en un pa{s superpoblado con una tasa baja

o negativa de crecimiento del producto per cépita.

4.3.4. URBANIZACION Y DESARROLLO

Incluso en las economias mds socializadas, la tendencia
es indudablemente hacia 1a disminucibn del porcentaje de 1a fuer-
za de trabajo ocupada en 1a agricultura, La aparente excepcidn
de china, no destruye la validez de esta generalizacidn, en tanto

la actividad econémica de ia mayor parte de la fuerza de trabajo.
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esta ligada a la produccién y el consumo relativo a las necesida-

des vitales bédsicas.

La combinacién de un rpido crecimiento de la producti-
vidad de la agricultura y la inelasticidad de la demanda de 1los
productos agricolas, es por si{, suficiente para explicar la rela-
cidn existente entre desarrollo y urbanizacién. Si tales facto-
res se hallan presente y no son superados por el crecimiento de
la poblacidn, entonces los conceptos econdmicos adicionales de
economfas de escala y externa, explican las tendencias dentro del
proceso de urbanizacién y particularmente en los paises en desa-
rrollo, a gue el crecimiento se concentre en las grandes ciudades

o en algunos casos, en las ciudad mis grande. (18)

(18) op. cit., p. 33.
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5. SUS CONSRCUENCYAS EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA
La afectacidn de &mbitos territoriales mis extensos gue
aguellos en gue, cejercer su competencia los Ayuntamientos y la-
divisidn de zonas en las 4reas geogrificas, impuesta por una exi-
yencia de especializacién funcional de elementés, uno y otro, que
caracterizan el planeamjento urbanistico, se traduce en la esfera
de la Administracién Piblica en dos fenbmenos que podemos consi-

derar como sus consecuencias y que examinaré a continunacidn.

La primera se manifiesta en la creacién e estructuras u
brganos de superior rango a los Ayuntamientos, Consejos comunales
0 entes rectores de ios Municipios, con el cometido de gestionar
el desarrollo urbaniséico de demarcaciones mayores que los térmi-

nos municipales.

La diferencia puede adoptar formas diversas. Unas ve-
ces, radica en el mayor alecance de los poderes con que se les in-

viste en el acto de su creacibn.

Tal es el casb de los brganos de goblerno para 1las su
per-ciudades que acostumbran a coincidir cor 1as cagitales polfti
cas de los Estado, ejemplo: Berlin, Londres, Madrid, etc. En o~
tras ocasiones, suponen el nacimiento de una corporacibn adminis-
trativa, que si bien es esjpecial, ejerce una jurisdiccibn de ma~
yor alcance que la de los Ayuntamientos o Consejos Comunales y es

mds restringida de la que gozan los entes que rigen demarcaciones
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territoriales mis bastas (provincias, dados, distritos o debgs

tamentos en los paises unitirios; estados en 'los de constitucién
federal) o bizn engloban més de una de agu=1las circunscripciones
pero constituyendo siemprz un ente interpucsto entre el Municipio

y el Estado.

Sin embarjo, debe tenerse en cuenta gua las corporacio-
nes administrativas de nuevo cufio surjidas de las exigencias del
planeamiento.no absorben la totalidad de las funciones de los br-
ganos de rango inferior asentado en el territorio de su jurisdic-
cién por cuanto a la actuacidn de tales super-municipios o super-
departamentos se circunscribe tan sélo a la gestién urbanistica
que es el finico elemento gue gueda sustraido de la competencia dz
los entes situadas por debajo de aguellas: ayuntamientos,consejos
de distrito, etc., 6rgancs que con a excepcidn indicada . ejercen
toda la gama de sus atribuciones legales y lo que es mas importan
te, suelen cooperar en méritos de un precepto taxative , con 1las
corporaciones a ellas superiores, en lo que afectd en la esfera
de su obrar exclusivo. Asi escribe MUGURUZA, "El orjanisme como;
organizacidn, desborda el Ambito municipal al raquerir 1a indis-
pensable creacién de una entidsd especialmente para resolver un
problema donde han de concurrir simultdneamente, las asistencias

interesadas de autoridades y organismos de todo orden®. (19}

(19} Jardi Casany, Enrique. "E1 Plansamiznto urbanistico”, Bosch Casa Editorial
Barcelona, p. 56.
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Por otra parte, el planeamianto pretende determinar el
uso de los terranos compréndidos en el drea, objeto de aguél , ha
implicado un robustecimiento d2 los poderes de la administracién,
una 1nvasiéh en el campo gue hasta nuestros dfas se consideraba
del dominio exclusivo de los administradores, en suma , el inter-

vencionismo, no es siempre bien recibido.

El planeamianto es el conjunto de operaciones encamina-
das con el fin Gltimo, un programa o un esquema en el que queda
predeterminada una actuacién futura, respecto a 1la convivencia

humana, la "preorgaﬁizacién de la vida colectiva".

El planeamiento pues, en cuanto supone una visidén anti-
cipada del desarrollo urbanfstico, implica la afecticidén de espa-
cios territoriales de mayor extensidn que aquzllos en 10s que se
plantean los actuales problemas de ordenacién. Como fendémeno sub
siguiente a esa continua ampliacién del soporte material o &mbito
geoyrafico en que se ejerce la actuacién urbanfistica , sa han al-
terado muchas nociones en el ordgn de la estructura politico-ad
ministrativa como indica Eugenio Pérez Botija al decir que "el
concepto de término municipal como base fisica o delimitacién te-
rritorial se desvanece ante la nocidén de comarcas , zona de in-
fiuencia, alrededores"”; de ahi que podamos deducir, que el primer
elemento definido del plancamiento ha sido el de la transgresién
de los limites del drea o circunscripcidén territorialmente consi-

derada como substrato de la urbanizacién. (20)

(20) ob. cit., p. 50.
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El otro factor determinante del concepto de planeamien-
to también deriva el caricter de anticipacién que deben tener las
soluciones respecto de los problemas seilalados en todo buen proce

so de urbanizacién.

Los territorios a urbanizar, por poca extensidén con que
cuenten, no son de consistencia homogénea. En ellos son percep-
tibles diferencias en los relieves o respecte a otros accidentes
geogréfico, que en la préctica, se acusan en una distinta valora-
cién de sus componentes. De ah{ que en los proyectos se tengan
en cuenta las distintas utilidades o aprovechamiento de los terre
nos sugeridos, por las diversas condiciones geoldgicas , metzreo-
légicas u orogrificas de la zona a urbanizar, pero también por
otros motivos de contenido social, predeterminindose aquellos a-

provechamientos con una divisién del territorio en zonas.

Aunque el concepto es modernoc , la especializacién fun-
cional en sectores dentro de una 4rea urbanizada siempre ha exis-
tido, y en tal sentido pueden citarse precedentes muy remotos y
diversos de la zonificacidn: aquellos en que se ha producide 1la
agrupacién, en los barrios netamente diferenciados de las anti-
guas ciudades de comunidades humanas ligadas por una especial co-

hesibn raclal, religiosa, idiomitica o profesional.

En apoyo a la universalidad y de ia antigiiedad de esta
zonificacidén, aduc{ a 1a siguiente opinién de un urbanista fran-

cés :



- 36 -

"Toda sociedad, fuere cual fuere, némada o sedentaria ,
ha creado organizaciones efimeras o duraderas pero siempre , en
ellas, ha existido una zonificacién derivada de creencias o de
intenciones bien diversas: migicas, religiosas o étnicas , defen-
sivas, econdmicas o higiénicas. Recordemos por ejemplo, el empla
zamiento de lo sagrado y de lo profano, la localizaciédn de lo im-
puro y de 1o puro, la agrupacién de los edificios culturales al
centro de la comunidad, el aislamiento social, la segregacién ra-
cial, el reparto de la poblacidn en funcidén de 1las necesidades
militares, el alejamiento de los enfermos de la ciudad, la concen
tracién de los establecimientos considerados perjudiciales a 1la
higiene pliblica, ete. Discriminaciones todas ellas, gue se trady
cen a la superficie del suelo y son, eminentemente caracter{sticas

de una civilizacién." (21)

Pero los casos citados no constituyen, en realidad, preg
cedentes préximos de la moderna zonificacién por cuanto 11a divi-
sibén territorial que aquellos implican se hizo espontdneamente ,
obedeciendo a consideraciones religiosas, étnicas o higiénicas.
Fueron muchos y diversos los est{mulos o incentivos que determina
ron el reparto o localizacidén de los habitantes de una ciudad en
distritos pero todos ellos, tuvieron una traduccién urbanistica ,

ajena al urbanismo.

La zonificacién en su acepcidén moderna no se produce
con la espontaneidad con que se dio en los casos antes invocados.

En cuanto constituye un factor bdsico para la previsibn del desa-
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rrollo urbanistico, implica un implemento de coaccibén gue sblo
puede prestarle 21 ordenamiento legislativo. La moderna zonifica
cién no es ° "de hecho” sino de "derecho". Viene prescrita por

el Poder Piiblico. (22)

(21) Ob., clt., p. 52+

(22) Ob., cit., p. 53.
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6. URBANIZACION Y NECESIDADES SOCIALES

6.1. URBANIZACION Y EMPLEO

Muchos de los conceptos bisicos de 1a economia resultan
ser ambiguos. Este es precisamente el caso del concepto "a2mpleo”
En su laudable pasién por medir las cosas, los estadisticos se

han puesto de acuerdo en las definiciones de "empleado", "traba-
jador por cuenta propia" y “"desempleado“, conceétos que se refie-
ren a ciertas categorias existentes entre los paises desarrolla-

dos y sobre las cuales existe informacién.

Asi, *empleados", son aquellos que son reportados como
tales a los fines de la previsién social. Los "trabajadores por
cuenta propia" pueden aparecer como tales ya sea por que estdn a-
segurados o por que son reportados en los censos o en estudios

muestrales. (23)

Constituyen una categorfa mids ambigua que no incluye a
las amas de casa y a la gente que no recibe ingresos regulares da
su trabajo, e incluye a todos los agricultores independientemente

de que obtengan ingresos o pérdidas.

La tercera categorfa es la mds ambigua de todas. En
los pafses desarrollados es, en términos generales , sinénimo de
gente que esta percibiendo un segjuro de desemplwo o que se encuep
tra reygistrada en las agencias de emplzo y puede estar engrosada
en épocas de vacaciones por estudiante y , en épocas de pleno

empleo por muchas mujeres que se incorporan a la fuerza da labo-
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ral al presentarse una oportunidad y luayo la abandonan.

En los palses en desarrollo, los que por lo jeneral no
cuantan con seguro de des=mplec y donde una parte importante de
la fuerza laboral estf constituida por "trabajadores por cuenta
propia®, los conceptos relativos al empleo resultan particular~
mente vagos. La dificultad bisica radica en la identificacién in
ccnsciente del término trabajo con los conceptos de "produccién®

e "ingreso".

Resulta necio exaltar la vida del hombre de cawmpo ( ex-
cepto en un pafs altamente desarrollado ) cuvando 1a migracién ha-
cia las civdades en todos los pafses en desarfullo, sblo estd 1i-
mitada por las mismasxoportunidades de trabajo en éstas filtimas ,
e incluso se produce en alguna medida en ausencia de tales oportu
nidades. Cuanto mds alta es la tasa de crecimiento econémico ,

mis répidamente crece el porcentaje de poblacibn. (24)

S61o en los paises desesperadamente pobres o miserables
con muy baja tasa de crecimlento, continua siendo la poblacién ry

ral un alto porcentaje de la poblacibn total.

El problema en los paises desarrollados, no es el deseﬂ
pleo; sino el empleo pobre o improductivo. Alli 1a categoria de
los no especializados y el grupo de mds bajos injresos &2 acre-
cienta mds rdpidamente que el sector de los trabajadores ocupados

en actividades mejor remuneradas (mds productivas)
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El verdadero problema de los paises en desarrollo, estd
cbnstibuid§.pér lavnecesldéd de aumentar los ingresos de la gran
mayoria QEviqé Erabéjadores, o de aumentar su productc per cépita

‘0 su productividad.

Pbsiblemente, 1o que constituye el elemento de mayor
peso, son los barrios bajos y miserables, ocupados por la mayoria
de los pobres de la ciudad; por alguna razén éstos producen impag

to visual qua una choza en el campo jamés produce.

Los célculos qua simplifican el problema reduciendo las
distintas categorias del trabajo a dos: agricultura e industria ,
encuentran que el crecimiento en el sector industria deberfa ser
tan ripido para "absorber" 21 incremento de la fuerza laboral que

resulta diffcilmente factible.

En ausencia del seguro del desempleo, la mano de obra
ociosa no puede incrementarse indefinitivamente sin constituirse
en una carga intolerable para la parte activa de la poblacién. En
consecuencia, cuando no hay una movilidad adecuada, el desemplac
es reemplazado por formas de empleo con muy bajos ingresos o, en
caso contrario, la afluencia desde el interior de postulante a la

obtencidén de empleo es impedida de alguna forma.

(23) op., cit., p. 65.

(24) op., cit., p. 67.
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6.1.1. LA DISTRIBUCION DE LA FUERZA LABORAL

El crecimiento econdmico, en cuanto medid implica , el
aumento del valor de la produccidn per cépita o , come general-
mente es definido, el aumento de la productividad del trabajo.
Esto no s6lo significa gue se producen mis bienes que servicios ,

sino que esa mayor produccidn cuenta con una demanda suficiente.

Si aumenta la eficiencia en la produccién de un produc-~
to para el cual la demanda no es creciente o tiene puca elastici-~
dad, de tal modo gue se requeriri menos gente para producirlo,los
desplazados deben ser ntilizados para producir otras cosas cuya

demanda crezca rapidamente.

En tanto los ingresos y la productividad del trabajo
son mis bajos para la mayorfa de 1os trabajadores del interior
por la migracidén constituye una parte del mecanismo de 1a movili-
dad, ya que al menos impide gue 1a brecha se amplie, aunque sola-

mente respecto de la mano de obra no calificada.

De este modo, resulta gue impedir la emigracién es al
mismo tiempo impedir el funcionamiento de los mecanismos de 1la
movilidad, los cuales constituyen los principales medios de ca-~
récter puramente econdmico y de funcionamiento semi-automftico pa
ra obtener una mayor igualdad en la distribucién. Lo importante
es que los mecanismos de la movilidad que asaguran la mis eficien
te digtribucibn econdmica de la fuerza laboral, funcionan peor en

108 paises en desarrollo gque en los paises en desarrollo.
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El aumento del producto per cpita es el resultado de
diversos factores: mejor organizacidn y direccién empresarial ,
economias de escala, reemplazo de los equipos viajos , politicas
gubernamentales apropiadas y la incorporacién de los ditimos ade-
lantos logrados en los paises desarrollados. Los principales in-
centivos para la inversién, son la reduccidn de ios costos y una
mayor demanda real, que debe sar satisfecha con un aumento de la
produccidén. Por lo general y especialmente cuando la competencia
no es muy aguda, este Gltimo es el principal incentivo.

)

Pero como la tasa global del crecimiento es resultado
de las tasas correspondientes a un ceonjunto de sectores, sa puade
producir una situacién que conduzca a la 1llamada " trampa del

equilibrio a bajo nivel." (25)

Esta estrateqgia del sector miAs grande par acelerar el
crecimiento, se puede considerar particularmente efectiva en 1los
pafises en desarrollo, donde existe atraso tecnoldgico y donde el
alcanzar tasas mAs altas de crecimiento depende de la adopcidn ds
técnicas mis avanzadas para la cual han existido hasta ahora in-
centivos escasos y, mis afin, las economfas de escala todavia no
han sido aprovechadas. Cuanto mis rdpido es el crecimiento, mis
facilmente puaden ser alcanzadas las economfas, gue a su vez re-

fuerzan las tasas de crecimiento.

(25) op., cit., p. 71.
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Eventualmente, el cracimiento dz la mal pagada mano de
obra agricola, favorece una mayor mecanizacidén de la agyricultura
y la adopcibén de mejores técnicas. Por dltimo, junto a los ingre
sos mAs altos y la urbanizacién, puede esperarse gue la tasa de

natalidad decrezca.

El proceso descriptivo constituye una respuesta posible
a los temores acerca del aumento del desempleo al producirse 1a
urbanizacién; y se basa en un conjunto de supuestos: la existen-
cia de un cierto yrado inicial de industrializacién como punto de
partida, una relacidén més o menos adecuada entre poblacibén y re-
cursos y la existencia en uno & mds sectores para los cuales esté
una demanda latente importante no explotada, que justffique altas

tasas de crecimiento durante un perfodo prolongado.

6.1.2. BL SECTOR EN LA CONSTRUCCION DEL CRECIMIENTO URBANO

Para los pafses en desarrollo la construccidén en ge-
neral y, particularmente la construccidén de viviendas , parece
ofrecer las rejores posibilidades. La demanda es generalmente
enorme, la elasticidad dal ingreso de la demanda es alta, las im-
portaciones necesarias poco importantes y los requerimientos de

mano de obra no especializada son relativamente altos.

A pesar de que las consideraciones procedentes han es-

tado dirigidas especialmente hacia los paises en desarrollo , se
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aplican parcialmente a los paises desarrollados de economias mix-

tas.

El hecho de que es posible modificar el volumen de 1la
actividad constructora, ya sea para aumentar o disminuirlo , es
significativo no sélo respecto a la urbanizacién y el empleo ,

gino también respecto da la implementacién de una politica urbana.

6.1.3. COSTOS DE OPORTUNIDAD

La expresién " costos de oportunidad " significa simple
mente, que los mismos recursos no pueden ser utilizados en la reg
lizacibn de dos cosas diferentes al mismo tiempo. Si por ejemplo
determinados recursos son utilizados en la construccidn de vivien
das no pueden ser utilizados también en otras actividades econd-
micas. En tanto un aspecto de los costos reales esti dado por la
oportunidad perdida de un uso alternativo de los empleados y, un
incremento del producto en un campo determinado, puede significar
un incremento global neto del producto. Si el trabajo y los re-
cursos ffsicos pudieran ser empleados de una forma alternativa la
aplicacibén puede ser utilizada como ganancia neta y, en consecuen

cta el costo de oportunidad es lgual a cero.
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6.2. EL TRANSPORTE MASIVO COMO SOLUCION

6.2.1. EL TRANSPORTE MASIVO COMO SUSTITUTO
DEL TRANSPORTE PRIVADO

Algunos criticos de la solucidén aceptan la premisa ba-
sica que es necesario aliviar la congestién provocada por los au-
tombviles en las horas pico de arribo y regreso desde el centro ,
critican la solucién por inadecuada en base a la observacién del
"hecho de que la gente que reside en zonas suburbanas continuard
de cualquier modo utilizando su automdvil y seguird incluso a un

costo considerable.

Esto deja al metro o los sistemas subterrdneos con un
volumen inadecuado de pasajeros gue no les permite operar satis-

factoriamente en términos econdmicos.

Si 1as tarifas suben, la competencia con el automdvil y
el autobfis se hace alin mds dificil. El automébvil ha posibilitaéo
una dispersién tan grande de los suburbios, que las estaciones de
trinsito répido no pueden ser ubicadas a una distancia del traba-
jos los comercios y las escuelas que pueden ser cubiertas a pie ,

y permita evitar el uso de los autombviles.
Este tipo de criticas, como pude observarse, no cuestio
nan la conveniencia de que la gente utilice medios colectivos de

transporte en lugar de medios individuvales.

Lo que cuestionan simplemente s si un subterrdneo del
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del tipo londinense, que extiende sus prolongadas lineas hacia
afuera en forma radial, es adecuado para una poblacién suburbana
de baja densidad y dispersa. Mientras tanto, la tendencia que se

perfila es la de hacer todavia mis costoso el uso del automdvil.

6.2.2. EL TRANSPORTE COLECTIVO COMO SOLUCION PARA OTROS
PROBLEMAS DERIVADOS DEL GIGANTISMO URBANO
La otra vertiente critica iniciada por Wilfred Owen del
Instituto Brookings, plantea gue la solucidn al problema del trén
sito no se obtendrd por medio de mis carreteras o mis vehiculos
de transporte colectivo, sino por medio de su reduccidn. Define
el problema concisamente: "En las ciudades convencionales los via
jes constituyen la contra partida del desorden". (26) De acuerdo
con este punto de vista, el problema fundamental no puede ser re-

suelto tampoco por el transporte colectivo.

Si una ciudad crece de modo convencional desde los tres
a los seis millones de habitantes, 1a industria pesada se verd
forzada a retirarse de la ciudad por el encarecimiento de la tie-
rra y la congestién, lo que significard para los trabajadores via

jes todavia mds largos desde los suburbios.

Por otra parte cuanta mis gente se desplaza en subterrd

neo, paraddjicamente, mayor es la congestiéa en la superficie de-

{26) Op., cit., pp. 110 y 111.
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rivada de la necesidad de brindar un conjunto de servicios a una

cantidad cada vez mayor de personas en una superficie pequefia.
Dos afios después de la inauguracién del subterrinso de

25 millas de extensidn de la ciudad de México, 1a congestién en

la superficie continua como siempre.

Es de temer que los sistemas subterrdneos proyectados ,
iniciados o que estén siendo extendidos en las ciudades mds gran-
des de América Latina, harin mis rigido el disefio de la ciudad ,
dificultando la descentralizacibén de las dreas metropolitanas por
medio de ciudades compactas y awtosuficientes,. Las soluciones
még comunes e inconsistentes, las que mds apoyan y han logrado
beneficios en América Latina, son el sistema subterrineo para las
ciudades mds grandes y la descentralizacién de la poblacidn urba-

na.

Enfrentamos una situacidén que requiere un anflisis cui-
dadoso de las distintas alternativas y la conciliacién de lo que

podrian resultar politicas conflictivas.

6.3. TIERRA, SERVICIOQ Y ESFUERZO PROPIO
6.3.1. PORMAS ILEGALES DE ASENTAMIENTOS

La solucién propuesta se relaciona con un aspecto del
problema urbano, la provisidn de vivienda para los sectores de mis

bajos ingresos. Plantea organizar y dar asistencia en un proceso
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en forma desorganizada y, generalmente sobre las bases ilegales.

Se trata del proceso por medio del cual la gente, ya sea invadien
do y ocupando, o adquiriendo tierras no habilitadas para edifica-
cién , a construido viviendas precarias en la periferias de las
grandes ciudades. Lo han hecho por distintes motivos, en parte
por que no pueden pagar nada mejor, y en parte con la expectativa
de que a la larga se proveerén los servicios y le seri otorgado
el t{tulo de propiedad, y de ese modo podrédn adquirir un patrimo-

nio a un costo virtualmente inexistente.

6.3.2. EL ESFUERZO PROPIO Y RL SUMINISTRO DE
TIERRA, SERVICIQS Y CREDITOS

Los costos de oportunidad resultan muy pequeiios o in-
existentes. Se espera que la gente al convertirse en propietaria
se sentirfa mis satisfecha o menos insatisfecha. En  cuanto al
subsidio de los servicios y las vias de comunicacién, son absor-
bidos de algfin modo por las compafilas de servicios plblicos y los

goblernos municipales.

Como contrapartida de estos aspectos favorables , exis-
ten desventajas obvias. La tierra es barata en la medida que se
encuentra alejada de los lugares de trabajo o su ubicacidn posee

escaso valor.

Los proyectos implican la planificacién de suburbios-
dormitorio para una poblacidn de muy bajo nivel econdmico, siando

probable que se transformen en lugares superpoblados carentes de
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diversas clases de servicio; y aunque pequefias y superpobladas
las viviendas, al ser construidas por 1los mismos propietarios,
es decir, en unidades unifamiliares.

A £in de obviar éstas criticas se ha propuestc que las
autoridades procuren brindar mis adecuadas por su mayor cercania
a las fuentes de trabajo y también que brinden trabajo a 1los ha-
bitantes de los asentamientos ubicados en la periferia. Pero 1la
primera posibilidad posee la dificultad evidente de que la tierra
mejor ubicada posee mayor valos y requiere mayor densidad de po-
blacién, y ésta no puede lograrse a través de unidades unifami-
liares, a menos que se piense en la posibilidad del hacimiento de
més de una familia por unidad, lo que atentaria contra el propéd-

sito general.

Si para salvar este inconveniente se recurre a la cons-
truccidn de departamentos, entonces ya no cabe el planteo del
"egfuerzo proplo” ¥ nos encontramos nuevamente frente a la cons-
truccidn pliblica convencional de viviendas quedando asi anulada

1a solucién tierra, servicios y esfuerzo propio.

La sequnda posibilidad, es brindar empleo a las comuni-
dades pGblicas en la periferla, sortear la dificultad del alteo
costo de la tierra y formula una respuesta a la objecidén de que
la distanclia, respecto de las oportunidades de trabajo constitu-
yen un valor negativo, pero esto es en base a aproximarse de modo
parcial e inadecuado a la solucidn, que lueyo podremos construir

ciudades autosuficientes como viviendas, empleos, escuelas, etc.
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6.3.3. PONDAMENTO DE LA PROPUESTA

Se trata obviamente de que el trabajo individual del
propietario del terreno no tiene uso alternativo y, en ese sen-
tido es menos costoso; su costo de oportunidad es igual a cero en

términos de la jerga econdmica.

Por lo tanto, la solucidn correcta no radica en que se
ratrocede a una economia se subsistencia, en la cual la gente
construye ya sus proplas viviendas, produzca 1los alimentos que
consume, cosa su propia ropa, etc.; sino que en los recurses hu-
manos y los naturales .sub-utilizados sean aprovechados en forma
tan plena y eficiente como sea posible. El propbésito estratégico
en términos de economia de subsistencia, es un propbsito retré-
grado o supone la aceptaciédn técita del fracaso o la incapacidad
de la sociedad para utiiizar la tecnologia y los recursos humanos
mis eficientemente, para la provisidn de lo que constituye una de

las necesidades humanas bésicas.

En caso de gue los precios de la tierra crezcan mids y
mis ripidamente ¢ue los ingresos de los sectores menos favoreci
dos, pueden constitujr una mejora en relacién con las condiciocnes
existentes. Si el problema se plantea en éstos términos y, no
hay efectivamente polfiticas alternativas mejores, la solucién de
tierra, servicios y esfuerzo propio, constituye al menos una for-
ma de paliativo para lo gue conforma uno de los mas graves pro-
blemas urbanos, la vivienda para los sectores de mds bajos ingre-

sos. Los reguerimientos de salud, educacién, etc., son tan apre-
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miantes que son pocos los gobiernos en los paises en desarrotlo

que pueden.afionbar los subsidios que se requerirdn. (27)

6.4. LA CONSTRUCCION PUBLICA
DE VIVIENDAS EN GENERAL

Como el planteo de tierra, servicios y esfuerzo gpropio
constituye solucién sblo para un aspecto del problema - albergue
para familias pobres a un precio gue puedan pagar -, esta expues-
ta a diversas objeciones. En primer término se haya orientada
hacia la provisién de viviendas para sectores especfficos y muy
frecuentemente conduce a la perturbacién de un disefio que fomenta
la segregaciédn, la fragmentacién de modo de vida, y los suburbios
dormitorio alejados de 1os opertunidades de trabajo y 1los ser-

vicios.

A veces, el subsidio puede adoptar la forma de ventas a
un precio inferior al costo o a la de rentas que no cubren los
costos financieros; en otros casos, la de préstamo a largo plazo
definidos en moneda y tasas de interés constates en paises que
experimentan una inflacién crénica, resultando que en unos pocos
aflos los servicios de la deuda se vuelven nominales y la propie-
dad se transforma en un regalo. En algunas ocasiones, en América
Latina, se han producido invasiones de viviendas a medio cons-
truir, tanto edificios de departamentos como unidades unifami-

liares, y las autoridades resultaron demasiado débiles como para

{27) op., cit., p. 106,
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evitarlas y obtener mis que pagos parciales.

El gobierno de los Estados Unidos a modificado su polf-
tica respecto al problema, y se inclina hacia el otorgamiento de
subsidios a quienes poseen la tenencia u ocupan la vivienda de

acuerdo con las necesidades.

En Gran Bretafia, el control de las rentas a hecho tan
carentes de atractivos,la construccién de viviendas, por alquiler
que la construccidn pliblica o “Consejos de viviendas* a ocupado
gran parte del campo y, del esfuerzo reallizado para obtener como
regsultado el sacrificio y la creacién de viviendas estatales mal

situadas.

ciertas criticas plantean que los organismos piblicos
de la vivienda han construido conjuntos que se han convertido en
barrios bajos mal ubicados desde el punto de vista de las oportu-

nidades de trabajo.

En otros términos, una solucibén bisica puede incluir
como uno de sus elementos cierta compensacién o correccién de 1la
redistribucidén negativa resultante del valor creciente la tierra,
y un modo de lograrlas es a través de la construccién piiblica de
viviendas. Pero ésta por s{ misma[ no es una condicidén suficien-
te para la cura de los muchos males de la urbanizacién e incluseo

puede introducir otros por su propia cuenta.
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7. ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA

La integracién de la planificacién nacional en lo econd
mico y social con la regional y urbana, requiere estructuras gu-
bernamentales y administrativas que le permitan cierta facilidad.
En la mayorf{a de los casos la estructura actual es heredada de
economias lejanas en el tiempo, y mis simple, cuando la planifi-

cacibén a escala nacional era desconocida.

Las ciudades eran generalmente pequefias y compactas , Yy
los problemas de crecimiento urbano eran relativos a la provisién
de servicios a la poblacidn, dondequiera que ésta se hubiera asen

tado.

Los pafses mids nuevos por lo general han copiado la es-
tructura administrativa y de gobierno, y la divisidén de poderes y
responsabilidades se han hecho cada vez mis inadecuadas para los

paises desarrollados. (28)

Los supuestos bisicos gque subyacen a la actual distribu
cibén de poderes, implican que la principal tarea de un gobierno
local es ocuparse de que sean suministrades los servicios comunes
de energia, agua y transporte; e intervenir a una provisidon de un
nivel minimo de educacidn y salud, y la preservacién de la ley y

el orden; y en algunos casos, en la provisién piblica de vivienda.

(28) Op., cit., p. 175. .
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Regulta claro gue 1la divisidén de 1la autoridad vy la
responsabilidad gubernativa adecuada para los asentamientos del
siglo XVIII, sélo por las mis improbables de las casualldades po-
dria ser adecuada para las dispersiones, las concentraciones, las
poblaciones y los estilos de vida de la sagunda mitad del sigle
XX. Debe reconocerse que los problemas para los cuales sa propu-
s0 la construccién de Sreas metropolitanas, todavia existen. Las
localizaciones de las corporaciones poderosas pueden sar trasla

dadas fuera de la ciudad, mis alld de sus poderes impositivos.

Si las diferencias en las tasas impositivas se wvuelven
significativas, las empresas pueden por propia decisién trasla-

darse y lo mismo ocurre con los individuos ricos.

Los suburbios permiten la existencia de amplias diferen
cias en la provisibébn de servicios, de alli que una queja comin es
la que lo8 suburbios mAs ricos pueden tener las tasas més bajas
de impuestos a bienes inmuebles y al mismo tiempo poseer los me-
jores servicios, de este modo la ciudad cercana provee a los habi
tantes de estos suburbios de muchos servicios costosos sufragados

por la gente de menores recursos.

Por otra parte, una ciudad de 10 millones de habjitantes
impiica una desproporcionada distraccién de recursos hacia el
transporte y las desoconomias propias del tamafio desmesurado y 1la

congestibn.
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Las industrias se trasladan a los suburbios a fin de
evitar esas deseconomias y preservar la economi{a, repitiéndose el
proceso indefinitivamente. En la actualidad hay dos millones vy
medio de habitantas, que viven mis allid de "Cinturén Verde" rea-
lizando, con el propdsito de evitar la expansién de la ciudad , y
muchos de ellos piensan que el Consejo del Gran Londres deberia
acogerlos procurando satiéfacer sus necesidades a pesar de 1lo

alejado de los municipios donde viven.

Las ciudades metropolitanas pobres no pueden suminis
trar un buen nivel de servicios si la tasa es baja. Las A&reas
metropolitanas no necesitan compartir su buena fortuna con las &-
reas pobres. Incluir unos pocos suburbios mis bajos la autoridad
administrativa de la ciudad préxima mis grande, constituye evi-
dentemente una soluci6én inadecuada par los problemas originados

en la extensidén de las 4reas metropolitanas.

7.1. POLITICA URBANA NACIONAL

La otra alternativa est8 basada en derivar una mayor
autoridad hacia el gobierno nacional para desarrollar una polfiti-
ca urbana nacional en términos adecuados. Un reconocimiento de
tal necesidad ha venido manifestfindose en aflos recientes en la
creacién sucesiva de ministerios de 1a vivienda , de cuestiones
urhanas y del medio ambiente, y el de conferirles en ferma cre-

clente, amplios poderes.
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La tendencia se ha visto -dificultada donde gobiernan
fuertes provinciales, se interponen entre el gobierno nacional y
los gobiernos locales, pero esta dificultad a sido en parte supe-
rada por el dispositivo de las subvenciones en cardcter de ayuda,

o los préstamos condicionados. (29)

En todo caso resulta cada vez mds evidente que sélo el
gobierno nacional y la legislacién nacional, pueden impulsar con-
diciones mds uniformes de vida wurbana y suministrar una polftica
nacional lo suficientemente fuerte como para contener las tenden-
cias. Unos gobiernos ricos ¥y poderosos a nivel estatal o provin-
cial, pueden colaborar en este proceso. Pero en general, existe
una necesidad evidente de establecer estrechas relaciones entre
el gobierno nacional y local y, de constituir autoridades regio-
nales que estén relacionadas con las 4reas metropolitanas en 1las
que pueden ser delegados los poderes del control del wuso de 1la

tierra.

Si es adoptado el principio de que la estructura juber-
nativa y administrativa deberi ser adaptada a las necesidades y

ademds deber{a ser funclonal.

Planificar, ejecutar y conducir 21 desarrollo de una
nueva ciudad, requiere competencia, continuidad en el desarrollo

del plan y una independencia suficiente respecto de 1la presidn

(29) Op., cit., pp, 177 y 178.
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por parte de los grupos locales gue haga posible aumentar, y cam-
biar las rentas y las tasas de los servicios piblicos en la medi-

da que ello sea necesarios.

7.2. AUTORIDAD NACIONAL PARA EL
DESARROLLO URBANO
Para satisfacer las diversas condiciones, lo indicado
es la constitucién de corporaciones urbanas separadas de cada pro
yecto, bajo las directivas del consejo cuyos miembros tendrdn 1la
competencia y aceptardn la responsabilidad de designar a personal

directivo y de aprobar pol{ticas, presupuestos y programas.

pareceria que tales poderes de supervisién general y la
responsabilidad sobre la planificacidn de las nuevas ciudades, la
coordinacidén administrativa con las autoridades regionales y mu-
nicipales y, con las compaiifias de servicios piblicos, as{ como la
garantia dltima y capacidad financiera, pusde ser solamente depo-
sitada en una autoridad nacional, responsable a su vez ante la

cabeza ejecutiva de la Nacién el Presidente o Primer Ministro.

Esa participacidn nacional podrfa contar entre sus po-
deres, el de elaboracién de un programa de vivienda y urbano de
cardcter nacional; la promocién y canalizacidn de ahorro hacia
la construccién de nuevas ciudades; las relaciones entre diversas
autoridades locales y las otras instituciones relacionadas con el

problema de la politica urbana.



- 58 -~

Asimismo, podrfa adscrito un Banco de Tierras o Fondo
para la adquisicidén de tierras de las nuevas ciudades futuras o
para la renovacién de las 4reas urbanas bien localizadas pero ven
didas a menos; podria también aconsejar al Presidente en la nomi-
nacién de los miembros de los Consejos de la corporacién urbana ,
asegurando una representacién adecuada d2 las autoridades locales
del sector privado y de los residentas de las nuevas cludades.
Podrfa tener la autoridad de gravar y autorizar el uso de la tie-
rra en las areas proximas a las zonas metropolitanas con la capa-
cidad de delegar ese poder en autoridades creadas especialmente.
El objeto serfa preservar las tierras adyacentes a las ciudades

para fines agricolas y recreativos; y para futuras ciudades.

La autoridad nacional podria ser también la reparticidn
encargada de la administracién, de la recaptacién de la valoriza-
cién de la tierra fuera de las zonas de las nuevas ciudades y del
y del uso de los fondos obtenidos de esta manera para fines espe-

cificos.

Podria se también, investida de la autoridad para desig
nar dreas como solar, par alag posibles nuevas ciudades y asimis-

mo estudiar las posibilidades de impulsar proyectos menores.

Durante esta periodo, podria tener 1la prioridad para
adquisicién de tierra al valor comercial prevaleciente, inmediata

mente antes de la fecha de la designacidén de esa &rea de reserva.
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Finalmente, podria ser la mis alta- Sutoridad -a nivel
nacional par la preservacién de la ciudad del meﬁio: Smhiénté . da
los asentamientos humanos, nuevamente con la capacidad de delegar
el ejercicio de tales poderes, en las cuestiones relativas a 1a
polucibén del aire y del agua: y prevencién de la desfiguracidn de

paisajes, en las autoridades locales calificadas al respecto.

Al poseer el manejo de otorgamiento de subsidio, podria
asegurar gue las ciudades medianas no sean postergadas en la pro-
visién de servicios urbanos bidsicos, y do que cuenten con medios
adecuados de comunicacién y transporte para su conexién con el
resto del pafs. Posiblemente un grado demasiado alto de sofisti-
cacibn econémica, serf{a necesario para esperar que los gobiernos
de los paises desarrollados y de los paises en desarrollo, esti-
masen gue la promocién de la movilidad del trabajo desde las &-
reas de bajos ingresos hacia los de altos ingresos puede sar un

medio mucho més =2fectivo de elevacién del promedio.

El abuso politico de los poderes es demasiado tentador,
todas las zonas, excepto la mis ricas desearin calificarse répida
mente, los costos subirdn y, por 10 tanto, a nivel nacional se
verén reduc;do. De hecho este progreso se ha dado frecuentemente
en los pafses desarrollados con niveles altos de competencia admi

nistrativa.{30)

(30) op., cit., p. 180.
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7.3. CORPDR&CIQN PARA BL
ESARROLLO URBANO

Las corporaciones urbanas , pedrfan estar formadas an
primer lugar, por el Ministro Naclonal, el cual suscribiri el eca-
pital necesario que les parwmita adquirir tierra y aprovisionarse

del capital operativo. En los paises en donde el crecimiento
urbano es muy rapide; deberia sar josible construir y rentar pro-
piedades residenciales, industriales y comerciales con la sufi~
ciente rapidez como p3ara gue con las ganancias obtenidas se pudig
ran cubrir los servicios de los préstamos para la construccibn de
las mismas. El plan inicial global, no deberd excluir posiblas
modificacion=s, las cuales junto con los primeros presupusstos de
cada corporacidén podrfan ser sometidos a la aprobacibn da Minis-

tro.

Lo mds convaniente ser{a gua existiera 1la posibilidad
de fijar salarios comparables a los pagados en posiciones de si-

milar responsabilidad en la actividad privada.

Los miembros pertanecizntes a la asfera piblica, pueden
contribuir con los trabajos y puntos vista sus reparticiones,
y son probablemente mis sensibles a la opinidn pliblica, pero por

eso mismo, el carfcter de miembro del censajo, es suficisnte.
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7.4. CRITERIOS PARA LA DETERMINACION DE
GRAVAMENES Y RENTAS

En tanto las corporaciones no tienen objetivos de lucro
deben definirse otros critarios para gufa del Consejo en la fija-

cibn de rentas y yravimenes. Estos criterios podrian sor:

1. La capacidad para rentar o vender viviendas , de
acuerdo a las responsabilidades econbdbmicas de la gene que trabaja

en la nueva ciudad y su Area de influencia.

2. La provisidén de elementos para mejorar la calidad

de ia vida.

3. E! suministro de incentivos para asegurar que 1la
gente que trabaja en la nueva ciudad viva en ella; y quien viva

en ella, trabaja an{ mismo.

4. ULa capacidad de evitar la segregacidn de las nuevas
~ ciudades por sectores de ingreso, en la medida en gque ello sea

practicable,

5. La capacidad de asistir en la provisién de la seyu-

ridad personal y de la propiedad.

6. La voluntad d= procurar la reduccidn, en el grado
que sea posible, de los viajes diarios de los nifios a colegios

distantes.
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7. La voluntad de procurar la provisién de todas las
actividades que en caso de no existir en las nueva ciudad ocasio-
narfan o requerirfan el desplazamiento de los residentes fuera de

la misma.

8. La capacidad de intervenir, de acuerdo a las direc-
tivas d1 ministerios, en otras nuesvas ciudades y proyectos de me-

joramiento.

9. La capacidad de retener la propiedad en sus manos .

al grado méximo posible.

Seria adecuado y segurc para que al presidente se le
otorjue la autoridad de garantizar las obligacliones de las corpo-
raciones de desarrollo urbano., Esto aseyuraria no sblo que 1los
ahorros personales suministren la gran suma requerida, sino gque,
avitarfa la corporacién, la necesidad de vender compulsivamente
las propiedades tan répido como fuera posible, y de ese modo per-

diera el control del desarrollo.

7.5. CORPORACIONES REGIONALES

Para ejercer algin control sobre la dispersién urbana ,
y para evitar una mayor usurpacién de 1la tierra apta para 1la
agricultura actual o futura, se propone la creacién de un nuevo

tipo de corporaciones para que actiien como autoridad sobre el
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uso de la tierra 'y para el otorgamiento de permisos de. edifica-
cién para las tierras no pertenecientes estrictamentz a los cen-

tros urbanos,

El peligro de las corporaciones reyionales, es que pue-
den conslderarse a si mismas, como corporaciones para el " de-
sarrollo " y convertirse de este modo en instituciones ansiosas
por alentar el crecimiento de la regidn. Sin embargo, el objeti-
vo deberia ser lo contrario. Lo deseable no es el crecimiento si
no mis bien el cardcter rural y agricola de la zona lindante con

las ciudades, a partir de un radio aproximadamente de 25 millas.

Dado que 1os valores de la tierra ya son demasiados al-
tos en los suburbios, las corporaciones regionales podrf{an ser
investidas de la responsabilidad de tasar el valor de 1la tierra
para uso agricola y dicho valor podrfia ser 1a base para la apli-
cidén de impuestos a la propiedad de la tierra utilizada con ese
fin, o un impuesto presuntivo, si existiera, mis yue en funcidn

de un posible valor urbano.

Un problema delicado, en lo administrativo y en lo poif
tico, puede generarse en la elaboracidén de 1la relacidn de la po-
litica urbana con la cual esas entldades est&n ligadas. El pri-
mer impulso, puede ser depositar la tarea en ellas. Por eso gue-
de ser poco fructifero, dado fgue son especificamente proveedoras
de viviendas subsidiadas, y en su orientacidén global se da en esa

direccibn.
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8. LA REDEFINICION DEL PROBLEMA

A) EN LOS PAISES EN DESARROLLO

B.1. TENDENCIA DEL CRECIMIENTO URBANO

Si el crecimiento econdmico, en términos del auaento
del producto per cipita continua, es de esperarse que el creci-
miento urbano resulte de dos fuentes principales : 1a migracién
desde el interior y el crecimiento natural de la poblacidn en las
ciudades, regultante de la existencia de familias de wun tamafio
mayor que el necesario para mantener a la poblacién ya axistente,
y del excedente originario en la joven composicién de poblacidn

urbana.

El accionar del mecanismo de precios y de la motivacién
lucrativa, el aumento de niimero de autombviles de propiedad indi-
vidual, y el aumento de ios valores de la tierra y de los regue-
rimientos de zonificacidén, se combinan para perpetuar la existen
cia de suburbios interminables y desijuales que sz extienden deas-
de el centro a todas las direcciones; creciente congestién en el
centro que requieren soluciones m&s costosas da2l problema de trén
sito, la segregacldén de las Areas residenclales, en funcién de
los ingresos, la segregacidén de las 4reas industriales o, en caso
de que la segregacién no exista, el que estén rodeadas por Aareas
residenciales deterioradas, y los suburbios ocupados por la yente
de buena posicibn, donde las distancias son grandes y 1las den-
sldgdes Pequefias, de tal modo gue uno o dos autombviles por fami-

lia se convierten en una n2cesidad.
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8.2. RECURSOS Y ESTILOS DE VIDA

Las técnicas avolucionaron rdpidamente, gque se pensd
que por lo largo del tiempo, la provisién ilimitada del petrdleo

a muy bajo precio, estaba garantizado.

Para bien o para mal, la forma de la ciudad moderna ha
sido determinada en las economias mixtas por la combinacién del
automdvil privado, el sistema de precios y la desigualdad de 1los

ingresos.

En primer lugar, la tasa de crecimiento de la poblacidn
declind después de un largo periodo en los paises desarrolladoes ,
y en una época en gue los recursos naturales eran todavia abundan
tes en relacién con la poblacidén o con lo que es una condicién
algo mAs vulnerable, cuando los avances tacnoldgices eran tan
grandes, que ciertos paises podrian confiar en exportar lo sufi-

ciente como para proveerse de las importaciones sobre las cuales

se basaban sus pautas de consumo. (31)

Recién en 1970, se dio una sibita toma de conciencia de
que incluso los pafses desarrollados no tenfan resuelto el pro-
blema de la dependencia respecto de los recursos naturales en pra
ceso de agotamiento y de que por lo tante, no se trataba de un

problema que afectara solamente los paises en desarrollo.

(31) Ob., cit., 2. 77.
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Otro aspecto del problema de los recursos en relacidn:
con el estilo de vida de la poblacién, es el de los costos y 1a
accesibilidad. El mundo desarrcllado recién ahora, esti conside-
rado, lo que imprudencialmente dio por resultado: 1la existencia
ilimitada de energia barata el significado del gradual agotamien
to en los siglos XIX y XX de los yacimientos de carbdn mis accesi
bles, fue oscureciendo por los constantes logros en el método
de extraccidn, y especialmente por el petrdleo y el gas barato ,

y en 1a utilizacibn de las mis accesibles fuentes de energfa.

El problema frecuentemente es definido, en términos de
las necesidades bisicas como alimentos, o de la relacién entre

1a frea cultivable y 1a poblacibn.

s6lo cuando 1a crisis energética de 1973, 1la completa
dependencia de una econom{a moderna respecto del petrbleo barato
comenzé a apreciarse. Implementos para la agricultura, fertili-
zantes, combustibles para tractores, transporte dasde el campo al
mercado y de éste a aquél, todos fueron afectados en diversos 3jra

dos por 1lo0s costos creclientes en la snergfa.

8.3. EL DISERO URBANO DE LOS
PAISES DESARROLLADOS COMO MODELO
Son pocos los paises en desarrollo, tanto ahora como en
el futuro previsible, que puede esperar alcanzar para el grueso
de su poblacidén creciente, los niveles de consumo logrado sor

paises caracterizacdos como desarrollados, especialmente teniendo
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en cuenta el ritmo sostenido al que vienen creciendo estos {1ti-
mos y alin en mayor medida, los de 1os grupos m4s opulentos en los

palses en desarrollo.

En muchos paf{ses, se duplica cada 20 6 25 aflos , § el
objetivo se desplaza en té&rminos de consumo per cépita constante-

mente hacia arriba en los pafses desarrollados.

Para los paises en desarrollo, adoptar irreflexivamente
un disefio de vida urbana que presuponga gue todas las familias
posesrin uno 6 dos autombviles y gue viajardn en ellos y  por
otros medios, grandes distancias diarlamente ep sentido thorizon-
tal y vertical, gve ocuparsn viviendas unifamiliares rodeadas de
espacios abiertos y qhe al mismo tiempo suvonga concentraciones

urbanas de cinco a diez millones de habitantes o més.

Aln existiendo la tendencia en la mayorfa de ros paises
en desarrollo, basada presumiblemente en la premisa implicita de
que serfa deseable y posible que toda la gente disfrute un nivel
de consumo, en el futuro previsivle, similar el de 1los sectores
de més altos ingresos de los pafses mis opulentos en la actua-

lidad.

El hecho da gue ailin en los pafses opulentos como en los
Estados Unidos, que gozan de todos los beneficios de ta tecnolo-
gf{a mds avanzada de abundantes recursos en relacidn con la pobla-

cibén, energia barata y valores culturales favorables al crecimieﬂ
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y la productividad, y que a pesar de contar con todos los elemen-
tos, millones de personal sienten que es muy diffcii 1lograr Vi
mantener niveles de consumo que siempre parecen constituir una
meta fuera de su alcance, que viven en la inseguridad econdmica
que siente ansiedad y carencias, para ser suficiente para con-
vencer a los dirigentes de los paises en desarrollo de que las

tendencias existentes deben de ser modificadas. (32)

Las pautas de crecimiento urbano, pueden intensificar

las diferencias en los niveles de consumo o pueden modificarlas.

B) EN LOS PAISES DESARROLLADOS

8.4. TENDENCIA DEL. CRECIMIENTO URBANO

Las principales diferencias, en 10 que respecta a las
tendencias actuales, son de grado. Las ciudades en 1los paises
desarrollados se han extendido cada vez mds lejos del centro tra-
dicional, generdndose centros comerciales disperseos, e incluso,
cierta tendencia de que las oficinas como las industrias, se 1lo-
calicen en los suburbios. Pero tales tandencias no han ineluido
para ser mis compactas y transitables las ciudades, sino mis bien
para generar una mayor dispersién, mayores necesidades de trans-
porte urbano y una mas aguda dependencia respecto del autombvil

privado.

Toda administracién municipal a aceptado, sin cuestio-

narla, la obligacibén de proveer medios de acceso hacia todas 1las
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zonas y reguerimientos de carreteras y estacionamientos han ido

demandando cada vez mis espacio.

Los costos sociales, permanecieron ocultes durante mu-
cho tiempo, o al menos se hicleron difusos y la baraturz de 1la
gasolina, los metales, el caucho, los plistices., la eficiencia de
la industria automotriz y el financiamiento a largoe plazo de la
compra de automdviles, se combinaron para ocultar cuan extrava-

gante resultd el estilo de vida por el automdvil al ser concedido

tone una necesidad social,

Las viviendas costosas, no pueden ser fdcilmente aban-
donadas, no s6lo por la inversién que representan sino por que
loB integrantes del propio grupo también viven en los suburbios y
en las escuelas; y 1os diversos servicios, las dreas comerciales

y 108 servicios profesionales estdn ahora localizadoes en  los

suburbios.

En tante, las ciudades de lo palses en desarrollo en-
frentan un crecimiento mucho mas ripido y avanzan hacia un temafio
sboslutamente mayor, parece gue la mayoria de las dreas metropo-

litanas de los pafses desarroliados también continuarin creciendo

Ahora es posible gue el cambio en los valores vy ilas

propiedades, puedan producir hacia una pauta de desarrollo urbano

(32) Oop., cit., p. 82.
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totalmente diferente. Es muy probable que la agrupacidn planifi-
cada de ciudades en &reas metropolitanas realizada en Francia ,
puede seflalar el camino hacia un nuevo y revolucionario disedo
urbano, en el cual, el tamafio absoluto de la poblacidn metropoli-
tana tendré una importancia relativa menor y la gente se adaptard
a vivir en ciudades de 400 mil a 500 habitantes, y gastard una

menor proporcién de sus ingresos 2n movilizarse.

8.5. LA DESIGUALDAD

La desigualdad, es comfinmente concebida como una cues-
tibén de diferencia de los ingresos, sin embargo; en la actualidad
las mis objetables de sus consecuencias pueden ser halladas en

las diferencias dentro del consumo, ambas son distintas.

Los costos indirectos, en términos de absorcién real de
recursos, resultan mucho mds altos respecto de las viviendas uni-
famitiares en los suburbio, que en el caso de los departamentos
en le centro. La diferencia entre una y otra, radica mis en 1la

ubicacién que en el tipo de vivienda.

Sin embargo, esta es una forma "negativa" de redistri-
bucibén o de tranferencia de ingreso de los pobre hacia los ricos,
que es a consecuencia directa del crecimiento urbano , ¢ue hemos

enfatizado.

Hay 3in duda, grandes beneficios econdmicos qua surgen
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de la concentracidén de gran nfinero de personas. Pero esos bene-

ficios han sido y son distribuidos en forma desigual.

Este fenbémeno, se da respecto al crecimiento urbano
tanto en los pa{ses en desarrollo como en los pa{ses desarrolla-

dos.

8.6. LA POBRRZA Y SUS CONSECUENCIAS

Un aspecto importante del problema urbano es, hablando
estrictamente, no una consecuencia de la urbanizacién sino del
subdesarrollo o del defectuoso funcionamiento de 1os mecanismos
econémicos. 1Indudablemente, los factores de atraccién y de re-
pulsidn presentes en el fenbémeno de la migracibn y las altas ta-
sas de natalidad, en muchos paises significan un peso gue el mis-
mo mecanismo de 1la movilidad, no puede soportar. €l resultado a
sido una alta tasa de desmpleo o de empleo temporal, que errdnea-
mente se ha atribuido a la urbanizacidén en vez e 1la movilidad
inadecuada y al defectuosos funcionamiento del mecanismo de asig-

nacién de fuerzas productivas.

Esto a su vez, llava a ta existencia de asentamientos
por invasibn; contribuye al deterioro de las zonas mis antiguas
de las ciudades, a la seqgregacidn y al traslado excesivo de 1la
gente dentro de las ciudades. De esta modo, el desempleo s2 ha
asociado con la urbanizacibn y se ha convertido en parte del pro-

blema.
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La migracién genera una parte del: problema del inade-
cuado disefio urbano. Pero dicho problemé, pusde ser solucionado
sin impedir la migracién, la cual constituye un elemento esencial

del proceso de desarrollo,
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9. ANTECEDENTES PARCIALES

9.1. ALEMANTIA

Es uno de los palses europeos que mds progresocs realizd

en materia urbanistica.

La catdstrofe de la guerra, alterd radicalmente el es-
tado de las cosas. Los hombres de la Repliblica federal Alemana ,
constituida para dar contenido polf{tico al vivir colectivo de
quienes reslden a2n la mayor parte del antiguo Imperio alemin, han
tenido que enfrentarse con el doble y pavoroso problema de re-
construlr extensas zonas debastadas e impedir un clerto orden al
cabtico cracimiento de las ciudades industriales y territorios de
mayor pujanza econdémica cuya super poblacién viene agravada por
afluencia de unos 12 millones de refugiados procedentes de la
otra mitad del pafs; ia que se halla bajo la soberania de la de-

nominada Repiblica Democritica Alemana.

La ordenacidén urbanistica propiamente dicha, no apare-
cié hasta el 29 de junio de 1960, fecha en qua se promulgé 1la
“Ley Federal de Construcciones" disposicién de que como revela su
tftulo, confiere competencia en materia de planeamiento urbanis-
tico, al gobierno de 1a Repﬁbiica Yy no a las administraciones de
las ciudades o de los "lider" Estados autdénomos o Provincias que

componen la Federacién. (33)

(33) Bassols Coma, Mart{n., ..., P. 62.
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9.2. BELG ICA\A

Una Ley promulgada en 1940 en plena ocupacidn extranje-
ra, luego convalidada por D-L de 2 de diciembre de 1946, autoriza
al soberano a disponer la formacibdn de planes que afecten a una
porcién o a la totalidad de un término municipal o a las términos
de dos & mds municipio, por razdn de las destrucciones experimen-
tadas por la guerra, o por los proyectos de obras plblicas que ,
sobre los mismos, se hubieran trazado para remediar el paro obre-

ro.

9.3. COLOMBIA

Como en Singapur, las exportaciones y la construccidn
fueron adoptadas como sectores estratégicos -las primeras hace
algunos aflos, las segunda a fines de 1971 -, cuando la producti-
vidad acrecentada de la agricultura, destinada a savisfacer una
demanda mayor y la consecuente liberaciédn de mano de obra, se su-
maron para facilitar el crecimiento de los sectores prioritarios.
La elevacién de los niveles minimos de consumo y la moderacién de
las diferencias en los niveles de vida también fueron contempla-
dos a fin de desarrollar el plan de cuatro puntos : 1los ahorros
personales podrfan ser acrecentados significativamente si se ofre
cian incentivos; la demanda latente par la construccidén de talas
ahorros era muy grande, la oferta fisica de materiales para 1la
construccifn y bienes en general podrfa ser acrecentada a pesar
de que la economia ya estaba creciendo a una tasa del 6% para

1972; y que una tasa alta de produccién podria resultar tanto
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la provisién de empleo para la mano de obra sub-utilizada y para
la liberada por la mayor productividad de la agricultura , como

del crecimiento regultante de la fuerza laboral.

9.4. DI NAMARCA

Una Ley Urbanfstica de 18 de abril de 1938, obliga a
ayuntamientos de todas las poblaciones de mis 1 000 habitantes a

formar un plan de urbanizacién, que en caso de interesar a varios

municipios vecinos, debe ser redactado por una Comisidn Intermu-
nicipal de la que forman parte un técnico designado por el Minis-

terio correspondiente.

9.5. FRANC TIA

Pogiblement2 en ningQn paf{s, haya sido tan aguda la
discusidén sobre el crecimiento de las ciudades mds importantes
como en Francia, habiéndose realizado grandes esfuerzos para con-
trarrestar la atraccidén que ejerce. No obstante, las ventajas
econbmicas y culturales que ofrece Paris, han sido tan grandes

que su crecimiento ha continuado.

Se aceptd, ia inevitabilidad de su crecimiento pero se
adoptd un plan:

a) Se descentralizaria el drea metropolitana de paris ,
mediante la creacibn e cinco nuevas grandes ciudades en los su-

burbios ya existentes y:;
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b) Se prevefa la formacién de una serie de ciudades nug
vas dentro de la esfera de influencia de cuatro grandes ciudades
en otras regiones de Francia. Esto significa dejar del lado de
la concepcién de los "polos de desarrcllec” o guizés se podria de-
cir que la localizacién de 1los polos de desarrollo fue revisada

para aceptar el hecho del crecimiznto continuado de 1las grandes
ciudades y especialmente de la ciudad més importante. Incluso re
sulta diffcil a concebir a Francia y su contribucién a la civili-

zacidén occldental de Paris.

El plan como se sefialé n otra parte, cred reservas de,
tierra par la evolucidn de las corporaciones de desarrollo urbano
en funcidén de proyectos para ciudades de 300,000 a 500,000 habi-
tantes, y prevé la iniraestructura y el diseflo general de las

ciudades proyectadas.

En conclusién, el plan francés representa una antece-
dente parcial de lo que aqu{ se propone, El mismo plan hace que
el crecimiento urbano sea inevitable y que deba ser planificado.
A partido de la idea de los pueblos Nuevos Briténicos para aproxi
marse luego a lo que agui se propone por medio de la planifica
cibén de las ciudades grandes, autoconten;das dentro de las 4&reas
metropolitanas o sus zonas de influencia. BEstipula 1la realiza-
cién de un diseMo urbanc completo antes de comenzare la construc-
cibén, y prevé la supervisién general por otra parte del goblerno

nacional.
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9.6. HOLANDA

Se avanzdé a su pals vecino, puesto que la Ley de la Vi-
vivienda aprobada en 1931, prevefa lo relativo a 1a formacibén de
planes regionales y otra promulgada en 1941 conferia vigencia a

un Plan Nacional de Urbanismo.

También se ha marcado, un progreso respecto a los demis,
l1as Naciones Escandinavas. Ya hemos indicado cbémo en Suecia, -en
fecha tan remota, 1907- se dio entrada an su legislacién 1local ,
al concepto de zonificacién. Cuarenta afios mds tarde se previd
uan ley, el trasado de planes generales {(para una parte o 1a in-
tegridad del territorio o de un minicipio) y de planes reglonales

(para zonas comprensivas de varios municipios).

9.7. ITALTIA

El planteamiento regulado por una "Legge Generale Urba-
nistica" de 17 de agosto de 1942, puede comprender 1la totalidad

de up término municipal o un sector determinado del mismo.

La iniciativa de los primeros consejos comunales o ayun

tamientos, el trazo de tales proyectos, es preceptivo si lo dis-
pone el Ministro de Obras Piblicas. También el trazado de los sg
gundosen facultad de los ayuntamientos pero cabe cen su comiznzo ,

1a iniciativa particular.
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9.8, S T NSAPUR

Singapur es una ciudad-estado de 2 000 000 de habitan-
tes, su condicidén de posesién briténica cesd en 1959 y se separd
de Malasia en 1965. Desde ese afio su tasa de crecimiento a suge-
rado a las correspondientes de todos los pafses no productores de

petrbleo.

En cuanto a los sectores estratégicos, en relacién con
la aceleracién del crecimiento, resulta claro que fueron 1la ma-
nufactura -especialmente para la exportacién-, 1a construccién vy
el turismo, 1las polfiticas gubernamentales en el plano de creci-
miento estuvieron particularmente, dirigidas a alentar el creci-
miento en escs tres campos., El promedio resultante para toda Lla
econom{a, se debid a la tasa de crecimiento ( excepcionalmente )
de 1a construccién, al aumento de las exportaciones y a las tasas

globales de crecimiento.

Debido al alto precio de 1la tierra, desde un prineipio
se decidib la construccidn de viviandas populares, "viviendas es-
tatales", en la actualidad, constituyen ocho urbanizaciones sepa-
radas. Casl como idea de Gltimo momento, se ayregaron al princi-
pio comercios, restaurantes y servicios comunitarios , y daspués

manufacturas.

Mientras tanto, fueron desarrolladas "industrias estata
les" la cual comenzb a agregar viviendas, escuelas, stc. De modo

que a través de un proceso evolutivo, una cludad completa de 400
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mil habitantes esta surgiendo dentro del drea metropolitana.

9.9. OTROS CAS0S

Las tempranas comunidades satélites de Estocolmo , se
han vuelto demasiado pequeflas y no son autocontenidas en grado
suficientas. Actualmente, est&n siendo disefiadas ciudades para

mds de 250 000 habitantes.

Se ha informado acerca de planes para el reagrupamiento
de las actividades en Mosc@, en ocho sectores o ciudades de a-
proximadamente un millén de personas cada una, al igual que 1los
primeros disefios de ciudades Ginicas han sido concebidas para una

concentracidn excesiva de trinsito.

ESTA TESIS MO DEBE
SALR DE LA BISLIOTECA
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1. ANTECEDRENTRS

En el branscurso de los iltimos 65 aflos, los esfuerzos
realizados en el pais en materia de planeacidn han sido un ele-
mento importante para consolidar las bases fundamentales de la ag
cién polfitica, econbmica y social que orientan el desarrollo das-

de la accién del Estada.

La trayectoria recorrida por la planeacidn ha sido am-
plla; sus ralices se remontan al movimiento revelucionario de 1910
y alitn antes. Durante la lucha armada, proliferaron diversos pla-
nes de caricter bisicamente politica, cuyo preonunciamientos Y
programes, dieron armas a la critica del régimen porfirista. su
objetivo princinal era, acumular consaensos, cristalizar demandas
populares y dar concrecidn a las respuestas de las facciones re-

volucionarias. (1)

La Revolucibn dio origen al disefio de un Proyecto Nacio
nal, que establecid las caracteristicas fundamentales para el de-
sarrollo polfitica, econdmico, social y cultural de México. En él1
se configuraron los ordenamientos clave de las actividades de »la

neacidén, que se llevarfa a cabo posteriormente.

{1} Entre estos planes pueden sefialarse: el de San Luis, el de Gaudalupa, el
de Ayala y el de ayua Prieta, entre otros cases. "Antologia de la Plancacién
en México (1917-1985)", Reflexiones sobre Plansacidn en México 1917-1985.

Sacretaria de Programacién 7 Presupussto, Tomo I, p. 17.
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Con la promulgacidn de la Constitucién de 1917, las de-
mandas populares del movimiento armado se tornaron en base legal
para llevar a cabo las modificaciones a la estructura politica ,

econbmica y social del pais.

La Constitucién de 1917, incorpord principios fundamen-
tales, como el Sistema Federal, la divisién de poderes, la no re-
eleccibén, los derechos individuales y sociales. Aunado a lo an-
terior, se otorga al Estado un papel de suma importancia en 1la
conduccién de los asuntos econémicos y sociales de 1a Nacidn.
Asimismo, la esencia de los art{culos 3°, 27 y 123, entre otros ,
coloca a México como 21 primero en haber garantizado los derechos

sociales. (2)

La Constitucibén de convirtld en el marco de referencia
de los gobiernos posteriores para guiar su accibén, en el estable-
cimiento de condiciones favorablas gus propicien 1la estructura-
cibn y ordenamiento de la economfa y la sociedad, dentro de un

contexto de estabilidad polftica.

Durante el gobierno de Alvaro Obregbn, las tareas de
reconstruccidn se vieron limitadas por la situacién ecritica de
1as finanzas pfiblicas, 1o que determiné que las prioridades cen-
trales fueran atender los aspectos de la educacién y la deuda ex-

terna.

(2) véase: Constitucién Poiitica de los Estados Unidos Mexicanos, Edicidn
Oficial, Secretarfa de Gobernacién, México 1917; y Bertha Ulloa: "La Consti-
tucién de 1917" en Historia de la revolucién Mexicana 1914-1917. Colegio de

México 1983.
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En el imbito educacional, se desarrollaron campafias
contra el alfabetismo, se difundieron 1los productos de la cultura
universal y nacional, y se inicié la incorporacién de 1las mino-
rias ind{genas en un sistemas escolar nacional. Para el periodo
residencial de Obragén, el servicio de la deuda constitufa un se-
rio problema, por una parte los ingresos fiscales eran reducidos,
y por la otra, el retraso en el pajgo significaba transformar a

los extranjeros en opositores activos.

El gobierno de Alvaro Obregdn significd un praceso de
aprendizaje pol{tico y administrativo, tanto por parte de la so-

ciedad civil como del Estado. (3)

Las acciones modernizadoras realizadas durante el pe-
riodo del presidente Cailes, se vieron obstaculizadas por la cri-
sis econdmica de 1925, que origind un ambiente de inestabilidad ,
desempleo, brecerismo, boicot comercial de parte d2 grupos reli-

giosos, huelgas y paros.

La preoccupacidén del Estado, era no sdlo contar cen
com.senso de la socledad civil, sino sobre todo, con su participa-
cién y actuacidédn en las transformaciones Jue el pais estaba expe-
rimentando. Se planted la formacién de organismos que fortale-

cieron la comunicacién entre Estado y sociedad civil.

En ese marco , que el 15 de junio de 1928, el gobierno

expidid la Ley que crea el Consejo Nacional Econémico. (4}

(3) ., dt., t. T, p. 18. ;

(4) 1oy e crea el Oosojo Nacional Boerfmico. Diario Oficial de la Federacitn, Mxim 1° de
Mayo de 1928 ¢ pesta en vigoe el 15 & junio e 1928, p. 6.
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El Consejo tenfa como finmalidad, analizar y proponer
soluciones a las distintas instancias gubernamentalass sobre asun-
tos econdmicos y sociales. Se trataba d2 un orjanismo consultivo

con autonomfa propia y cardctar permanente.

Todo ello, da cuenta de los primeros esfuerzos realiza-
dos para gue los distintos grupos socialas participaran activa-
mente en las decisiones nacionales, y de uno de los antscedantes

mas tempranos de la prictica de la consulta, como nacesidad da

la confrontacibén y consenso previo a la toma de decisiones.

El primero de septiembre d2 1928, el General Calles, a-
nuncidé la formacidén del Partido Nacional Revolucionario, el cual
aglutind a las diferentes corrientes de 1a coalicibén gubernamen-
tal. E1l partido habria de expresar, posteriormenta, la voluntad
polf{tica de planear gue se tradujera en un programa de accida ,
donde la intervencidén del Estado en el desarrsllo yuedaria seia-
lada con precisidn. Este programa lo constituirfa : el Primer

Plan Sexenal 1934-1940, (5)

———

(5) op., cit., t.I, p. 20.
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. 2. LEY SOBRE PLANEACION GENERAL
DE LA REPUBLICA

A s6lo dos afios de la creacidén del Consajo Nacional Eco
némico, el entonces presidente Pascual Ortiz Rubic, decreté 1la
Ley sobre Planeacién General de la Repfiblica, 21 12 de julio de

1930, As{ 1o informd a la Nacifn :

"...fue convocado y celebrado el Primer Congreso Nacional
de Planeacién; se promulgd la Ley sobre Planeacidn Genaral
de la Repfiblica, que crea la Comisién Nacional de Planea~-
* eidén comos un éuerpo consultivo de la secretarfa del ramo

(de Comunicaciones y Obras Piblicas)..." (6)

En ta Ley sobre Planeacién General de la Repitblica de
1930, se reconocfa impl{citamente la limitacién de los mecanismos
tradicionales de asignacifén de recursos para ampliar la infraes-—
tructura econémica del pais, y elevar al mismo tiempo, el nivel

de vida de la poblacibén. De ah{ que en su texto se seiialara :

* Que... toda medida administrativa trascedental obedezca
a un programa basado en el estudio d previo del desarro-
1lo ordenado del paf{s en que se vive. Que cuando se han
multiplicado los medios de relacién entre los seres huma-
nos, cuando por la industria moderna se han originado
nuevas necesidades, cuando el aprovechamiznto de la tie-
rra ha sido mds justo y mds debido, se ha convertido el

problema primitivo de un mejoramiento urbano en otro mas
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amplio de cardcter regional, y de ah{, hasta intentar lo
que muchos paises vienen emprendiendo 1l1la realizacién de

una positiva planeacién nacional...* (7}

La Ley sobre Planeacién General de la Replblica, repre-
sent§ el primer paso en un largo camino: la integracibn de un mar_
co jurf{dico que normara las actividades de planeacién. Establecid
las primeras bases para la coordinacién'y encauzamiento de las
actividades del sector piiblico,el pretender gue se realizard un
inventario de los recursos disponibles e iniciar los trabajos de
infraestructura necesarios para apoya el proceso de industriali-

cibn.

as{ el artfculo 1° de dicha Ley establece :
La planeacién de los Estados Unidos Mexicanos tiene por objeto
coordinar y encauzar las actividades de las distintas dependen-
cias del Gobierno para consejzuir el desarrolle material y cons-
tructivo del pafs, a fin de realizarlo en forma ordenada y armd-
nica de acuerdo con su toposraffa, su clima, su poblacién, su his
toria y tradicién, su vid funcional, social y econdmica, la de-
fensa nacional, la salubridad plblica, y las necesidades presen-

tes y futuras. (8)

Con la expedicidén de la Ley de Planeacidn de 1930 , se
dio inicio formalmente a un esfuerzo casi ininterrumpido por or-

( 6) Véase: Crtiz Riblo, Faoml. "Modeo a travis de 10s Infoomes Presidociales', Secretara de 1a
Presidencia, Madco 19%, tam ¥, p. 3%8.

(7) 1oy sotxe 1a Plaeacdin Greral de 1a Replhlica. Diario Oficial de 1a Fedaracifn. Mxioo 12

da julio de 190, p. 16.

(8) 0p., cit., p. 24.
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denar y encauzar el desarrollo del pais, y si bien todo parece
indicar que esa Ley fue répidamente revasada por las circunstan-
cias y hasta la fecha se carece de testimonios sobre el funciona-
miento de las comisiones en ella establecidas y de elaboracién &l
“Plano Nacional de México", no se pueden pasar por alto las en-

seflanzas que se derivan de este primer intento formal de planeacién.

3. EL PRIMER PLAN SEXENAL 1934-1940

El Primer Plan Sexenal marca un hecho sin precedente en
la historia de México, y se presentd el primer esfuerzo por con-,
ducir integraimente el desarrollo nacional, a partir de un docu=

mento polftico y programitico.
Asi en el Plan se afirmaba:

“... ya es hora de formar un programa minucioso de axin
gue cubra los seis afios del prdéximo perfodo presidencial; progra
ma que debe de estar basado en el cdlculo, en la estadistica, en
l1as lecciones de la experiencia. Debemos estudiar lo que podre-
mos alcanzar, dada las posibllidades de nuestros presupuestos y

las realidades nuestras..." (9)

El Plan significh, desde el mismo momento de su ges-
tacién, un compromise politico con alcances y objetivos definidos
por su propdsito era guiar la accifén del gobiarno para materiali-

zar los postulados de la Revolucidn, remarcando los referidos a
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la elevacién del nivel de vida de la poblacidn.

“".,.. para la formacidén del programa de gobierno gue ha-
bré de llevarse a la prdctica en el sexenio constitucional de
1934-1940, durante el cual se resolverd integramente el programa
agrario, se facilitard la organizacién del Frente Unico de Traba-

jadores para que sea efectiva la elevacién d2 su nivel de vida..." (10)

En el documento sefiala el papel 4el Estado en la regu-
lacibén de ias actividades éconémicas del pais, y se hace énfasis
en la satisfaccién de las necesidades de la sociedad. Senté las
bases para 1o que tiempo después se llamd la Rectoria del Estado

frente al desarrollo nacional.

En su contenido destacan las medidas para avanzar en la
aplicacién de la justicia social, asi como en el fortalecimiento
y desarrollo de la actividad econbmica. Objetivos prioritarios
fueron el reparto agrario, el otorzamiento de la seguridad juri-
dica y con apoyo material a los campesinos, junto con el aliento
y estimulo a su organizacién a fin de elevar 1a produccidén y' el
nivel de vida. Ocupa un lugar importante la propussta de cons-
truir un sistema econdémico propio, capaz de lograr un abasto su-

ficiente para satisfacer las necesidades basicas de la poblacién.

(9) Partido Nacional Revolucionario. "Primer Plan Sexenal 1934-1940“, México
1934, p. 1.

(10) Ibdem, p. 8.
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El Plan Sexenal, reconocid la importancia de otorgar
mayores recursos a la educacién y al mejoramiento de las condicig
nes de salubridad y atencién médica, sobre todo a 1la poblacién

rural.

El Plan Sexenal 1934~1940, fue bisicamente un conjunto
de postulados generales de politica econdémica, donde el tipo de
planeacién que se pretendfa llavar a efecto quedaba circunscrito

casi exclusivamente al ambito del sector plblico.

La estructuracién del documentc respondfa en gran medi-
da a la organizacién administrativa del gobierno. Sus diferentes
capitulos correspondian a las Secretarfas y Departamentos de Esta-

do en ese momento existentes.

Por otra parte, la adecuacién de la estructura adminis-
trativa del gobierno era ya reconocida como una condicidn necesa-
ria para la viabilidad de la planeacién del desarrollo nacional ,
por 1o gue en apoyo a este proceso, se revisd la estructura de la

administracién piblica.

En 1934 se cred la Comisidn Intersecretarial para el
mejoramiento de la organizacién de la administracién piliblica. Es
ta Comisién habria de i{nfluir considerablemente para que en 1935
fuera publicada la Ley de Secretar{as y Departamentos da Estado ,
Gue establecf{a y delimitaba las funciones, atribuciones y compe-

tencia y cada una de las Secretariag y Departamentos de Estado ,

consigndndose a su vez, la oblijacién de qGue los titulares d= di-



-~ 89 -

chos organismos presentasen sus programas anuales, (11)

En esta época, el pais contaba con ocho Secretarfas de
Estado, siete. Departamentos Administrativos, dos Procuradurfas,un
Gobierno de los tarritorios y dos Consejos. También en 1935 a
1939 funclonaron Comisiones de Eficiencia destinadas a racionali-

zar recursos humanos y administrativos.

Comienza a considerarse 1a planeacibén como un instru-
mento para ser mAs eficaz la rectorfa del Estado dentro del pro-

ceso de desarrollo.

asi :

"... el intervencionismo del Estado que se adopta como
doctrina en el Plan Sexenal, es l6gico conforme al sentido pro-
fundo de nuestro Derecho Polftico, porque La Constitucién de 1917
Guité al Estado el cardcter de institucidén puramente politica vy
orienté hacia la accién reguladora de los fendmenos vitales del
pais, adelantandose en este camino a las mis modernas teorfas y a

las mis progresistas naciones..." ({12}

En el ambito social, el gasto destinado a sanidad y a-
sistencia plblica fue mayor a la meta establecida en el Plan , lo
que contribuydé para que la tasa de mortalidad descendiera en un

3% de 1930 a 1940.

(11) Ley que establece la Craacién de Secretarias y Departamentos de Estado
Diario Oficial de 1a Federacién. México, 8 de Diciembre de 1933,pp.1545
a 1551.

{12} Partido Nacional Revolucionario, Primer Plan...,op. cit., p. 17.
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La accibn del EBstado incidid en 1a mayorfa da 1os &mbi-

tos de la vida econdmica y social.

"...No hay duda de gue la nueva politica monetaria ¥y
logrd aumentar la produccién, el empleo y los ingresos del pais ;
pero también fue uno de los factores yue ocasiond el deterioro de
la balanza de pagos y con el tiempo la desvalorizacién del pe-

sn,* {13)

(13) Ops, cit., p. 30.
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4. EL SEGUNDO PLAN SEXENAL 1940-1946

El Plan Sexenal 1940-1946, sejuia en lo fundamental 1la
linea del primero. Consolidar la reforma agraria comstitufa su
principal objetivo., También otorgaba especial importancia a 1la
actividad industrial con el propdsito de consolidarla como  eje
fundamental del desarrollo e inclufa una serie de propésitos re-
lativos a los demis sectores de la actividad econdmica y sceial ,

as{ como de la administracién plblica.

Proponfa gue el gobierno elaborara su propio plan en
términos cuantitativos y ademds recomendaba establecer un Supremo
Consejo de Naciones, en el qu2 participan los diferentes sectores
de la poblacién. Al consejo se le otorgaban facultades de tino
consultivo, similares a las del Consejo Nacional de Economia de
los Estados Unidos Mexicanos de 1933. As{ continuaba siendo una

preocupacién constante, la participacidén de los grupos sociales.

En el Segundo Plan se desagregaban los objetivos secto-
riales y generales, definiendo aljunos conceptos referentes a la
olaneacidn y al papel del Estade en el proceso de dasarrullo. Se
recalcaba la fFormacidén de capital, principalmente privado , y se
destacaba la necesidad de impulsar la formacién de la infraes-
tructura de comunicaciones y transportes, como base Iimportante

para una rapida industrializacién.
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5. PRIMERAS ACCIbNBS EN LA CONSTRUCCION DE

UN SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION 1976-1982
las repercusiones de las crisis de 1976 y 1la preocupa-
cibén por enfrentarlas, sa reflejaron en ta concepcién y operacidn
de los mecanismos de planeacién. Sobre todos sz iniciaron las
primeras acciones en el disaiio de la estructurz y funcionamiento
de un sistema nacional de planeacidédn. Se realizaron importantes
transformaciones en la orjanizacidn administrativa del sector »i-
blico y en otros dmbitos. En especial se profundizdé en 1la pla=-

neacién global, sectorial ¥y rasgional.

6. SISTEMA NACIONAL DE
PLANEACION DEL DESARROLLO URBANO
Fl Sistema Nacional de Planeacidn del Desarrollo Urbano
es un elemento del Sistema Nacional de Planeacibn, contemplado en

el Plan Glokal de Desarrollo.

La coherencia se expresa en el enfoque gue dichos pla-
nes realizan de la problemitica de los asentamientos humanos al

contemplar sus manifestaciones inter ¢ intraurbanas, a través de:

La concrecién en cada caso, a mayor detalle de la ima-
gen-objetive del pafs, a partir de una estructura urbana basica
para la organizacidén del espacio, el Sistema Urbano Nacional, que
comprende los sistemas urbanos integrados por ciudades clasifica-
das segdn el tipo de servicios, las zonas arioritarias, los cen-

tros de poblacidén y dreas rurales prioritarias.
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Un sistema de objetivos comunas referenciados al ordena
miento del territorio, el desarrollo urbano de centros de pobla-
cién, Y lo relativo al medio ambiente gue conforman las asenta-

mientos humanos.

El Sistema Nacional de Planeacidn Urbano, esta integra-
do por los si:juientes planes

a) PLAN NACIONAL DE DESARROLLO URBANO

Aprobado en mayo de 1978 por Decreto Presidencial , el
PNDU establece una visidn inter e intraurbana de los asentamientos
humanos, al determinar objetivos, polfticas, metas y programas
gque coadyuven al ordenamiento del territorio, a fin de lograr un
un eguilibrio entre los elementos que influyen en el desarrollo
urbano a nivel nacional, asi como en lo relativo al desarrollo

urbano equilibrado de los centros de poblacidn.

Por su cardcter nacional, es el marco de referencia pa-
ra los otros niveles de planeacién de 1los asentamientos humanos y
se constituye en el incremento basico de la politica regional vy

de desarrollo urbano, trazada por el Ejecutivo Federal.

b) PLAN REGIONAL DE DESARROLLO URBANO DE
ZONAS PRIORITARIAS
Se sefialan politicas especificos para el desarrollo ur-
bano de los centros de poblacidn prioritarios, asf como 1linea-
mientos relativos al suelo,para lo cual se establecen tipos de

ocupacién para uso urbano, agropecuario, forestal, entre otros.
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Para su cardcter regional, no es aprobado por decreto ,
sino se establece se operacidn por medio de un convenio entre 1a
Federacién y las entidades federativas gque comprende cada zona

prioritaria.

c) PLAN DE ORDENACION DE ZONA CONURBADA

Estos planes se abocan, en el aspecto interurbano, al ordenamiento
del territorio conurbado, vinculando las actividades productivas
con la distribucién espacial de la poblacibn, con =1 objate de

establecer un equilibrio entre ambos factores.

En su perspectiva intraurbana , definen lineamientos
concretos para 10s cantros de poblacidn que comprende el irea
conurbada, identifica reservas y provisiones del suelo , de 1las

cuales pueden desprenderse declaratorias correspondientes.

La elahboracidén de estos planes, esta a carjo de la Co-
misién de conurbaciédn respectiva y en ellos se unifican los obje-
tivos y politicas de los diversos municipios que comprenden 1a
zona conurbada, as{ como los lineamientos establacidos en cada

uno de los planes estatales.

d) PLAN BSTATAL DE DESARROLLO URBANO

Define los objetivos, metas, politicas , programas e

instrumentos necesarios para alcanzar el desarrollo urhano estatal
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Su dmbito de aplicacién comprende los niveles inter e
intraurbanos. Por medio de esta visidn integradora de la organi-
zacién productiva y territorial estatal, procura la ordenacidén y
regulacién de los asentamientos humanos, la coordinacién de pro-
grama y acciones entre los tres niveles de yobierno y la satis-
faccién de las necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios ,
infraestructura y eyuipamiento urbano ¢ue la poblacién estatal

manifieste.

e) PLAN MUNICIPAL DE DESARROLLO URBANO

El Plan Municipal busca homogeneizar los niveles de ca-
lidad de vida y distribuir la poblacién y la produccibén del muni-
cipio, sin lesionar er derecho da libertad de trénsito y de asen-

tamientos que consayra la Constitucién General de la Repiiblica.

£) PLAN DE DESARROLLC URBANC DE
CENTROS DE POBLACION

Estos planes se abocan a la ordenacidén y la regulacidn
de los procesos de conservacidn, mejoramiento y crecimiento del
centro de poblacién especifico, conforme a las caracteristicas
figicas, soclales y econémicas de la localidad. Define el terri-
torio que delimita al centro de poblacién y estructura urbana mis
conveniente, la contlene las normas sobre usos, destino y reservas
que ordenan y regulan el suelo, para lo cual se expiden 1las de-
claratorias correspondientes. Define asimismo, los proyramas de
desarrollo urbano necesarios para el loyro de 1os objetivos esta-

blecidos en cada plan.
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7. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO URBANO
7.1. OBJERTIVOS NACIONALES

El Plan Global de desarrollo define cuatro objetivos
fundamentales, cada uno indispensable para le logro de los demis,
estos objetivos son

- Reafirmar y fortalecer la independencia de México como
nacidén democritica, justa y libre en lo econdémico, lo politico y
lo cultural,

~ Proveer a la poblacidn empleo y minimo de bienestar,
atendiendo con prioridad las necesidades de alimentacién, educa-
cidén salud y vivienda.

- Promover un crecimiento econémico alto, satisfactorio
y eficiente.

- Mejorar la distribucidn del ingreso entre las gerso-

nas, los factores de la produccidn y las regiones geograficas.,

En atencién al objetivo de mejorar la distribucién re-
gional del ingreso, e! PNDU se orienta a racionalizar la distri-
bucidén de la poblacién y de las actividades econémicas en el te-
rritorio y encauzar un desarrollo urbano integral y eguilibrado
de los centros de poblacidn, mediante el fortalecimiento del Sis-

tema Urbano Nacional.

Encauzar dentro del marco del respeto irrestricto de la
libertad, a la gran poblacidn rural dispersa mediante el fortale-

cimiento de ciudades intermedias que, ademds de facilitar la efi-
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cientekdi;;fis;giSA‘fébioﬁal devloﬁ servicloé, atralga los flujos
migratorios que aé oigg fofma, se oiientarian a las grandes dreas
metropblitanas.

Estos principios constituyen el pibote del esfuerzo
conjunto para impulsar los asentamientos humanos, a través de los
sigjuientes objetivos generales

I. Racionalizar la distribucién del territorio nacional

de las actividades econdmicas y de 1a soblacidn
localizéndolas en las zonas de mayor potencial del
pais.

I1. Promover el desarrollo urbano integral y eguilibra-

do en los centros de poblacién.

III. Proporcionar condiciones favorables para que la po-
blacidn pueda resolver sus necesidades de suelo ur;
bano, vivienda, servicios plblicos, infraestructura
y equipamiento urbano.

IV. Mejorar y preservar el medio ambiente gue conforman

los asentamientos humanos.

T7.2. SISTEMA URBANO NACIONAL

La concentracidén de la poblacidn en las grandes ciudades,
la dispersidn de peguefios centros de poblacidén 7y 1a ausencia de
ciudades intermedias hacen necesario poner en prictica un conjun-
to de medidas destinadas a lograr una mis arménica distribucién

en el territorio de la poblacibn; las actividades econémicas, la
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infraestructura y el equipamiento urbano, y los servieios piibli-

ces, enptre otros factores citados en los objetivos.

7.3. DESARROLLO URBANO DE
CENTROS DE POBLACION
Las poifticas nacionales de desarrollo urbano de 1los
centros de poblacién, constituyen lineamientos para definir 1la
ordenacién y crecimiento de los asentamientos humanos en su desa-

rrollo urbano.

Estas polf{ticas son determinadas a través de los distin
tos niveles del Sistema Nacional de Planeacién de Desarrolilo Urba-
no, encontrando su exbreaién particular en leos Planes de Desarro-
1lo Urbano de los Centros de Poblacién. A nivel nacional, el PNDU
establece centros de poblacidn prioritaries, los cuales por sus -
caracter{sticas, marcan el inicio de la conformacifn del Sistema-
Urbano Nacional.

8. PROGRAMA DE ACCION DEIL SECTOR
ASENTAMIENTOS HUMANOS 1980-1982

8.1. INSTRUMENTOS JURIDICOS-ADMINISTRATIVOS

Con el fin de que los objetivos de la planeacidn secto-
rial y global se alcancen, fue necesario modificar 1los sistemas
de decisién preexistentes y adaptar la estructura juridico-admi-

nistrativa del Sector Piiblico.

Ello implicéd la creacién de diversos instrumentos juri-
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dicos y administrativos gue sustentan el Sistema Nacional de Pla=-
neaéién,'ei ‘cual hizo funcional 1a organizaciéh de la Administra-
cién PGblica Federal, a los objetivos nacionales contenidos en el

Plan Global y en los Planes Sectoriales,

En relacién al PNDU, estos instrumentos son
- Decreto por el que se establece la Comisibdn Nacional
Urbano, el 16 de junio de 1977.

La Comisién tiene como objetivo fundamental, servir de
colaboracién, comunicacidén y coordinaciédn entre las distintas en-
tidades plblicas que a ella concurren, a fin de que las polfticas
que en materia de asentamientos humanos y desarrollo wurbano , se
adopten y guarden congruencia con las demis polfticas que el Go-
blerno Federal determine y que, en consecuencia, tiendan a elevar
la calidad de vida y el bienestar social de todos 1los mexica-
nos., (14)

- Acuerdo del 11 de enero de 1978, por 21 cual 1la Se-
tarfa de Asentamientos Humanos y Obras Pablicas, con
la participacién de la Secretarfa de Programacibén vy
Presupuesto, y el auxilio de la Coordinacién General
de Estudios Administrativos de la Presidencia de 1a
Repliblica., procederi a formular el Programa Nacio-
nal de Desconcentracién Territorial de la Ministracién
Pfiblica Federal. (*)

-~ Decreto de 2 d2 febrero de 1979, mediante el que se
establace el Programa de Estimulos para la Descon~-
centracién Territorial de las Actividades Industria-

les. (*)
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Decreto de 2 de febrero de 1979, por =21 gue se esta-
blecen las zonas égogréflcas para la ejecucidn de
este Programa, accién que se encamina a lograr un
desarrollo eguilibrado del Sistema Urbano Nacional ,
asrovechando los recursos naturales disponibles en
aquellas ciudades donde se advierte la tendencia ha-
cia la industrializacién. {*)

Convenios para la operacidn del propio Proyrama con
los gobliernos estatales. (*)

acuerdo de 11 de diciembre de 1979, por el ¢us se
establecen las basas y las zonas geoyrédficas para la
ejecucidn, por parte de las dependenclas y entidades
de la Administracién Plblica Federal del Programa de
Integracién Regional de Servicios Urbanos. {*)
Acuerdo del l° de diciambre‘de 1979, por el gque seo
establecen las bases, objetivos y acciones para la
ejecucidn, por parte de las dependencias y entidades
de la Administracidén Pdblica Federal, del Projrama
de dotacién de Servicios Rurales Concantrados. Este
Programa establece la necesidad de concentrar los
servicios pilblicos en Joblaciones rurales gue por su
nivel de eguipamiento, actividad econdmica,tradicio-
nes culturales y comercialas; y por su ubicacién
geogréfica, sean centros naturales de atracciones de
las localidadas proximas. (v)

Decreto de 7 da diciembre de 1979, gue aprueba el
Programa Nacional de Vivienda, conforme al cual 21

2

gobiernc Federal estableca el ;rarco general de accidn
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en materia da vlvienda,iasf como las bas2s da  coor-
dinacibn cdnflos‘gobiefnos:e;taﬁaleﬁ'y municipales ;

¥ con 1los. sectores 56ci31 . privado. (*)

Los Programas ééﬂ&gojpfa._135J7Piioridades Sectoriales
eéstdn orientados a,;espaléaf. ééﬁiinf:aesb:uctura y eguipamiento
urbvano, a las 10calidadés‘dondé'séiﬁbiquen las actividades consi-

deradas prioritarias por los demis sectoraes.

(14) op., cit., Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1982, Secreta-
ria de Programacién y Presupuesto, t. VIII, p. 239,

(*) op., cit., Plan Nacional de Desarrollo..., pp. 240 ;7 241,
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_ M) ESTATICA DE LN POBLACION

1. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LOS
CENSOS MEXICANOS

México tiene una antijua y brillante tradicién ostad{s-
tica y censal, quz arranca desde los primeros imperios mayas que
florecen en el imperio aztsca. El indio matemitico y astréncme ,
por excelencia tenia un 3anhelo de medir, de contar, y d2 conocer
a través de las cifras, Los aztecas los mismo guz 1ps mayas ,
realizaban peribdicamente, enumeraciones de casas y d2 gjuerreros,
y formaban cuidadosas ndminas d2 produccidn ayricola e industrial
tanto para conocer la produccidédn de cada regidn, como para deter-
minar 1as cantidades da productos agricolas, animales e industria
les, con los gue las diversas regiones de aguellos imperioz debe-
rian contribuir al sostenimiento de la casa real del sacerdocio y

de los servicios phdlicos.

Bajo el régimen colonial, raceentos parcialas da la po-
blacibn, valuaciones de la produccidn agricola z industrial y del
movimiento comercial, fu=zron llevados a efecto, culminando con et

censo ds habitaantes, levantado a fines del siylo XVIII.

El sigle XIX, mared una &goca en 1a que abundaron los
trabajos demoyrdficos de indole particular y algunos censos re-
zionales, sero 2n 2l que s5lo, en sus gsostrimerias fus llovado a
un censc gensral de habitantazs. Esto acontecid en el afio de 1895
inicidndose 2si los ceansos nacionales gue periddicamente se  lo-

vantan.
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A partir de 2sas &pocas, han sido ejecutados siete cen-
808 generales de habitantes ( en 1895, 1300, 1910, 1951, 1930,1590,
y 1950 ): cinco censos industriales ( en 1930, 1935, 1940, 1945 y
1950 ); dos censos comerciales ( en 1940 y 1945 ); doe censos de
transportes ( an 1940 y 1945 ); tres censos agricola - ganaderos .
( ea 1930, 1940 y 1950 }; tres censos ejidales { en 1935, 1940 y
1950 ); y dos censos d2 edificios ( en 1929 y 1939).

A medida gue el tiempo ha transcurrido, los censos me-
xicanos han mejorado sus sistemas de levantamiento y tabulqcién .
ejecutindose cada vez con mayor apoyo a 1la técnica estad{stica

moderna.
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2, FUNDAMENTACION LEGAL

El om0 ha de praescribirse por lay, 3 Ffin dea quev sje
pueda determinar 2l éryanc resjonsabla de su preparaciédn y. coér-
dinacifn, obtaner financiamiento necesario, sefialar el alcance
genaral y la fecha da las diversas ogperaciones,. daterminar las
operacionas de los Orjanos coadyuvantes as{ como las de 1a pobla-

cién. (1)

En dicha legislacién censal, deberi consajrarse inequi-
voca y claramente el cardcter confidencial de los datos persona-
les recogidos, y prever sanciones adecuadas para los infractores,
a fin de lograr 1a confianza y colaboracidn del piiblico a todos

108 niveles. (2)

La informacién sblo se utilizaré para fines estadisti-
cns, esto quiere decir; que el érgano responsable del censo no
proporcionard informacidén individual de personas u hogares a 1las
oficinas del yobierno que estin fuera de la organizacidbn censal ,

ni a particulares u organismos privados.

(1) A este respectn, es sxmarente importante 1a ablicidad a favor el enso, ya Qe fsta ecui-
vale a ua cpei infoomtiva aiyo dhjetivo s desgertar el interés y 1a coaseraciin del dblico-
For mla general, tisne por dhjeto no SHlo disimar todb perjuicio a crm de las fimlidedes ol
omso, sino tanbién, eplicr el argud de las diversas pregutas que figman o el aestioario y
dar instrrcienss sdare 1a form en e deben amtestar,  "Imienes d2 1os Onsos de Poblaciin y
Vivieda". Secretarfa de Programeitn y Presupussto. Oasejo Naclaml de Roblacién., .

(2) EL Lic. Miguel d2 la Madrid Yurtado, se ha referide 2 la colaboracién en
estog términos: "Es muy importante para el pais el levantamiento de los Cansos
Generales de 1980. Se ha formulado un llamado a todos los joblernos estatales
para que coadyuven a la recuperacidn de los datos. los censos por su magnitud
y por su cobertura, no pueden ser estructuralmente del gobierno federal; tiene
Gue ser una labor an la que participen todos los integrantes de la comunidad
nacional®.
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Da esta forma, tanto ahora como en el pasado , el go=-
bierno de la Repiblica reitera su compromiso de salvaguardar la
confidencialidad de los datos individuales y confirma que no se
conoce ningln caso en la que la informacidn haya sido utilizada

indebidamente o en perjuicio de los informantes.

2.1. BN LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

La Constitucién, en su Articulo 5°, estatuye la natura-
leza obligatoria y jratuita de la funcién censal 3
"... Las funciones electorales y censales tendrin ca-

ricter obliyatorio y gratuito..."

En su Art{culo 53, nos seflala la importancia del canso
en la distribucién en los distritos electorales :

"...La distribucién de los distritos electorales uni-
nominales antre las entidades federativas, se hard teniendo .en

cuenta el filtimo censo general de poblacién..."

2.2. EN LA LEY FEDERAL DE ESTADISTICA

La Ley en el parrafo II de su articule 2° , establece
que el Servicio Nacional de Estad{stica -gue corresponda a 1la
Direcciédn General de Estadistica- comprende :

"La organizacién, levantamiento y publicacién de 1los

censos naclonales" ; y
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Bp g;»hrti;glo 95 del Reglamento de ia Ley, se establece
que el Censo de Pobvlacidnm, qué incluiré preguatas esenclales so-
bre vivienda, se reaiizarﬁ cada 10 afios, en los terminados en ca-
ro. En este mismo artfculo se szhala

"Un Decreto del Ejecutivo Federal estableceri on cada
caso y oportunamente, las bases y normas fundamentales 2ara la

orjanizacién y ejecuciédn de estos Censos..."

2.3. DECRETO PRESIDENCIAL, 1979

El Decreto Presidencial publicado el 29 de agosto de
1979, declara el interés nacional de 1as tareas del X Censo Ge-
neral de Poblacién y Vivienda e igualmente seliala que todos los
habitantes de la Repliblica Mexicana, estén oblizados a participar
en los cargos que les sean asignados y a proporcicnar 11la infor-

macién que se solicita en el cuestionario censal.

DECRET O:

ARTICULO 1°.- Se declara de interés nacional la organi-
zacldn y levantamiento del censo de poblacién y del agricola-
ganadero y ejidal de 1950.

ARTICULO 7°.-Todos los habitantes de los Estados Unidos
Mexicanos estdn obligados a proporcionar para 21 Censo General de
Poblacidn, los datos que le sean pedidos en relacidén con su gersam
y familiares, as{ como de sus viviendas, en 10s cuestionarios co-
rrespondientes. Deberln proporcionar datos completos y correctos

sobre los miembros de la familia, sin distincidn de sexo y edad ,
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que estén presentes en la fecha del censo, y también de aguellos
que se encuentren temporalmente ausentes de su domlicilio o resi-
dencia en cualquier lugar del pafs o dzl extranjero , y Qe los
temporalmente internados en sanatorios, maternidades, escuslas de
internos, hospitaies, etec., as{ como los familiares qgue se en-~
cuentren detenidos en cérceles o prisiones, siempre gue no estén

cumpliendo una sentencia.

las personas gue por cualquier circunstancia se ausenten
de su domicilio, residencia o habitacidn el dfa del censo de po-~
blacién estén obligadas a encomendar el suministro de sus datos a
alylin familiar o vecino, o a comparecer en ta vispera del censo ,
antg el agente censal, el Presidente o el Secretarlo de Ayunta~
miento o el Juez del lugar, para proporcionar sus datos antes de
salir. la Direccidn de Estad{stica, tomars las medidas .necesa-
rias para el empadronamientc de las personas gue se encusntren en
trédnsito el dia del censo, en estaciones de ferrocarriles, termi~

nales de autocamiones, aercpuertos, embarcadsros, etc.

Los extranjeros o nmexicanos gue residan en el extranje-
ro, serin empadronados cuando tenjan seis meses 6 mis en =l pais.
Se inciuirdn en el censo a los extranjeros inmigrantes o inmigra-
dos.

ARTICULO 16.- Todos los habitantes de la ReplOblica gque
sepan leor y ascribir y que tengan 18 alos 6 més, sin distincibn
da sexo, deben desempefiar en cumplimiento del articule 5° d= la
Constitucidn General ¢d2 la Repiblica con cardcter obligatorie y

gratuito, las funciones censales gua se los encomiandan como
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miemoros de las Juntas Censales y como auxiliares, propagandistas
agentes de los censos, jefes de cuartel, de seccibén, de manzana ,
instructores censales y empadronadores del Censo General da Po-

blacidn.

Las personas a gue se refiere el pdrrafo anterior, amnb
reciban el nombramiento para cualquier :uncién censal o sean  no-
tificadas por la autoridad censal o municipal, deberin concurrir
a las conferencias y ejercicjos de preparacién y desempedar con

eficacia las comisiones ¢ue se le 2ncomienden.
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3. IMPORTANCIA DE LOS CENSOS PARA LA
INFORMACION ESTADISTICA

Los Cengos de Poblacién y Vivienda constituyen 1la in-
formacién sstad{stica esencial e "Indispensable para el ¢uszhacer
gubernamental en sus diferentes niveles: federal, estatal y muni-

cipal.* (3)

El trazo de todo plan y de todo programa requiere del
conocimiento previo de datos o cifras que reflejen nuestra reali-
dad; ¢cuintos y cémo somos?. La existencia de una serie de censos
de poblacién y vivienda levantados a intervalos regulares -en M&
xico cada 10 afios tiene una importancia fundamantal para determi-
nar las tendencias deéogréficas y habitacionales, ya gque permite

evaluar el pasado, describir el presente y prever 21 futuro.

A parte de su aplicacién a determinados fines de mltim
gubernamental, los censos de poblacién y vivienda, permiten obte-
ner estadfsticas indispensables para el andlizis e interpretacidn
cientffica de la composicién, distribucidn y crecimiento de 1a

poblaciébn.

En efecto, hay temas que despiertan interés cient{fico,
como son los cambios que ocurren a2n la distribucidén de la pobla-
cibn segfin diferentes variables, como la educacldn o la ocupacidn

y la evolucidn de las estructuras de la poblacidn segiin la edad ,

(3) Palabres del Lic. Migwel de 1a Madrid H., Mxdoo, D.F., a septierkre 1979, Oo., cit., p. 11.
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as{ como la mortalidad y la natalidad de los diversos grupos de la

poblacidn.

Por otro lado, los censos se emplean cada vez Con mayor
frecuencia como medio para coordinar los demas métodos de reco-

leccién de datos estadfsticos.

La informacién censal puede utilizarse para inieciar
nuevas series estadisticas y para verificar ia exactitud o wejo-
rar la calidad y comparabilidad de las series ya existentes. La
creciente aplicacién del muestreo en las encuestas gue se llevan
a cabo en varios campos, se ve facilitada si hay un censo del que
pueda obtenerse la informacién necesarias para el disefio cienti-

fico de la muestra.

Un censo, se dice, es una informacidn estad{stica de 1la
poblacidn. El hecho dz ques este la abarque toda, determina que

el cuestionario no pueda ser de gran amplitud.
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4. ORGANIZACION DEL CENSO
a) TRABAJOS PREPARATORIOS

La realizacién de un censo requiere la ejecucién de di-
versos trabajos preoaratorios, 105 efectuados en México con moti-

- vo de los censos nacionales de 1950 se pueden resumir como sigue:

- Fundaéién de'199 Comités Geogréficos Municipales para
Eormﬁlacién da mapas, planos y croquis de municipios y localidades.

- Rgvislén de la integracidén territorial de todas y cada
una de las 32 entidades federativas. Esto se hizo entre los afios
de 1948 y 1949 en que revisaron aproximadamente 123 000 localida-
des, agrupadas en 2 349 municipios que formaban, en 1950; las 32
entidades federativas constitufdas por 18 municipios y cada zona

por tres municipios.

El cuestionario del censo de poblacién incliuyd, el pro-
grama minimo censal internacional que comprende 1los siguientes
conceptos: relacidén con el jefe d= famiiia , edad , sexo , estado
civil, lugar de nacimiento { para los nacidos en el pafs, provin-
cia o estado; para 1os extranjeros, el pais en el que nacieron) ,
nacionalidad, alfabetismos, idiomas,poblacidn econdmicamente acti

va (ocupacidn principal, rama de actividad y posicidn en el tra-

bajo), y fuerza de trabajo.

Como puntos complementarios gue s2 agregaron : ingresos

por sueldo y salario, fscundidad, caracteristicas culturales Yy



- 112 -

datos de la vivienda.

b} PROPAGANDA Y PUBLICIDAD

Los documentos impresos para la propaganda de los di-
versos censos ascendis en niimercs redondos a 25 580 000 ( carte-
les, cartulinas, volantes, engomado, tarjeta, etc.), material gque
se distribuyd en forma proporcional 1la poblacibn de cada entidad
federativa. La propaganda de los censos de 150 no se coucretd a
la distribucién de los documentos, sino gua fue auxiliada con una
intensa de premsa, de cine, radio, televisidn, conferencias , di-

fusién por medio de discos en lenguas indigenas y castellano,etc.

c) ORGANIZACION Y LEVANTAMIENTO DEL CENSO

Se requirid un plan de organizacibébn, que cubriera el
territorio nacional y comprendiera a todas y cada una de las 123
mil localidades gue lo integraban, lo gue tuvo que hacerse toman-
do en cuenta las condiciones geogrificas de comunicaciones,sciales,

etc.

México quedb dividido para fines censales, en 32 enti-
dades federativas, 136 regiones y 779 zonas. En promedio cada rg
gidén quedd constituida por 18 municipios y cada zona por tres mu-

niciplos.

Para el conveniente control de la ejecucidn de los omss
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se crearon los siguientes organismos censales :
- Junta Naclonal de los Censos, establecida en la capital
del pafs, gue tuvo como presidente honorario at C. Presidente de

la Repiiblica Lic. Miguel Alemén.

- Junta Central de los Censos, en cada localidad cabece-

ra de municipio, presidida por el C. Presidente Municipal.

- Junta Auxiliar de los Censos, en cada localidad, gue no
siendo cabecera de municipio, tuviase una poblacidn mayor de 1000
habitantes, la gua fue presidida por autoridades municipales sub-

alternas o auxiliares.

- Agencias Censale3, en todas las localidades de 250 a
1000 habitantes ( a cargo del maestro rural o algunos vecinos co-

nocldos).

- Designacidén de Agente Censal, en todas las localidades
con una poblacidén mayor Ae 250 habitantes (el maestro-rural o un

vecine conocido).

Taodos los oruyanismos anteriores, se integraron con los
representantes de las fuerzas Activas do las localidades ( indus-
tris, comercio, agricultura, organismos obreros y patronalas ,

agrupaciones sociales, culturales, religiosas, daportivas, ete.).
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.d) PERSONAL

El gersonal rémunerado ascendxé a 6 993 pﬂrsonas 1 al
no temuneraio se esbima en 860 000, lo ,ue hace un gran total dﬂ:'
866,993, De 1o.anterior: sa desgrende, Gue por cada 30 hsbibantesL
uno intervino en funcion d stinta ds informados, en algun: da las

fases do 168 trabajos censales.

e) RECEPCION DE DOCUMENTOS CENSALES

Una vez levantados los censos, los cuestionarios fueron
remitidos por las Juntag Municipales de los Censas, a la Direceidn
General de Estadfstica. La primera labor comsistid, en esperar
los cuestionarios del censos de poblacibn, de 1o0s cuestionarios

relativos a los censos agricola-ganaderoc y ejidal.

f) ENLEGAJAMIENTO

Los cuestionarios de poblacidn se ordenaron formande
legajos, teniendo ecada uno d2 estos, aproximadamente 1006. S2 tu-
vo como norma la clasificacidn de los cuestionarios por municipios
¢ localidades, por cuarteles, secciones y manzanas para las ciu-

dades jrandes.
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5) CRITICAS DEL CENSO

Tuvo por objeto, completar los datos faltantes , corre-
ylr los errores obvios y también errores u omisiones gua se des-
prenden de las relaciones que ldgicameznte deben de existir entre
unos datos y otros. Todo legajo criticado pasé a wuna revisién
que tuvo por objeto elevar 1a calidad del trabajo de critica al

corregir errores cometidos en la critica u.omitidos por ésta

h} PERFORACION

Los datos debidamente examinades, trasladaron a una
tarjeta por medio de perforaclones. Las tarjetas par la perfora-
cibén de los datos del censo d2 poblacibn, s2 proyactd tomando en
consideracidén todos los conceptos de gue constd el cuestionario
censal, y también los necesarios para la identificacidén de muni-
ciplo, entidad, legajo, localidad, cuestionario y regidén dentro

del cuestionario.

i) TABULACION

El nlan de tabulacidn bisico consta de 26 cuadros. Debe
indicarse que se »resentan datos de la fuerza de trabajo y también

de la poblacién eccondmicamenta activa.

Se obtuvieron datos sobre la ocupacidn y subocupacién

ingresos, rentas de casa y costo de alimentacidn , conceptos dz
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éstos que formaron parte del cuestionario censal. También se pre
sentan cietas tabulaciones con fines de comparabilidad con 1940,

y algunos cuadros de “nimeros relativos".

En virtud de gue no se levantd por separado, el censo
de viviendas por falta de recursos presupuestales, se insertaron
en el proplo cuestionario de poblacibn, preguntas relativas a las
caracter{sitcas mis importantes de la vivienda, las que al tabu-

larse sblo comprenderin tres cuadros con los aspectos bisicos.
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5. CARACTERISTICAS DE LOS CENSOS

La tarea censal, constituye una operacién de mayor en;
vergadura jue se emprende en la nacién. ELl censo involucra ‘en
sus tareas a mas personas que cualguier otro acto realizado en
nuestro pais. Ello exige ia formulacién de un plan cuidadoso que
permita superar los problemas que representan una operacidén da

tal magnitud.

Entre las caracterfsticas esenciales que refinen los

censos, eatin :

1. AUSPICIO OFICIAL : Los censos, son auspiciados vy
tlevados a cabo por el yobierno federal, con 1la cooperacién de

las autoridades estatales y municipales.

2. TERRITORIO DEFINIDO : Las operaciones del censoc se

refieren a un 4rea territorial definida con precisién.

3. UNIVERSALIDAD : El empadronamiento debe incluir a
todos los miembros de la poblacidn del censo , sin omisiones ni

repeticiones.
4., SIMULTANEIDAD : El empadronamiento se hace en una
fecha bien definida y los datos reunidos, se refieren a fechas o

periodos precisos.

5, UNIDAD DE OBSERVACION : El censo supone la reunidn
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de datos sobre cada persona por separado,bmediante empadronamien-
to directo y no segiin el método de reygistro, aungue la manera dz
recolectar 105 datos, permita anotar enm conjunto, informaclones

comunes a todos los miembros de un hogar.

A partir de 1950, se considard también a 1la vivienda
como unidad de observacibn, el iniciarse la préctica de lavantar

simultdneamente el censo ds poblacién y el de vivienda.
6. ELABORACION Y PUBLICACION : La elaboracién y pu-

blicacién de los datos por regiones geogridficas y segzln clertas

caracteristicas bisicas, constituyen parte de un censo. (4)

{4) Ob., cit., pp. 23-25.
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6. TIPOS DE CENSOS -

Los Cansos Generalss de Poblacién yyﬁivienaa; 1651Cenéos
Econémicos Nacionales y los Censos Agropecuafius ;. han sufrido
modificaciones con el transcurso del tieméo; «éarﬁiculaimente a
gartir de las experiencias adquiridas :en an£§r16;e5 levantamien-
tos ceusales. De manera sucinéa, se'&eséfigirén los diferentes
censos gue se realizan en la Repﬁblié; Meﬁicanﬁ, los cuales son
importantes instrumentos para las funciones de programacién vy
evaluacién, as{ como 1as 1labores de anflisis y estudios que

efectiian distintos sectores a1 pais.

6.1. BL CENSO GENERAL DE POBLACION Y VIVIENDA

Dada la relevancia ¢ue tienen los aspectos vinculados
con la poblacibn en las definiciones de politicas econdmicas y
sociales, asi como por el alto grado participativo de la ciudada-
nia-para su realizacién, el censo mis conocido , es sin duda , el
de Poblacidén y Vivienda, puesto gue con &)1 surgen propiamente las

tradiciones del pafis.

Como se ha sefialado, el censo es una operacidn estadis-
tica que transforma informacidn individual en una caracteristica
del conjunto del fendmeno observado. Es por ello , gue en el
Censo de Poblacidn y Vivienda, no obstante que se obtiene infor-
macién de cada persona, su propbésito es entregarla formando grupos

ordenados de acuerdo a las caracteristicas observadas, y no a mo-
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do individual, de tal manera que s2 laogren diferenciar conjuntos

asociados a situaciones econdmicas y sociales.

El Gltimo Ceaso General de Poblacidén y Vivianda sa le-
vantd 21 4 de junio de 1980, siendo el décimo de ésta clasz , de
conformidad con las disposiciones legales =n vigor, gue establa-
cen su ejecucidén cada diez afios, en los terminados en cero, y es-
tuvo bajo la responsabilidad de la Coordinacién General de 1los
Servicios Naciénales de Estadistica, Geografia = Informitica de

la Secretarfa de Programacidén y Presupuesto,

6.1.1. OBJETIVOS Y ACTIVIDADES

Es importante sefalar, yue 1a labor efectuada para el
X Censo de Poblacidn, constituyd un esfuerzo similar al de otros
pafses de la regién, para integrar el Censo de las Américas de 19
B0, a partir de las recomendaciones de las Naciones Unidas y del

Instituto Interamericano de Estadistica.

vDe esta forma, el Censoc de 1980, se sustentd en los sji
guientes principios
1° Obtener aquella informacién que fueses estrictamente
necesaria.
2° Buscar la aceptacidn de la poblacidén respetando su
ambito privado al salvaguardar la confidencialidad

de los datos individuales gue fuesen recavados.
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3° Tratar de satisfacer las necesidades esencilales de
los usuarios, cuidando de equilibrar €lexibilidad,

oportunidad y costo.

Para realizar el X Censo General de Poblacién y Vivien-
da, se desarrolld un programa integral de actividades , dividido
en cuatro yrandes etapas gue se iniciarcon desde 1978 y se conti-

nuardn hasta 1982,

6.1.2. PREPARACION

La stapa de preparacidén, comprendid las actividades en-
caminadas a determinar la informacidn que debia recabar mediante
el cuestionario censal, los sistemas de programacidn y control de
actividades, el disefio y elaboracién de la cartografia censal, el
esquema de organizacidn, la elaboracidn de la metodologfa y 1los
procedimientos para =1 levantamiento, la determinacién para el
método de captura de datos para su procesamiento electrénico del
decreto presidencial para ejecutar el censo, la definicién y 1ia
ejecucidn de la campafia de concientizacién y sensibilizacién de
la pobalcibén: la determinacidn de la politica de difusién y el
disefio de las publicaciones y otrxos medios de divulgacién dz re-

sultados.

En esta etapa preparatoria, se incluyeron también acti-
vidades espec{ficas importantas como los talleres de consulta pa-

ra a1 disefio conceptual, pruebas de camgos de cuestionarios, oo
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piloto para probar la organizacién y los .procedimientos de levan-
tamiento y enumeracién previa de viviendas de edificios que pro-

porcionan el marco del censo.

6.1.3. CONSULTA CON OTROS SECTORES

éon el objeto de profundizar alin mis en 1la diversidad
de opiniones sobre los temas, la Coordinacién General de los Ser-
vicios Nacionales de Estadistica, Geografia e Informitica, elabo-
‘r6 en 1978 y principio de 1979, una propuesta sobre 1la tematica
que debia abordar el X Censo CGeneral de Poblacibn y Vivienda «con
base en los censos pasados, las recomendaciones internacionales ,
y 81 examen de las acciones planteadas para desarrollar un siste-

ma de estad{sticas demoqgréificas y sociales.

En esta consulta se recabaron los puntos de vista de
algunas entidades del sector piiblico, de instituciones de inves-
tigacién y de estudios de los aspectos demogrdficos y sociales

del pafis.

Entre dichas instituciones se encuentran las sijuientes
Secretaria de Gobernacidn, Secretaria del Traﬁajo y Previsién So-
cial, Secretaria de Salubridad y Asistencia, Secretaria de Educa-
cibén Plblica, Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas,
Departamento del Distrito Federal, Consejo Nacional de Ciencia vy
Tecnoloyia (CONACYT), Sistema Nacional de Desarrollo Integral da

la Familia (DIF), Colegioc de México y diversos dependencias dz la
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propla-Secretaria d2 Programacidn y Presupuesto.

6.1.4. TEMAS CAPTADOS

Dasde el punto de vista de los temas que captd el X
Censo son respecto a los anteriores, han permanecido inalterables
solo los siguientes sobre nombre, sexo, edad, estado civil, alfa-
pvetismo, lugar de nacimiento,ocupacién principal, idioma y reli-

gibn.

otros como, nacionalidad, raza, defectos fisicoes y men-
tales, calzado; se han excluido de diversos censos. Igualmente ,
a partir de 1950, se han realizadc en forma conjunta el Censo de
Poblacidn y el Censo de Vivienda; con anterioridad se =afectuaban
por separado, esta Gltimo bajo el nombre d2 Censc dz Edificios o

Casas, aunque la informacién de ambos se publicaba inteyrada.

Interesa sefialar yue las principales maodificaciones su-
fridas por este censo y, en general, por todos los efectuados ean
el pafs, se han hecho en coasideracibn a las circunstancias histd

ricas de la agacidén en 10s momentos en que fueron realizados. (%)

Entre las adecuaciones introducidas con respecto al Cen
50 de 1970, destacan las siguientes :
(5) "Los Censos Nacionales”. Secretaria de Programacidn y Preswpuesto, Coordi

nacidn General de los Servicios Nacionales de Estad{stica, Beografis e Informi~
tica., p. 15, -



-12a -

a) a diferencia del canso pasado, el X Censo recogib

b

{formacibn del consumo de alimentos y de la existen-
cia de ciertos bienes en los hogares ( formados por
famitias, grupos de personas sin parentesco) y en
vivigndas como se venfa haciendo en los censos pasa-
dos, que lo propio es asociar esta informacién a las
unidades de convivencia sailaladas.

La relacidn de parentesco, con un nivel de desazre-
gacién mayor, que en 1970, permitfa un andlisis més
profundo de las familias. Con la enumeracidn de vi-
viendas y edificios, se actualizé 1la cartoyrafia
censal y se pudo recabar informacibn para conocer el
volumen de operacién.que se manejar{a en el levanta-

miento censal.

Las Areas Geoestadisticas Bdsicas,por su parte ver-
mitieron identificar los limites mAs idéneos en que
debfa desarrollarse la actividad censal , toda vez
que se establecleron a partir de la divisién conven-
cional de los municipios, 1las AGEB wurbanas , por
ejemplo, se caracterizan por ser agrupamlentos de 20
a 80 manzanas, donde 10s limites se determinan por

avenidas o calles principales.

Como ya se ha mencionado , la actualizacién de la
cartogratfa censal podré ser Gtil en las labores de

los censos agropecuarios, forestales y eccondmicos ,
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asf{ como a2n las subsacuentes tareas de encuestas pe-
ribédicas qua se levanten y en 1los estudios de pobla

cién que requieran de ese instrumento.

6.1.5. INFRAESTRUCTURA DEL CENSO

En cuanto a la ianfrasstructura de recursos humanos Yy
técnicos que demandd la realizacidn del X Censo General , bastan
las siguientes cifras para tener un orden de maynitud de la tarea
enfrentada: se requiriezron 1'600,000 ciudadanos como empadronado-
res y un total cercano a las 600,000 personas para dirigir, super
visar y controlar el trabajo de aquellos; ei personal calificado,
de nivel superior, incluyendo funcionarios censales, fue aproxima

damente de 3,500 individuos.

6.1.6. ENCUESTA DE COBERTURA Y SESGO

Por primera vez en la historia de los censos de México,
y con objeto de proporcionar a los usuarios cilertos indicadores
sobre el nivel de cobertura de la informacidn censal y la magnitud
de 1los errores 2n el contenido de las resjuestas, se disedd vy
levantd la encuesta de cobertura y sesgo, la gue ademds propor-
cionard a los organizadores de censos y afines, informacidn acer-~
ca de las principales fuentes de error con el fin de yue se tomen

las medidas pertinentes en censos futuros,
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La:medﬁcién' ié:ﬁoﬁéféutaby'el sesgo de algunas varia

,bleskpd;‘el‘éeﬁﬁot 11éVo}$ gabé*‘tré&és'de ura encuasta en una
muestra detfivienééélpﬁlcada§“éﬁ diferentes lugares del pafis,

Para ello se utilizé personal calificado que realizé recorridos
en 1as.ére£§ seleccionadas, para determinar a omisidn da vivien-
das, y sblo en algunas de éstas se aplicd un cuastionario de re-

entrevistas cuya informacién servird para estimar la omisidn de

personas y el sesgo de la informacién censal.

A diferencia del cuestionario censal, el de reentrevis-
ta contenfa un nimero reducido de temas y conceptos, que a cambio
fueron mejor captados a través de la iIntroduccién de preguntas
mis amplias y detalladas o bien mediante una serie de preguntas

de control.

6.1.7. PROCESAMIENTO DE LA INFORMACION

La etapa de procesamiento comprendid 1las actividades
de codificacidn, notificacidén y foliade de los cuestionarios, cap
tura, verificacién y validacién 1égica de la informacién y el pro
cesamiento electrénico mediante el cual se acumula y se dJdosifica
la informacidn para producir las tabulaciones e integrar bases de
datos. Esta parte, culminard cuando se emita la versidn definitj

va de las tabulaciones.

En cuanto al eguipo, se realizdé un estudic con el fin

de determinar la opcidn mds conveniente, tomindose en cuenta op-
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ciones como la de usar equipos de lectura 6ptica que en aparien-
cia presentaba ventajas considerables frente a equipos de digita-
convencional. El estudio arrojé como resultado que la opcién mis
conveniente era utilizar'equipos de digitacién convencional moder
nizados para efectuar la captura y validacién de los datos raca-

vados en los cuestionarios censales.

En cuanto al sistema y esquemas de organizacidn para
realizar la captura, se detormind que deberfan de instalarse diez
centros regionales de Codificacién-Captura para desconcentar dicha
operacidn y aprovechar algunas ventajas importantes relacionadas
principalmente con la reduccién del trifico par 1la recuperacidn
de la documentacidn censal y para las aclaraciones del campo gue

se llegardn a reguerir.

El procesamiento de la informacidén censal , tiene por
objeto ordenar 1los datos obtenidos en los cuastionarios censales
a través de equipos de computo, a fin de agilizar el manejo de la

informacién y la produccién de resultados.

Por su parte, las actividades que comprenderd la etapa
de divulgacifn de los resultados son los siguientes :

- Se integrarin e imprimirdn los contenidos de las pu-
blicaciones.

- Se integrardn e imprimirdn los mapas con la informa-

cidn censal.

- Se establecerin bases de datos y sus respectivos ser-

vicios de consulta.
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6.1.8. DIVULGACION DE RESULTADOS

El tratamiento de la informacién recavada, se inicié en
el mes de agosto de 1980 -independientemente de las cifras jene-
rales de la poblacidén del pafs, por entidad federativa y sexo,que

se entregaron en junio del mismo afio-.

En diciembre de 1980, se divulgaron otros resultados
preliminares entre l1os que figuran datos de alfabetismo, poblacién
econdémicamente activa e inactiva, estado civil y caracterfsticas

de la vivienda.

A partir de octubre de 1981, se iniciard 1a divulgacién
d& s resultados definitivos a través de un plan de publicaciones
que estl integrado por :
~ Un resumen general con informacidn de cada uno de los
temas censales.
- Resfinenes, por entidad federativa con la informacién
de cada uno de los temas censales a nivel de entidad

federativa y municipio.

Vollimen especial con datos a nivel de dreas geogré-

ficas especiales y localidad (inteyracidn territorial)

- Volfimenes especiales para temas y grupos de temas es-
pecificos, con datos detallados y Gtiles para estu-
dios mds completos sobre cada uno de los temas censa-
ies.

- Cuadernos de divulgacidén masiva con la informacidn

{lustrada (mapas, gréficas, indicadores).
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- Catilogos sobre informacién censal.
- Mapas con informacién sobre la distribucién y concen-
tracién de las distintas caracterfsticas de la pobla-~

cibén y vivienda,.

6.2. LOS CENSOS ECONOMICOS

Las jornadas censales que se llevardn a efecto en 1981,
tienen una gran significacién econémica y social. En el &mbito
econémico son de especial importancia debido a que permiten el
conccimiento detallado de los sectores fundamentales de la econu-

mia nacional.

Por otra parte, es tal el volumen de informacién que se
escapa por estos medios, gue las tareas de anflisis y diagnéstico

econfmico se ven grandemente facilitadas.

En los (ltimos afios se han realizado esfuerzos signifi-
cativos en materia de informacién econdmica , no obstante , los
préximos Censos Econdémicos Nacionales, como se dijo, son de gran
valor, por que no sdlo ofrecen informacidén bdsica y actualizada
sobre los diversos sectores que integran la economf{a nacional ,
sino por que también por que permiten la creacibn de una infraes-
tructura técnico-administrativa que, a su vez, hace posible 1la

estructuracién de los sistemas de informacidén sectorial, necesa-

rios para el sistema de informacidén estadf{stica.
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Las actividades censales en México tienen una amplia
tradicién , como es el primer censo de poblacién que se levantd a
finales del siglo pasado y en &l se utilizaron las técnicas esta-
dfsticas mis refinadas con que se contaba. Sin embaryo , en ma-
teria de censo econémico, la primera experiencia data de 1930,
aflo en que se levantd el primer censo industrial , posteriormente
se instituyeron el censo de comercio, el de serviclos y el de

transportes.

Evidentemente, en los primeros tiempos el universo de
capturas fue restringidc, empero, conforme se ha desarrollado el
pais, las necesidades de mayor informacién han traido como conse-
cuencia directa la modificacién de la cobertura conceptual de ca-

da uno de los censos.

En este sentido, cabe mencionar que en el programa de
censos econbmicos establecidos para 1981, figjura el levantamiento
el censo de la industria de la construccidn, cuya (nica experien-
cia previa fue la obtenida en 1961. Del mismo modo, destaca 1la

realizacidén del primer censo del sactor de pesca.

6.2.1. OBJETIVOS DE LOS CENSOS BCONOMICOS DE 1981

Como se mencionaba 21 principio, la técnica censal con-
siste, en ubicar, identificar y enumerar totalmente las unidades
sujetas a observacién. En el caso concreto de los Censos Econé-

micos, el objetivo os el de ubicar, identificar y enuinerar todos
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los establecimientos:que conforman los sectores econémicos del
pais, sin incluir a.los tipos agropecuario y forestal, ya gue es-

tos Gitimos son de wateria de los censos correspondientes.

Sus objetivos pueden resumirse de la siguiente manera :
- Obtener 1a informacidn estadistica bésica de los sac-
tores econdmicos, para proporcionar una panorémica estructural de
los mismos, que permita la elaboracién de instrumentos de progra-
macién econdémica y la realizacidn de andlisis y estudios por par-

te de todos 1los interesados en la problemitica econémica del pais.

- Establecer las bases que permitan la integracién de
un sistema de informacién econdmica con otras fuentes de informa-

cién.

- Ahctualizar los directorios para la inteqracién de los
marcos de muestreo necesarios para la implantacién de un sistema
encuestas continuas gque complementaran 1la informacién obtenida
por los censos y cubrirdn las demandas de la misma en los afios

intercensales.

- Contar con un archivo de datos con toda la informa-
eibn captada en la investigacién censal para su ulterior explota-

cibn.

Dentro de las variables que se proyecta cantar, destaca

la informacidn bdsica sobre el personal que ocupan las activida-
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des mencionadas y las remuneradas de &ste; y la concerniente al
al valor de los activos de las unidades productoras de los insu-
mos que utilizan en sus procesos y de la produccidn que obtienen,
asi como sobre el valor de las ventas y los ingresos de los esta-

blecimientos sujetos a enumeracidn.

En esta forma, serd posible proporcionar acorte plazo ,
ia informacién organizada que coadyuve en las labores de planea-
cién econémica y social, que facilite las tareas relacionadas con
1a investigacidén cient{fica y pueda ser utilizada por el plblico

en general para sus fines particulares.

Ademds, a mediano plazo, la totalidad de las tareas
censales permitiri estructurar los marcos muestrales a través de
los cuales serd posible el levantamiento continuo de encuestas

sobre diferentes tbpicos de las actividades econdmicas del pafs.

Las actividades a realizar, para conseguir los objeti-
vos propuestos, son complejos. En efecto, el gran volumen de re-
cursos humancs y materiales que se pone en movimiento en cada fa-
se de la mecdnica censal, representa un significativo esfuerzo de

organizacidn.

6.2.2. PREPARATIVOS

Esta primera etapa se inicia con las labores de diseiio,

Y en ella se integra lo que se ha dado en llamar el "paguete censal®
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el cual esti formado por el diseiio conceptual, los cuestionarios

y €l plan de tabulaciones.

a) En el disefio conceptual, se define el marco teérico
y los objetivos jenerales. Se determinan los conceptos gque se
plensen captar en el cuestionario, asi como 1las definiciones vy
clasificaciones de tales conceptos; por tanto , puede afirmarse

que con el diseifio conceptual se procura :

Seleccionar los temas y conceptos a tratar en los

censales, baséndose en el anilisis de censos anteriores,

en recomendaciones internacivnales y en el esquema de
cuestas nacionales.

- Revisar 1a coherencia de los conceptos contenidos en
los censos anteriores , para corregir desviaciones
conceptuales y mejorar la calidad del marco tedrico
en el sistema de informacién.

- Eliminar los problemas conceptuales presentados eﬂ
los censos anteriores, tratando de dejar el miximo de
continuidad en las series histéricas.

-~ Incluir conceptos gue el informante puada responder

con el miximo grado de veracidad, y que a 1la vez

cubran las necesidades de informacién requerida del

censo.

Captar a través de 1los cuestionarios, Informacién
precodificada de materias primas consumidas y produc-

tos obtenidos 2n los subsectores de manufacturas vy

miner{a.
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b) E1 cuestionario constituye el instrumento con que se
capta 1a informacifn, en é1 se plasman en forma de preguntas todos

los conceptos que se proyecta recabar para cada uno de 105 s,

c) Las tabulaciones, se estructuran una vez terminadas
las lavores anteriores, y son la forma final a través de la cual
se presentan los resultados preliminares, asd como los definiti-

vos.

Los apoyos institucionales, consisten en obtener tantos
recursos humanos y materiales, como la participacidén activa de
los gobiernos estatales, cabeza de sector e instituciones divrsasen
el levantamiento censal. Para tal efecto, el Decreto Presidencial,
establecer& las bases 3uridicas para la preparacidn, levantamiento

y tabulacién de los Censos Econdémicos.

6.2.3. LEVANTAMIENTO

El levantamiento de los Censos Econémicos, se basa en

siguientes disposiciones generales :

* La LEY DE INFORMACION ESTADISTICA Y GEQGRAFICA , gue
faculta al Ejecutivo Federal, a través de la Secreta-
ria de Programacifin y Presupuesto, para planear, de-
garrollar, vigilar y realizar el levantamiento de los

Censos Econémicos Nacionales.

*

LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,

gue en su articulo 5° establece como obligacidén de
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todos los ciudadanos, la de cooperar en la realiza-

cién de los censos.

-

EL DECRETO PRESIDENCIAL, que en su oportunidad se
promulgue declarando de interés nacional, el levanta-
miento de los censos y solicitando la colaberacién de
diversas instituciones y empresas de los sectores pa-

blico vy privade.

La Administracién Piblica confirma asi su compromiso de
salvaguardar la identidad de la empresa informante, mediante el
manejo de datos agregados y la aplicacidén dz distintos mecanismos

de seguridad y vigilancia sobre la informacién original.

6.2.4. ESTRATEGIA DEL LEVANTAMIENTO
a) CENSOS POR ENTREVISTA DIRECTA

Dada la heterogeneidad de los establecimientos que se
encuentran en estos sectores, su dispersibdn geografica y su dis-
tinta naturaleza disedd una estrategia de levantamiento que habrd
de llevarse a cabo en tres etapas: la primera consistird en el
empadronamiento de los establecimientes y en el censos de los es-
tablecimientos menores, la segunda; en la elaboracidn de directo-
rios, y la tercera en el levantamiento censal de establecimientos

mayores.

ta primera otapa, tiene por objeto el registro d= una
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Cédula de Empadronamiento de todos los establecimientos econdmicos
del pais y el levantamiento censal de los establacimientos meno-
res de 1os sectores de 15 minar{a, manufacturas, comercio y ssr-
vicios no financieros.  En terminos operativos, esta primera eta-
pa, consiste en el recorrido de todo el pa(s, manzana por manzana
en las zonas urbanas y 1ocalidad por localidad en las 2zonas rura-

les, por parte del personal conhratado y capacitado exprofeso.

La segunda etapa, tiene como finalidad la integracidn y
depuracidn de los directorios e egtablecimientos mayores de 1los
sectores de pesca,‘mineria, manufacturas, construcciones, servi-
cios y transporte de carga y pasajeros, con base a la Cédula de
Empadronamiento obtenida en la primera etapa. Como se observari,
esta etapa constituye el puente que media entre la primera y 1la
tercera etapa, es decir, consiste en el tratamiento de la informa
cién obtenida en el yadrén de establecimientes, con miras a la
obtencidén de los elementos gue permitan la conclusién del levanta

miento censal, en una tercera etapa.,

La tercera etapa tiene cvomo objeto , el levantamiento
censal de los establecimientos mayores y empresas de los sectores
de construccibn, pesca, transporte, minerf{a,manufactura, comercio
y servicios no financieros. Al igual que en la primera etapa, el
recorrido censal habrd de ser realizado por gl personal de campo.
Los recorridos, habrdn de planearse partir de 1a distribucidn de
la carga de trabajo ¢uz se desprende de los directorios de estos

establecimientos.
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b) LEVANTAMIENTO DE CENSOS POR CONVENIO

Un segundo grupo de censos, ©s el que corresponde que
corresponde a determinados sectores de la economia , cuyas opera-
ciones se encuentran fuertemente reguladas por organismos o insti
tuciones oficiales y en estos Gitimos, por ende, llevan registros

rigurosos de las empresas o establecimientos que los componen.

En estos casos del levantamiento de la informacién , se
realiza en forma directa con la institucibén reguladora a través
de convenios, en lugar de efectuar encuestas a cada una de 1las

unidades que integran la rama econdmica correspondiente.

Tal es el caso de los servicios financieros , regulados
por la Comisidn Nacional Bancaria y de Seguros , 1los transportes
aéreos, controlados por la Direccién General de Aereondutica Ci-
vil, de la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes por Aero-
puertos y Servicios Axiliares, los transportes marftimos, fluvia-
les y lacuestres controlados por la Subsecretaria de Marina Mer-

cante.

En cuanto a la Industria de Generacién y Transmisidédn de
Energfa Eléctrica, la Industria Petrolera, 1los ferrocarriles vy~
el Sistema de Transporte Colectivo (Metro), la realizacién de las
labores censales seri mediante negociaciones directas con la Co-
misién Federal de Electricidad (C.F.E.), Petrbleos Mexicanos, Fe-
rrocarriles Nacionales de México y el Departamento del Distrito

Federal, respectivamente, para qgue antrejuen la informacidn regue
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rida a través de los tabulados que se disefien para ello

6.2.5. ESTRUCTURA DE ORGANIZACION

En las tareas de levantamiento censal, intervendrd un
equipo de trabajo de aproximadamente 15 mil personas distribuidas
er los diferentes niveles de la organizacidn censal , ademds de
requerirse importantes recursos materiales y financieros, af como

de una amplia campafia de difusién.

El Area Normativa, establece lus normas de operacidn ,
vigilard su cumplimiento a lo largo de oda la operacién censal y
prestard la asistencia técnica requerida por los niveles operati-

vos.

Por su parte, la estructura operativa representa la
parte sustantiva de todo el levantamiento, constituye un enorme
contingente distribuido a o largo del territorio nacional. La
totalidad de esta personal deber provenir de cada una de las re-
giones que componen el pais, los funcionarios podrdn cumplir con
su cometido censal sélo mediante un profundo conocimiento de las
condiciones geogrificas, culturales y politico - administrativas,
entre otras. La parﬁicipacién de los gobiernos estatales , asi
como en otros de diferente caricter, seri un factor indispensable
para la conformacién de los cuadros directivos y operativos de
campo de estructura.

La estructura operativa, en su base estari formada jpor
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cerca de 11 mil enumeradores, '10s cuales constituyen la fuerza
principal para le levantamiento censal, ya que habrin de ser ellos
los <que establezcan contacto con los informantes de todo el pafis.
Los enumeradores estarin coordinados por 2 200 organizadores , a
razébn de 5.1. en promedio, guienes serdn responsables del levan-
tamiento en un lugar determinado, formado por una 0 varias Areas
Geoestadisticas Bisicas {AGEB). En una proporcién de 5,1 también
los organizadores serdn dirigidos por 500 coordinadores responsa-

bles de un 4reas que puede o0 no coincidir con 1a del Municipio,

Para dirigir, supervisar y controlar a todo este perso-
nal, se requerird la participacién de B2 Subdelegados y 32 Delega
dos Censalegs Etatales,los cuales serfn responsables del levanta-
miento a nivel de cada entidad federativa. Sobra estos funcio-
narios recae una tarea sumamente importante, pues constituye el
pivote donde se unen las estructuras normativa u operativa; y re-
presentan el nivel en el cual se integran los apoyos estatales.
Una vez integrado el contingente operativo, oportunamente habrd
de capacitirsele adecuadamente para asegurar un alto g¢rado de
confiabilidad y de confidencialidad en la informacidén que sea

captada.

Finalmente, la estructura de apoyo administrativo aten-
derd los aspectos relacionados con la administracién y financia-
miento del operativo de campo. Esta estructura, dapende de 1la
secretaria de Programacién y Presupuesto, y se encuentra formada

por las Delegaciones Regionales de la §.P.P., en cada Estado.
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6.2.6. BNCOBSTA DE COBERTURA Y SESGO

El objetivo de esta encuesta, es medir el subregistro ,
esto es, calcular la poricién de establecimientos que no fueron

censados por diversas razones durante el levantamiento censal.

En el programa actual, se llevard a cabo la encuesta de
cobertura a nivel nacional, lo cal seguramente habrd de redundar

en una mejor evaluacibén de las labores realizadas.

6.2.7. PROCESAMIENTO DE LA INFORMACION

El tratamiento de la informacidn captada, consistiré en
ordenar y validar los cuestionarios censales para iniciar en for-
ma organizada el proceso de computo de la informacidm, para ello -
se elaborarén programas de procadimientos y.se digitaré y analizard
la informacién para posteriormente, realizar la validacién elec-
trénica de la misma. Su objetivo central, es ordenar los dates
contenidos en los cuestionarios censales - a través de aguipos
electronicos -, a fin de agllizar la obtencién de los resultados

y el manejo mismo de la informacidn.

6.2.8. DIVULGACION

Para satisfacer las necesidades de informacidn d= los
usuarios, tanto institucionales como privados; as{ como para pro-

mover el uso de la informacidn censal a una c obertura mayor de
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usuarios, se difusibén se realizara por medios accesibles , se in-
tegrard un paguete de divulgacidn consistente en: éublicabiones '
mapas servicios de consulta, bancos de datos y micro fichas,entre

otros medios.

Se tiene previsto, dentro del programa de actividades a
realizar, y para lograr una amplia divulgacidén de los resultados
censales, que ademis de las publicaciones ya tradicionales como
son los resimenes generales de cada censoc, se elabora una serie
publicaciones cuyo contenido se centrard en aspectos especificos

de 1a tematica censal.

Estos medios tendrén la finalidad de cubrir demandas
espec{ficas de los usuarios y, en su cunjunto, serdn 1los instru-
mentos que permitirdn una mejor divulgacién de 1a informacidn
pactada a través de los censos, y por ende, una mejor utilizacién

de tal informacién.

6.3. LOS CENSOS AGRICOLA, GANADERO Y EJIDAL

6.3.1. DEFINICION Y OBJETO
Desde 1930, se han efectuado decenalmente este tipo de

censos, el sexto de los cuales se levantd en 1981,

Se puede definir a este censo como el conjunto de ope-~

raciones tendientes a lograr la enumeracién total de las unidades
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de produccidn existentes en la agricultura, la ganaderia y aque-

llas otras, cuyos predios se destinan a usos forestales.

El objetivo ueneral de los Censos Agricola, Ganadero y
Ejidal, es registrar directamente la informacién basica - cuanti
tativa y cualitativa - de las principales caracter{sticas del a-
parato productivo del sector agropecuario. Esto permitird pro-
fundizar en el conocimiento de su estructura y servird de susten-
to para la problemitica ¢ue presenta su desarrollo. Paralelamente,
la informacidn captada a través de c¢enso , permitiri elaborar
marcos de muestreo que serdn la base sobre la cual se inteyrard
un sistema de encuestas del sector agropecuario , gue permitird
subsanar las deficiencias de la estadfstica continua actual, a la
vez gue representari un mecanismo adecuado para complementar y

mantener al dia los temas inciuidos en el censo.

De esta breve descripcién de los objetivos del censo,
podemos extraer cuales son sus caracteristicas: se trata de un
censo esencialmente econdmico; en sejundo lugar destaca el hecho
de que la formacidén de marcos de muestreo exige gue su cobertura
estadi{stica no se circunscriba a las freas donde se desartollq la
actividad agropecuaria, es decir, a las unidades de produccién ,
sino que debe cubrir al menos en los conceptos, de uso del suelo,
a los predios rurales gue no se dedican a actividades agropecua-

rias y forestales.

A continuacién se describen en forma general 1as actiw
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vidades que se desarrollaron para-la realizacién de los Censos A-
gricola, Ganadero y Ejidal, cuyo levantamiento se llevd a cabo en

el segundo semestre de 1981.

6.3.2. PREPARATIVOS

Para este censo, la unidad bdsica de observacidn es 1ia
unidad de produccidn tipo establecimiento, entendiéndose por ella
todo terreno gue se aprovecha total o parcialmente para 1la pro-
duccibén agropecuaria y que sea explotado por una sola persona o
con la ayuda de terceros. También, se considera unidades de pro-
duccidn agropecuaria, aquellos establecimientos ¢ue explotan ga-
nado y obtienen productos agropecuarjos, aun cuando no se posean

tierras agricolas.

En cuantoc a la temética censal, pueden seflalarse quea
estard enfocada fundamentalmente a recavar informacién sobre te-
nencia y extensién de las unidades productivas, la mano de obra
que emplean y otros factores de produccidn que utilizan, asi como
acerca del tipo y cantidad de productos que obtienen, entre 1los

tbpicos mds significativos.

Igualmente, a través del disefio conceptual, se estable-~
cen las funciones que cumplird el censo en el sistema inﬁegrado
de informacién agropecuaria, las cuales se orientan a propzorcio-
nar el marco geografico necesario para estructurar un programa

de estadisticas continuas.
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6.3.3. LEVANTAMIENTO

Los objetivos especi{ficos del levantamiento son: captar
la informacién basica de todas las unidades de produccién agrope-
cuaria y forestal, del usoc de suelo de todo el territorio nacio-
nal y de la pesca en interiores; esta formacién servirfd de base
para integracidén de marcos de muestreo y del sistema de encuestas

continuas.

Como soporte al levantamiento, se contard con el Direc-
torio de Ganado de Poblaciones, que se integrd en forma sgimulté-
nea 3l levantamiento del X Censo General de Poblacibn y Vivienda,
e identificar el nimero, especie y ubicacidédn del ganado y de 1las
huertas que se desarrollan en localidades: igualmente, se dispone
de fotografia aérea y material cartogrdfico para determipnar 1la

localizacibn de los predios en 1las zonas rurales.

Es importante mencionar, que dentro de 1la estructura
organizativa para el levantamiento de los VI Censos Agricola, Sa-~
nadero y Ejidal, la Secretarf{a de Programacién y Presupuesto con-
té6 con el valiosc apoyo de los Gobiernos Estatales, de la Secre-
tarfa de Agricultura y Recursos Hidriulicos, a través de sus areas
encargadas de organizar y administrar los Distritos distritos de
riego y temporal, y de diversas agrupaciones de agricultores y
ganaderos,lo cual sin duda alguna se reflejard en la realizacién

mis venturosa de este evento.
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6.3.4. TRATAMIENTO DE LA INFORMACION

Una vez conciuida la etapa del levantamiento, se proce-
de a concentrar la documentacién a través de una organizacién
previamente concebida; para este fin se emplearan los centros de
captura establecidos para las actividades similares que se reali-

zaron con motivo del X Censo General de Poblacién y Vivienda.

De la fase de concentracidn de documentacién, se pasa a
la fase de captura, que es la gue permite ordenar 1os datos ¥
construir los archivos magnéticos que serdn objeto de procesa-

miento an los equipos de computo.

6-3.5. DIVULGACION DE RESULTADOS

Con el plan de divulgacidn, se pretende informar a 1la
poblacién en general, sobre los resultados censales, as{ como sa-
tisfacer las necesidades de informacién de los usuarios especia-

iizados en la problemitica agropecuaria del pafs.

Para cumplir tales propdsitos, el plan se integrard con
un juego de tabulaciones que presentarin los datos preliminares y
cuya publicacidn se previé a finales del primer semestre de 1982,
los resultados definitivos serdn dados a conocer por diferentes
medios, en yrimer términoc aparecerin los voliimenes de divulgacién
general que mantienen la comparabilidad con los censos preceden-~

tes, estos voliimenes son el Resumen General y los Resimenes por
Entidad Federativa.
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Asimismoi‘se‘presentirén volimenes con las tabulaciones

generales y especiales sobre pesca interna y costera.

6.3.6. BENCUESTAS AUXILIARES

Por las caracteristicas sspecificas del Censo Agopecua-
rio, se requiere gue el trabajo de captacidn de datos esté apoya-
do por algunos instrumentos adicionales al levantamiento mismo
del censo, dichos instrumentos estin representados en este caso ,
por la Encuesta de Rendimiento y Equivalencias y por la Encuesta

de Preciso Medios.

La Encuesta de Rendimientos y Equivalencias, se reali-
zard con anterioridad al levantamiento y se convierte en un meca-
nismos auxiliar para homogeneizar toda la informacién sobre su-
perficies y produccidn, y ademis resulta un mecanismo para eva-
luar la informacidn proporcionada directamente por los produc-

tores durante el censo,

Con la Encuesta de Precios Medios, obtendrd informacién
relativa a los precios medios rurales de productos agropecuarios
y forestales, as{ como de las tierras y de aljgunos bienes de ca-
pital que prevalecieron en los ciclos agricolas que comprenderd
la cobertura temporal del cemnso., su utilidad guadard plasmada en
el hecho de que a través de sus resultados se valorizardn los vo-

1imenes de produccién reportados en el censo.
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6.3.7. ENCUESTA DE COBERTURA Y SESGO

Al igual ¢ue en el X Censo General de Poblacién y Vi-
vienda, por primera vez en este censo se realizard una evaluacién
tendiente a precisar el yrado de cobertura logrado en la forma-
cién de directorios y en el levantamiento mismo: paralelamente se
evaluard la calidad de 1a informacidédnm al detectar 1los posibles

S€sSgos en la respuesta a las preguntas censales.

Todo ello serd posible mediante 1la realizacibén de la
encuesta de cobertura y sesyo, cuyo levantamiento se 1llevard a
cabo en forma simultdnea al censo, con la Unica variante de que

requirié dos semanas.

6.3.8. ENCUESTAS COMPLEMENTARIAS

Con la finalidad de enriquecer el sistema de informa-

cién agropecuaria, se iniciaron una serie de encuestas que capta-
ron informacién relativa al uso del suelo, caracter{sticas de la
produccidén, existencias ganaderas, fuerza de trabajo y organiza-

cidén de productores.

Este ygrupo de encuestas habré d@e entregar resuitados
que sirvan para satisfacer algunas de las nec2sidad=s de informa-
cién para la programacidn econdmica y social de la investigacién,

asi como para complementar al servicio pfiblico de informacién.
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Las ventajas de dicho grupo de encuestas , son inpnega-
bles ya que gracias a ellas disminuirén las deficiencias observa-
das en los registros ¥y encuestas continuas que a la fecha se ela-
boran y, adicionalmente, permitirdn conocer con mayor precisién
el flujo de recursos productivos, de las mercancfas y de 1os
servicios dentro de las unidades de produccién que componen el

sector agropecuario,
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7. PRACTICAS CENSALES
a) EL CENSO DE 1895

El primer Canso de Poblacidn realizado en el pais ,
muestra una serie de problemas propics de un proyecto de tal mag-
nitud que se efectfia por primera vez. Ademds , que habria que
considerar que las c¢ircunstanclias en ese momento no eran muy fa-
vorables, las comunicaciones eran extremos deficientes y el alto
grado de analfabetismo de la poblacibén hace dudar de la valides

del método de autoempadronamiento que fue utilizado.

Este se ha considerado como un experimento de los que
ge efectuaron poste;iormente. De acuerdo con el informe, los an-
tecedentes histdrigos de la actividad censal en México, elaborado
por la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, una de las expe-
rienclas previas a los censos de vivienda , fue durante mucho
el levantamlento de los Censos de Edificies o Casas. En 1985, se
efectlio a2l primerec de ellos y sus resultados aparecieron en 1los
vollmenes del censos de poblacidén. Se captaron caracteristicas
como el niimero de edificios, 1los pisos de éstos, las viviendas ,

los cuartos independientes, etc. (5)

El Censo de 1985, fue efectuado por la Secretarfa 1lla-

mada entonces de Fomento, Colonizacibn e Industria, por conducto

(6) "Imigenes de los Censos de Poblacién y Vivienda". Secretaria de Programa-

cidn y Presupuesto, p. 41.
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de la Direccidn General de Estadistica que habfa sido creada en
Ael aflo de 1882. Dado que se carecia de experiencia censal y de
que se clasificd la poblacién en tres catego}(as : presentes,
ausentes y de paso; se puede considerar este Censo como prepara-
torio del que se efectio en 1900 y se presento a frecuentes du-
plicaciones, omisiones o errores. Sin embargo, el de 1985 sirvid
para conocer las caracter{sticas de: sexo, edad , estado civil,
ocupacidn principal, lugar de nacimiento, nacionalidad e idiomas.
Se utilizd la boleta familiar, o una para cada hogar. La elabo-
‘racibn de los datos durd 4 afios y fue publicado en 30 volGmenas
que correspondian a las entidades y una referente al pafs en ge-
neral. La poblacién se dio a conocer como resultado de la citada

funcién fue, de 12' 632, 427 habitantes. (7)

b} EL CENSO DE 1900

Este censo no presenta cambios sustanciales con respec-
to al anterior, (nicamente que la informacién no se publicd sepa-
rada para los distintos tipos de poblacién. En 1900, se amplid
la informacién correspondiente al censo de edificios incorporando

informacidén sobre familias u hogares dentro de las casas.

El segundo Censo de habitantes (1900) , se efectud si-

guiendo los lineamientos generales del anterior , habiéndosele -

(7) Resumen General. Séptimo Censo General de Poblacién. Secreta-

ria de Economfa. Direccidn General de Estad{stica. p. XIII,
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aumentado a las caracteristicas qge aquel caété, la de nacionali-
zacidédn de los extranjeros, se corrigid el concepto bajo el cual
se juzgd a la poblacién en 1895, de modo que se clasificé fnica-
mente como da hecho. La boleta utilizada fue de la misma clase
que en el censo anterior. La elaboracidn de los datos durd 4 as
y se publicaron 31 volimenes correspondientes a las entidades

Y un resumen general del pais.

c) EL CENSO DE 1910

Incluye una modificacidn importante, ya que presenta
informacién a nivel de las divisiones politicas secundarias de
las entidades (municipios, distritos, etec.} y por primera vez se

clasifica a la poblacidn en urbana y rural, fijendo el limite de

4, 000 habitantes. El Censo de Edificios, se hizo en 1909 y no
se recogid informacibén sobre familias, fue similar al de 1895.
Los resultados de este censo se dieron a conocer junto con los

del censo de poblacién en 1910.

En el aflo de 1908, se comenzaron los trabajos para la
organizacién del censo, que deberia efectuarse en 1910 , y como
una labor previa, inspirado en el censo dz 1900, los procedimien-
tos que se siguieron para su preparacifn, fueron muy parecidos a
los de aguel, y aunque fueron modificados algunos conceptos en
vista de la experiencia adquirida, mis bien pueden considerarse

de forma que de fondo.



- 153 -

Sin embargo, se i{ntrodujeron algunos nuevos cQnceptos
de que carecieron los censos anteriores, ademds de que algunos de
los cuadros respectivos se hicleron comparativos con el de 1900 .
Con mejores elementos de trabajo y mayor preparacién se introdujo
el uso de los nitmeros relativos tan necesarios en esta clase de

elaboraciones.

La elaboracidén durd 3 afios, y se publicaron 6 collmenes
de los cuales tres convinieron a la divisidén territorial de las
entidades y los cuadros comparativos de las caracteristicas cen-
sales y tres de refirieron al pals en general. Los conceptos que
fueron captados se refirieron a: sexo, edad, estado civil, ins-

truccibén elemental, ocupacibdn, nacionalidad, idiomas y cultos.

d) EL CENSO DE 1921

Debldo a la situacién que afectaba a todos el territo-
rio, este censo enfrenté serias dificultades, las que obliyaron a
posponer el levantamiento que debid haberse hecho en 1920, La
egcasez y falta de preparacidén del personal censal, afecté la ca-
lidad de los datos, y retrasd la etapa de concentracidn de 1a in-
formacién. La publicacién de ésta, no se efectud sino hasta el
aflo de 1928. A diferencia del censo anterior, no se publico in-
formacién a nivel municipal, lo que constituye una grave 1limita-
cibén para los trabajos de comparacién higtérica. Ademis , no se
hizo una enumeracidén completa de las localldades. (8)

(8) Ibdem., p. 45.
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E1 30 de noviembre de 1921, se llevd a cabo el IV Censo
de Habitantes, que comenzd a ser preparatorio desde 1919 y cue
por los motives que anteriormente se expusieron, no pudo lievarse

a efecto en el afio 1920. (9)

Para la ejecucién d esa funcién se tropezd con un gran
niimero de dificultades, unas de orden material, dado que muchos
poblados estaban incomunicados completamente, no habia seguridad
en los caminos, el cambio de autoridades muy frecuentes, etc., y
otras de orden moral entre las cuales cabe mencionar la falta de

cooperacidn de algunas autoridades locales.

Sin embargo, sSe llevo a cabo el censoc a la fecha indi-
cada en la mayor pafte del territorio del pals y después de gran-
des esfuerzos desplegados por el Departamento General de Estadi{s-
tica Nacional, fue posible obtener que los gobiernos locales en-
viaran bien las boletas o las primeras concentraciones censales
que existian en su poder y efectuar las elaboraciones correspon-
dientes. Esta labor, por lo diffcil que fue recoger 1la documen-
tacién, hacer las aclaraciones, etc., se demord mds de S aiios, de

mode que la Gltima publicacidn salid en el ajic de 1928.

Las entidades que concentraron los datos censales, fue-
ron finicamente los siguientes: Campeche, Coahuila, Colima, Chihua
huila, Durango, Michoacin, Nuevo Lebn, San Luis Potosi, Sinaloa ,

Tabasco, Veracruz y Yucatln. El resto, no ejecutd este trabajo

(9) ob., cit., p. XIV.
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que de acuerdo con las disposiciones relativas debid hacer. (10)

Las caracteristicas censales, fueron referentes a: sexo
edad, estado civil, alfabetismo, prolificidad de casadas , viudas
y divorciadas; ocupacién, idiomas, razas, residencias, naclionali-
dad actual, bienes rafces y religién; habiéndose utilizado también

la boleta familiar.

Como se ve, en 1921 fueron aumentados los conceptos de

prolificidad y razas, que no figuraron en los censos anteriores.

Las publicaciones se hicieron en 32 volimenes corres-
pondientes a otras tantas entidades y una referente al resumen
general del pais. En este censo, afin cuando se hizo uso de los
niimeros relativos y se compararon algunas caracteristicas con 1910,
se hizo sentir la falta de algunos cuadros como el de ocupaciones
que sdlo fue elaborado para el total de ia Repiblica. Ademés, se
compararon grupos de entidades diferentes, sin hacer el ajuste
previo y algunas elaboraciones carecieron de claridad; todos estos

factores complicaron las labores del gabinete del Censo de 1930. (11)

e) EL CENSO DE 1930

Este censo marca una etapa definitiva en 1la historia
censal del pafs, ya que para se realizacién, ejecucién y publica-

cidén se establecen principios basicos gue han sido modelo de 1los

T10) Ob., cit., p. XIV
(11) ob., cit., p. XV
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censos anteriores.

Se utiliza por primera vez 1la boleta .colectiva, el mé-
todo de la entrevista directa y la captaciédn de la poblaciédn resi
dente. Ademds, se amplian las categorfas para- la captacién de

algunos temas como es el estado civil 'y la actividad econdmica. (12)

Se elaborb una nomenclatura nacional de categorias po-
1{ticas en las gue se describfa la historia de la divisién poli-
tico-administrativa del municipio, as{ como de 1las localidades

que las formaban. (13)

En términos de organizacién, se recomendd la de las
operaciones, contando con la estrecha colaboracién de los jobier-

no de los estados.

Al levantamiento de esta censo , precedié una amplia
campafia de publicidad cuyo objetive fue que la poblacidén estuvie-
ra bien enterada de los trabajos censales y declarara de la mejor

manera posible los datos requeridos.

Desde luego, cabe observar que en el Censo de 1930 , se
captaron algunos conceptos con mayor amplitud y detalle gque en
los anteriores, por ejemplo: el que atafie a bienes rafces, que se
refirid a los ubicados en el campo y en la ciudad: y asi{ el empa-
dronado vivia o no en casa de su propiedad. Al captar el dato de

(12) Ibdem, p. 47,
(13) Ibdem, p-. 47.
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defectos fisicos se investigd, si por causas de ellos el empadronado estaba
imposibilitadopara trabajar, y en el estado civil se aumentd el

concepto de "unidn libre”.

Por otra parte, la boleta capté el dato relativo al
tiempo que hacia que los individuos que carecian de trabajo esta-
ban sin 1. Con motivo de las mejoras introducidas 2n la boleta
censal, fue posible efectuar nuevas elaboraciones, hacer mejores
agrupaciones y, exponer con mis detalle las caracteristicas de la

poblacidn del pafs.

Al hacer la exposicidn se tuvo en cuenta la gran utili-
dad gue presta el uso de los nimeros relativos y la necesidad jue
existia de hacer el mayor niimero de comparaciones posibles de mo-
do que la mayor parte de las cifras se comparan a partir de 1900
y Ginicamente en el caso de no tener datos de agquel afio o de censos
posteriores, los cuadros se reducen a exponer los resultados del
efectuado en 1930; todos los cuadros contienen , sin excepcibn,

nimeros relatives. (14)

Las principales y nuevas elaboraciones efectuadas con
los datos de 1930 son: estado civil, por grupos de edad, alfabe-
tismo, poblacién rural y urbana, por municipios , poblacién dis-
tribuida por periodos de vida, ocupaciones por capitulos y divi-
siones, familias y nfimero de miembros de ellas, idiomas naciona-
les y extranjeros, y lista alfabética de localidades, comparando
cada una entre 1921 y 1930.

(14) Ob., cit., p. XV.
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En cambio, no se captaron los datos relativos a razas
ni a prolifjcidad, 10s primeros por gue habiendo salido numerosos
grupos indigenas del aislamiento en gue los mantuvieron la legis-
.lacién y la vida colonial, y al incorporase a los demis elementos
de nuestra demograffa han perdido sus caracteristicas étnicas
distintivas, incluso su idioma; y sus individuos se han mezclado
con los individuos ds otros grupos indigenas, con mestizes , con
c¢riollos y con extranjeros, sin que haya guedado rastro 1legal o
administrativo de estos mestizajes, pues nuestra estratificacién
social, particularmante desde la Revolucién iniciada en 1910, ha
ha dejado de obedecer categorias étnicas, para sujetarse a las

categorfas econdmicas.

En estas condicionzs, los datos captados sobre razas,
han resultado progresivamentz falsos, pues salvo casos excepcio-
nales, como 10s que presentan los grupos alslados todavia de 1la
vida nacional -entre los que también se han podido constatar
mestizajes esporddicos, o a las contadas familias de la antigua
nobleza espafiola o criolla Gque han seguido la costumbre desusada,

de anotar los matrimonios en su arbol genealdgico-.

£) EL CENSO DE 1940

Una de sus principales caracteristicas es la inclusién
de mayor nimero de temas en relacién a los censos anteriores ta-
les como fFecundidad y rama da actividad entre otras, y la inclu-

sién de preguntas relativas al tipo de calzado, vestido y consumo
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o no, de pan de trigo,

Se,idic;é_la:ediciéndde(;a‘listas altabética de las lo-
calidédes segﬁn el muhicipio‘al,ﬁue pertenecian con su poblacién
por sexo, la cual a partir de 1950 se denomind * integracién te-

rritorial.». (15)

g) EL CENSO DE 1950

A partir de 1948, entran en vigencia las recomendaciones -
internacionales para los censos de la Comisién del Censo de las
Américas (COTA}; para la elaboracibébn del censo de 1950 se consi-
deraron tales recomendaciones, las gque permiten garantizar 1la

comparabilidad internacional a nivel del Continente Americano. (16)

Para fines del levantamiento censal, se dividié el pals
en 32 Entidades Federativas, subdivididas a su vez ecn 136 regiones

y éstag en 779 zonas.

En general, cada regidén quedd formada por 18 municipios

y cada zona por 3 municipios. (17)

Se introdujeron cambios importantes con respecto al
contenido de la temitica censal especialmente en 1o referente a
la actividad econdémica. También se ajregaron los temas de ingre-
{15) Ibdem, p. 49.

(16) Ibdem, p. 49.
(17) Ibdem, p. 49.
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so y gasto, los cuales obtuvieron por métodos de muestreo. En -
1950, se realizaron por primera vez en forma conjunta, el censo

de poblacién y de vivienda.

h) BL CENSO DE 1960

Las caracberisticas del censoc fueron semejantes al de
1950,

?teviamente al levantamiento de este censo, s2 hicieron
cu;bro éénsos experimentales en poblaciones con caracteristicas
éociales y culturales diferentes, lo cual permitié comprobar gque

el método de autoempadronamiento no era efectivo.

Salvo algunas excepciones, la informacién se publicé a

- nivel municipal; pero no se publicaron algunos de los campos cap-
tados por primera vez en la boleta censal, tales como el nidmero
de aiios gue la persona tenia de residir en una entidad diferente
a la de nacimiento, el nGmero de dias trabajados la semana ante-

rior y el tipo de combustibla usade para cocinar.

i) BL CENSO DE 1970

Una modificacién importante en este censo, con respecto
a los anteriores, fue la asignacidén de una boleta censai para ca-
da vivienda y la inclusibén de una zona de resjuastas precodifica-

da para algunas preguntas.
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Esta Gltima adicibn era con el objeto de obtener infor-
macién lo mas exacta posible para algunos temas como los de nivel

y grado de instruccidén y de actividad econbmica de la poblacién.

En relacidén al procesamiento de la informacidn, se uti-
lizaron 1os sistemas mids modernos de computacidén electrénica
existentes en aquella época, 1o cual permitié que los resultados

preliminares se publicaran en noviembre de 1970.

"El censo, organizado como expresién numérica en torno
a la pregunta fundamental de (cuintos somos ...?, no arroja, sin
embargo, un resultado puramente cuantitativo. La interrelacién
de los diferentes datos..., proporciona ademés connotaciones cua-
litativas respecto a i(cémo somos, que tanto y de gue manera con-
trastamos entre nosotros mismos?, y que también o tan mal estamos

resolviendo nuestros distintos problemas..." (18)

"Podriamos considerar el censo como una fotografia, una
imdgen aislada en el tiempo, 1la Gnica que se puede tomar del con-
junto de nuestra poblacibén... Si nos disponemos a observar la
serie fotogrifica iniciada en 1895, podriamos captar, aungue sea
pdlidamente, alyo del drama de nuestra historia en cerca de un
siglo, de nuestra realidad en movimiento: qué tanto crecemos, qué

tanto nos urbamizamos..." (19)

(16) Dr. Fernando Rosenzweig, “la informacién censal como herramienta de trans
formacién". Talleres de consulta sobre el disefio conceptual del X Censo
de Poblacién y Vivienda, 1980. Secretaria de Programacidn y Presupuesto ,

Coordinacibn General de los Servicios Nacionales de Estadistica, Geografia e

Informatica, México 1979. p. 18.

{19) Op., cit., p. 19.
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“La poblacién constituye el elemento vertebrador de la
politica econbmica y social que estd encausando el complejo pro-
ceso de cambio necesario para lograr un nuevo modelo de desarrollo.
Las metas instrumentales se subordinan y dimensionan explicita-

mente a partir de la poblacién.® (20} y (21)

(20) Para todo lo referente a poblacibn y vivienda, véase: La Po-
blacibn de México. Ibdem, p. 55.
{21} Lic. Sergio Mota, "Notas sobre el significado de 12 informa-

cibén Sociodemogrifica, del Censo de Poblacidn 1980 y el Sis-
tema Nacional de Informacibn.® Ibdem. p. 55.
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1985
1900
1910
1921
1930
1940
1950

1960

1970
1980

ISTICAS DEL

MBXICO ( 1985 - 1980 ) *

PECHA TIPO DE CENSO
20 da octubre de hecho (1)
28 de octubre de hecho (1)
27 de octubre de hecho (1)
30 de noviembre de hecho (1)
15 de mayo de derecho (2)
6 de marzo de derecho (2)
6 de junio de derecho {2)
8 de junio de derecho (2}
28 de enero de derecho (2)
4 de junio de gderecho (2)

ENTO DE LOS CENSOS DE POBLACION EN

BOLETA

Familiar (3)
Familiar (3)
Familiar (3)
Familiar (3)

Colectiva (100
habitantes)
colectiva (80
habitantes)
Colectiva (45
habitantes)
Colectiva (50
habitantes)
Por vivienda
Por vivienda

FORMA DE
EMPADRONAMIENTO

Autoempadronamieato
Autoempadronamienta
Autoempadronamiento
Autoempadronamiento
Entrevista
Entrevista
Entrevista

Entrevista

Entrevista
Entrevista

* FUENTE: EL Concepto de Poblacién Econémicamente Activa en los Censos de Poblacién Mexicanos,1985
a 1970. Clara Jusidman Rapeport, México, D.F., 1975.

(1) Se capté a la poblacidn de hecho o de facto, es decir, las personas se¢ empadronaron segln el -

lugar en el que se encontraban presentes en el momento del levantamiento censal.

Se captd a la poblacién de derecho o de jure, o sea, los habitantes se censaron de acuerdo a -

su lugar de residencia habitual en el pals.

Se usaron tres boletas: una para la poblacién presente, otra para la poblacidn de paso y otra-

embargo, sélo en 1985 se publicé informacidn por separado por cada tigo-

de poblacién y, ademis, para la poblacidn de hecho y para la residente.

), {(2) y (3) Ibdem, pig. 37

(2)
(3)

(1

para la ausente. Sin
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B) DINAMICA DE LA POBLACION

‘1. SU DOCUMENTACION EN EL
REGISTRO CIVIL
Los actos o0 hechos relativos al estado civil de 1las
personas en cuanto entrafian consecuencias jur{dicas deben inscri-
birse en 108 registros destinados a ese objeto, el acto de 1la
inscripcidén es un acto auténtico y prueba la existencia y estado
civil de las personas, es decir, se registro civii ; tal es 1la

importancia de esta institucién desde el punto de vista juridico. (22)

Pero el registro civil no es solamente el archivo en
donde se guardan los documentos auténticos del status personarum,
a fin de dar ripidamente la prueba de nacimientos, muertes , ma-
trimonios, calidad de cjudadano o de extranjero, domicilio o re-
sidencia, sino que es un 6rgano permanente de estadistica demogrd
fica que sigue diariamente el dinamismo de la pohlacién, y sirve
a la Administracidn P@blica para conocer loas condicionesvlegales

de la poblacién.

De ahi 1a utilidad desde el punto de vista esencialmente

administrativo, que tiene todo informe sobre la poblacién.

(22) Bielsa, Rafael. "Clencia de 1a Administracién". Segunda Edi-
eibén actualizada, Roque Depalma editores, Buenos Aires, 1955

p. 322.
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2. UTILIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS REGISTROS

La Administracidén Piblica, utiliza los registros en la
organizacibn de los principales servicios pilblices, de los cuales

son, auxiliares necesarios para los fines siguientes

1°) Para contribuir a la comprobacién del exacto cumplimiento de
los deberes del ciudadano respecto del Estado, en 1o concer-
niente :

a) al reclutamiento militar, pues facilita la aplicacién
de las leyes de enrolamiento, ya que, de acuerdo con
l1as informaciones generales de los registros, la ad-
ministracidén militar ordena el padrdn de clases y la
organizacibén de contingentes;

b

3 las obligaciones escolares, haciendo conocer el
porcentaje de poblacidn de edad escolar que recibe
instruccién, lo cual importa al legisiador, princi-
palmente para adoptar las providencias necesarias en

la ley:

¢) al ostablecimiento de las listas de contribuyentes
{sobre todo donde rige el impuesto);

d}) 2 la informacién deo listas electurale;.

2%) Para facilitar la misidn de la polic{a administrativa y judi-

cial. En efecto, lo0s registros sirven

a) a la policia de seguridad, porgque le 'presta eficaz

‘ayuda, toda vez que constando en ellos 1los datos

primarios de las personas se hace més ficil la bus-

queda de éstas;
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b)-a 1a~poliéia‘judicfa;;’cuéndo se trata de la ‘exis-.
" tencia de lés}péfﬁbnas."siendd obligatoria 1a ‘cer-
“tificacish dei tegistro para la inhumacién de - cadd-
veres y para la constancla de 1la cuasa del falleci-
miento, la autoridad judicial logra asf{ una informa-
cién que le es indiséensable en ‘el esclarecimiento

de los crimenes.

3°) Para las relaciones de la vida jurfidica en general. El indi-

40

viduo tiene por medio del registro una prueba cierta de su
situacién juridica propia de su vinculacién legal respecto de
otros (parentesco legitimo o natural), y 1los terceros gque
tratan con é1, encuentran en el registro un medio Qtii para
conocer la seqguridad de sus relaciones en cuanto éste les su-
ministra datos relativos a la capacidad legal (si se trata de

un menor, © menor emancipado, o si se trata de una mujer ca-

‘sada). (23)

Finalmente, desde el punto d vista estadistico, los registros
constituyen un medio de verificacibén permanente del movimien-
to intrinseco de la poblacién, cuyo conocimiento es necesario
a la Administracidén y conveniente al legislador, toda vez que
haciéndose conocer la condicién legal de los nacidos o falle-
cidos, el aumento o disminucién de los matrimonios y sus ca-
racteristicas -en cuanto puede informarlas el registro-, lo
pertinente es establecer los llamados “remedios® legislativos

necesarios.

(23) Rafael Bielsa, op., cit., p. 323.
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Y decimos necesarios para la Administracidn, por gque muchas
de sus ramas atienden especialmente (emn 1la organizacién de
sus servicios) a los datos que la informacidn demogrifica le
suministra. Por ejemplo, respecto de la autoridad sanitaria,
para que sus servicios sean eficientes y oportunos, se debe
conocer a clenclia cierta el pﬁrcentaje a causa de una u otra

enfermedad o clase de enfermedad; y asi de los demas. (24}

(24) Rafael Bielsa, op., cit., p>. 324,
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1. DEFINICIONES Y CONCEPTOS
1.1. PERSONAS OCUPADAS

El término “"personas ocupadas", comprends a todas las per-
sonas que 2jercen una actividad remunerada, sin tomar en cuenta
la edad. La remuneracién puede recibirse en efectivo o en especie
Los empleadores y los trabajadores independientes pueden no re-
cibir ganancia o ingreso algunoc en un aflo determinado. Sin embargo , en
todos los casos el trabajo debe de ser, por su naturaleza y ca-

récter de los que corrientemente son remunerados. (1)

Conviene mencionar el grupo tan impqrtanhe en la agri-
cultura, d los miembros de la familia que trabajan sin remunera-
e¢ién. Es evidentemente necesario servirse de una base para de-
terminar el nimero de personas gue toman parte, mids o menos acti-
vamente en la produccién para el mercado, inclusive aquellas que,
en calidad de miembros de familia, no reciben remuneracién , por
gue de otra manera seria imposible calcular la productividad
agricola y proceder a comparaciones internacionales de empleo y

de la productividad.

De todos modos, es deseable para los fines de compara-

clbén internacional de 1a productividad, peder disponer de una

(1) Oficina Internacional del Trabajo. "Estadistica del Empleo,
del Desempleo y de la Mano de Obra". Estudio Metodoldgico.
Informe preparado para la VI Conferencia Internacional de Es-
tadigrafos del Trabajo. {“Montreal 4-12 1947) , Ginebra 1948, p.1l
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clasificacién completa de todas las personas, inclusive los miem-
bros de familia no remunerados, que no se cuentan en la mano de

obra, debido a las horas de trabajo Jue efectian por semana.

Debleran mencionarse dos grupos esveciales de trabaja-
dores. El nimero de "personas ocupadas", debiera comprender a
las personas gue se encuentran en los campos de trabajo, siempre
que gocen de la liberta de buscar otro empleo alternativo ; pero
no se incluirid a las personas de dichos campos que no estén en
libertad de efectuar esta seleccibn, ni a las personas confinadas

en prisiones o instituciones andlogas.

Las personas directamenente empleadas por una autoridad
plblica o en trabajos de socorro piliblico de emergencia también
debieran incluirse en las estadisticas de las “"personas ocupadas"
pero cuando las condiciones de empleo de estas personas sean in-
feriores a las de los empleados pliblicos regulares dedicados al
mismo género de trabajo, su niimero debiera indicarse separadamen-

te.

1.2. PERSONAS DESOCUPADAS

Para que el trabajador pueda ser clasificado como deso-
cupado es preciso que busque trabajo. Puede inscribirse en una
oficina de colocacién, visitar posibles empleadores, contestar

anuncios o hacer esfuerzos anidlogos por encontrar trabajo.
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El requisito de que el trabajador debe estar en busca
de trabajo para ser clasificado como desocupado, excluye las per-
sonas confinadas en prisiones y asilos de dementes, 10s enfermos
y otras categorias semejantes. Las personas (jue se han retirado
del trabajo, no se consideran desocupadas porgue no buscan traba-
jo, Sin embargo, los jdvenes gue nunca han trabajado, pero que

buscan empleo, se consideran desocupados.

El1 trabajador debe poder desempefiar un empleo si se le
ofrece. Esta disposicién excluye las personas a las cuales las
estd expresamente prohibido por la ley o la reglamentacidn, tomar
un empleo, por ejemplo, los turistas o los inmigrantes de cierta
clase a quienes se niega el derecho de aceptar un empilec en el
pais gue visita. Los eAfermos y las personas detenidas u hospi-
talizadas de manera gue no pueden aceptar trabajo si se les ofre-
ce, tampoco estdn dentro del campo de aplicacién de esta disposi-
cién. Sin embargo, se incluye las personas gue Se encuentran
sencillamente incapacitadas para trabajar. por ejemplo, demasiado
viejas, demasiado jbévenes o sin experiencia alguna, o que no tie-
nen la formacidn necesaria para ocupar un puesto determinado, las
mujeres que deben ocuparse de la casa ademds de trabajar , o las
personas parcialmente incapacitadas o invidlidas. Todos los tra-
bajadores estdn expuestos a riesgos de invalidez, cuando ohtienen

trabajo, algunos mis que otros. (2)

Puede negarse a los trabajadores el derecho a las pres-

(2) op., cit., pp. 13 7 14.
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taciones de desempleo cuando hayan pasado de una edad determinada
cuando sea poco probable que encuentren empleo o cuando las comi-
siones encargadas de interrogarlos estimen que no puedan desempe-
flar un empleo corriente. Estas decisiones, implican la aplicacién
de disposiciones especiales por parte de la legislacidén sobre el
segquro de desempleo. Los trabajadores en cuestidn serdn excluides
justamente del total de los beneficios de las prestaciones. No
obstante, si buscan trabajo y si pueden aceptarlo, si se les ofrece,

entran también en el total de desocupados.

De esta definicién del desempleo, se desprende gque un
total de desemnpleo gue comprende a los trabajadores jdvenes y a
los demds edad, a los que tienen oportunidad de encontrar un nue-
vo empleo y a los que tienen muy poca, no proporcionan suficiente
informacién sobre el desempleo. Para que la cifra total del de-
sempleo sea exacta, debe completarse mediante detalles sobre las
caracteristicas de los desocupados. Sean cuales fueren los tota-
les computados en un pals acerca de los desocupados asegurados ,
el piimero de desocupads que reciben prestaciones u otros grupos,
los cilculos mis satisfactorios sobre el desempleo total , serfa
una cifra de todas las personas gue buscan trabajo lucrativo y
que no estin empleadas, siempre que puedan ocupar un trabajo si
gse les ofrece, Esta evaluacidén completa del desempleo, serfa atn
mis fitil si se les completara mediante una clasificacién que pro-

porcionars datos sobre las caracteristicas de los desocupados.
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1.3. MANO DE OBRA

Para fines estad{sticos, el término "mano de cbra" de-
biera incluir todas las personas ocupadas y desocupadas segin 1la

definicién anterior, inclusive el personal de las Fuerzas Armadas. (3)

La mano de obra civil, debiera incluir todas las perso-
nas ocupadas y desocupadas, inclusive el personal de las Fuerzas

Armadas. (3 BIS)

1.4. BL CRECIMIENTC DE LA PEA
URBANA Y RURAL (OFERTA)

Al comparar las tasas proyectadas, con las tasas obser=-
vadas para el decenio se ve que éstas (ltimas son generalmente
inferiores o casi igquales a la tasa proyectada. En sdlo un caso,
la tasa observada es ligeramente superior a la tasa proyectada.
Esto viene a mostrar que eventuales tendencias de desequilibrio
en el mercado de trabajo a nivel nacional, no eran el resultado

de una oferta global mayor que la proyectada.

Las tasas observadas en la minerfa, son insignificantes
salvo n algunos paises de poca poblaciédn donde el niimero de per-
sonas de este sector es en todo caso muy reducido. Se desprende
de los datos, que la tasa de crecimiento de 1la PEA urbana, es
sustancialmente mayor gue la tasa de crecimiento global, y que la
tasa de crecimiento de la PEA rural, es sustancialmente infefior

en todos los pafses.
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Esto indica que hax‘un:fluig,iﬁpprtante'da la mano de
obra que se desplaza de las zonas rufaiésrﬁacia las urbanas. De
esto se desprende que la tasa globéf'deibfecimiénto de la PEA por
s{ sola, es poco adecuada, en el Qunée#éb“de 1a planificacién del
empleo. Un eventual equilibrio-a nivel nacional -en este caso no
necesariamente- siynifica un equilibrio en el mercado de trabajo
urbano. De alli, gue los mercados de trabajo urbano y rurales
tengan gue ser tratados separadamente en los planes. Ello tiene
particular importancia en relacidén con el subempleo urbano que en
alyuna medida depende el subempleo rural. Los flujos migratorios
alimentan los mercados de trabajo urbanos. Con la demanda insu-
ficiente, que es caracteristica de las grandes urbes, estas per-
sonas ingresan en las filas dz2 los subempleados y viven en condi-

ciones de extrema pobreza. (4)

1.5. EL CRECIMIENTO DE LA POBLACION
OCUPADA (DEMANDA)

Las tasas de crecimiento dz 1970-1980, estin por debajo
de las metas; como estas tasas, son promedios del decenio, puede
ser que escondan diferencias afio a afio y yue los planes espec{fi-
cos puedan haber tenido un efecto mayor durante 1os afios corres-
pondientes.

Los planes gue gfostularon una meta por encima de 1la

(4) Belius, Thomas. Editorial Organizacién Interpacional del Tra-

bajo. "Empleo y Planes de Desarrollo 1970-1980", p. 42.
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tendencia histbérica, no alcanzaron la meta pero sin embargo , se
logrb en estos casos, aumentar la tasa de crecimiento por encima

de la tendencia histérica.

En sels casos,la tendencia de los alios 1970-1980 , era
mayor o igual a las metas establecidas en los planes; sin embargo
solamente tres de esos seis planes, habian establecido una meta

por encima de la tendencia histérica.

Por Gltimo, si comparamos las tendencias reales de 1970
-1980 con la tendencia histérica, se deduce gue la tendencia de
1979-1980 estl por encima de 1a tendencia histérica en la mayorfa

de 1los paises.

1.6. LA MIGRACION Y SUS CAUSAS

La investigacidén sobre la migracidén realizada por el
PME, ha replanteado la nocidén de que los salarios elevados y la
esperanza de encontrar trabajo en las zonas urbanas, constituyen

la causa esencial de la migracién.

Sus estudios, revelaron gue los cambios en 1las estruc-
turas agrarias y en los procesos laborales son un factor de mi-
gracién interna, igualmente importante. Las medidas legales des-

tinadas a limitar esta migracib6n apenas surten efecto.

Segilin el Proyrama Mundial del Empleo, la mejora de 1las
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condiciones en el lugar de destino de los migrantes, 'sélo puede

aumentar con el flujo migratorio, ’

La migracidon del campo a la e¢iudad, no es sin embargo .
un problema tan grave como a menudo se afirma. Por supuesto, que
la congestidén urbana conlleva costos, pero en conjunto, los wigmentes
resultan beneficiados y pueden contribuir a aumentar las tasas de

crecimiento de los ingresos y la produccién. (5)

1.7. BEL EMPLRO EN LAS ACTIVIDADES GUBERNAMENTALES

El crecimiento de las Actividades Gubernamentales (AG),
depende de dos factores :
a) De la demanda de sus servicios; y

b) De los recursos para pagarlos.

La demanda de los servicios prestados por las AG,tiende
a crecer con el aumento de la injerencia del Estado en la economfa
{funciones de control y plancacidén), con el aumento de las tensio
nes sociales y con el mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblacibn. Todo indica, que la demanda de los servicios origi
nados en las AG, crece mids que en proporcién al producto de la e-
conomia capitalista, en funcién de los efectos sociales y polfti-
cos del desarrollo capitalista y tiende generalmente a superar su
oferta: excesivas demoras en la justicia, superpoblacidén carce-
laria, atencifn lenta en los servicios de previsiéon social, falta

de cupos en la educacidn pGblica, etc. (6)
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Todo lleva a creer que las AG, Se encuentran en una si-
tuacidén de plena capacidad, por 10 menos parcial, y que el verda-
dero 1imite a su expansién no se encuentra en una insuficiencia

de 1la demanda, sino en la escasez de recursos para pagarla.

En consecuencia, si admitimos gque las AG son predomi-
nantemente solventadas por el excedente de la economfa capitalis-
ta, tenemos que concluir que 1la expansibn de las AG depende en
Gltima instancia, de la expansi6n de la economf{a capitalista. El

excedente de esta (ltima se divide en tres partes :

a) La que se destina a mantener a los miembros no pro-
ductivos de la sociedad capitalista: rentistas, sus empleados Yy
dependientes;

b) La que se destina a inversiones 1liguidas , siempre

gue la economfa capitalista se encuentre en reproduccién ampliada

yi

c¢) La que se destina a remunerar las AG.

Se puede considerar la primera parte del excedente , la
que mantiene a los miembros no productivos de la sociedad , como

relativamente incomprensible y tendiente a crecer con la expansibn
demogrifica del grupo a cuyo consumo se destina y con 1la eleva-
cibén del nivel de este consumo, en funcibén de los “nuevos produc-
tos" que la economia capitalista va introduciendo. (7)

(5) Oficina Internacional de Trabajo. "Programa Mundial del Empleo. iQué es? ,
£Qué hace?", Ginebra 1984, p. 33.

(6) Singer, Paul. "Economia Politica del Trabajo". Elementos para un analisis

histbrico-estructural del empleo y de la Fuerza de Trabajo en el Desarrollo Ca

pitalista, siglo XXI editores, pp. 93 y 94.

(7) Ob., cit., pp. 94 y 95,
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Un dato tele&qnte; es due31a prbduétividad‘dél trabajo
en las AG esta lejos de cfecer con el misﬁo'ritmo con que tiende
a aumentar en la economia capitalista. Es verdad ;, gue algunas
actividades de control y de procesamiento, estén siendo afectadas
por cambios de proceso principalmente, mediante la utilizacién de
la computacidén electrénica. Pero las actividades de seguridad y
de mantenimiento del orden y los servicios sociales ( educacibn ,
salud, asistencia social ) no han sufrido cambios significativos
de proceso. Asi, debe admitirse que la expansidn de las AG tiende
a inducir un aumento del empleo en estas actividades en esta pro-

porcién casi idéntica al crecimiento de sus servicios.

Hay, sin embargo, un limite para esta expansién del
empleo: es la que proviene de la estructura de la oferta de 1la
Fuerza de Trabajo (FT). Las AG, demandan cada vez, mas mano de
obra con levada calificacidn, ya que numerosos servicios de ruti-
na estdan siendo mecanizados. Es muy probable que la expansidn de
empleo en las AG llegue mis blen a competir con la demanda de
mano de obra calificada proveniente del sector capitalista , yue
al absorber la creciente oferta de FT no calificada, Si eso fue-
ra cierto, la expansién de las AG tenderd a precipitar la economia
global en una situacién de pleno empleo parcial, mucho antes de

que se pueda alcanzar el pleno emplec total. (8)

(8) Ibdem, p. 96.
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1.8, EL EMPLEO EN EL SECTOR AUTONOMO

Definimos el sector autdnomo de la economia como “aquel
que estd compuesto por iniciativas individuales y cuyo producto

se destina al mercado." (9)

El sector auténomo. se compone predominantemente de: a)
explotaciones campesinas, b) unidades de comercio al menudeo, ¢)
unidades de prestacién de servicios (bares, talleres de reparacién,
jardineros, limpia botas, transportistas, taxistas), d) artesanos
e industrias domésticas (costureras, sastres, ceramistas), e)pro-
fesionistas liberales, f) lumpen ( mendigos, prostitutas, delin-

cuentes ).

La sobrevivencia de la economia autdnoma, sblo de ex-
pticarfa por el hecho de que los individuos integrados a ella ,
subremunerarfan su trabajo, su capital y/o tierra. Los costos
mis elevados de la produccidén "autdnoma", son compensados por la
subremuneraciédn de los factores de la produccién; personas de la
familia que trabajan y no reciben salario, valor locativo del es-
pacio doméstico utilizado para la produccién gue no estd conside-
rado en la formacidn del precio del producto, ocurriendo lo mismo
con la depreciacién de los instrumentos de produccién , con 1la
renta de la tierra, con ;as horas extras trabajadas, etc.; agré-
guese, que el {nfimo volumen de produccién de cada unidad auténo-

ma, permite a mucho eludir el pago d impuestos que gravard acti-

(9) Ibdem, p. 97.
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vidades andlogas realizadas con moldes capitalistas, 1o que aumenta

su competitividad.

En otras palabras, 108 productores autdnomos subremune-
raren los factores, porque no tienen modos alternativos de utili-
zarlos. Esto significa, gue el sector auténomo es un depdsito de
factores ociosos de la economfa de mercado. De los factores de

produceidn nos interesa en primer lugar, la fuerza de trabajo.

El sector autdnomo, tiesnde por definicién, a absorber
la fuerza de trabajo excedente, o sea aguella que se encuentra en
la econom{a del merado, pero no logra emplearse en la economia

capitalista o en las AG.

En el proceso de absorcibdn, la economi{a capitalista ex-
pande su empleo, aungue reduce el empleo global, porque ia absor-
cibén se da en virtud de la mayor productividad de la empresa ca-
pitalista, el mismo volumen fisico de mercancias pusde ahora ser
productivo con menos trabajo. De modo gue al absorber ramos del
gsector autdnomo, la economia capitalista, rechaza hacia adentro
de aquel sector, una parte de la mano de obra previamente ocupada
en los ramos absorbidos, que ahora estdn obligados a emplearse en
otros ramos del sector autdénomo: campesinos que se vuelven jardi-
neros, hortigultores que se convierten en vendedores ambulantes ,

etc.

El resultado general de esta tendencia, es gue la eco-
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nomia capitalista crece en detrimento del sector autdénomo en tér-
minos relativos absolutos ya que es contlnuamente alimentado por
el desempleo oriyinado en los sectores de mercado, y por el exce-

dente de poblacibén oriyinario del sector de subsistencia.

Otra tendencia, resultante del mismo proceso, es el au-
mento del desnivel de productividad entre la economia capitalista
y el sector auténomo, dindose 1o mismo con el desnivel de la re-
muneracién de los factores. Es lo que explica, que en el 1limite
inferior, determinado niimero de personas prefiera la condicidn de
desempleo ablerto a la de trabajador auténomo, alin cuando el de-

sempleado no recibe ninguna asistencia.

Aparentemente. la opcibn entre ser desempleado abierto,
o un desempleado disfrazado, depende de las perspectivas de empleo
en la economia capitalista; es muy posible que el nfimero de
desempleados abiertos, aumente por 1a entrada en la fuerza de trabajo .,
de personas que antes se ocupaban en quehaceres domésticos , en

trabajos transitorios, etc.

Ootro modo de crecimiento del sector auténomo , resulta
del elevado "costo del empleo' para la empresa capitalista; cuando
la oferta de mano de obra es abundante, es ventajoso para la empresa
establecer vinculos de trabajo independiente,pero de compra  de
servicios, lo que evidentemente tiende a multiplicar el niimero de
trabajadores autdnomos. Ejemplo: en 1a agricultura de ciertas re-

giones, donde los asalariados son sustituidos por "volantes" o

"jornaleros".
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Aparece en estos casos, un.tipo de trabajador auténomo

‘que .es un verdadero subasalariad s

realmente autdnomo, por no poseer

independizar{a del'mefhido'aé;irabajo que tampoco posee la re-

lativa estabilidad en e empleo duecaradteriza al asalariado.

Tal tipo de *autdnomo", también surge bajo la forma de
free lancer en la publicidad, en las ventas, en el teatro, etc.
Este segundo tipo de auténomo, se debe no a la abundancia de la
oferta de su fuerza de trabajo, Qino a su relativa escasez; dada
la utilizacién intermitente de sus servicios, el establecimiento
de una relacién de dependencia con este tipo de "auténomo", seria

muy costoso para la empresa.

Conceptualmente, el "autdnomo" que no depende del mercado
de trabajo pero vende su fuerza de trabajo (y no el producto de
su trabajo) por perfocdos determinados, debe ser considerado un
asalariado integrado de hecho, segfin el caso, los sectores del

mercado o las actividades gubernamentales.

Finalmente, las actividades autOnomas de infima produc-
tividad son responsables por la mayor parte del empleo en ese
sector, sobre todo en los pafses de economia no desarrollada en

proceso de urbanizacién.

La poblacién de desempleados disfrazados, no solamente

se enfrenta con una demanda insuficiente de su fuerza de trabajo
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sino que tambiép encuentra obstdculos para su insercién en 1la
divisidn social del trabajo, que determina no su cantidad sino
sus caracteristicas. Tales obsticulos, pueden ser agrupados en
las siguientes categorfas :

a) Inmovilidad de la fuerza de trabajo en el espacio
por falta de recursos materiales y/o por resistencia al abando-
nar su tierra natal; buena parte de 1la poblacién permanece en
4dreas donde el empleo se reduce 0 por cambio de proceso;

p) Insuficiente preparacidn téenica y psicoldgica para
incorporarse a las actividades rutinizadas de la economia capita-
lista: analfabetismo, falta de motivacidn para el trabajo continue
y alienado;

c) Prejuicio de raza, sexo, edad, rechazo por parte de
la empresa a incorporar nejros, mujeres y personas por encima de
cierta edad. Estos prejuicios, subsisten por 1la disponibilidad
de 1a fuerza de trabajo con las caracter{sticas favorecidas;

» d) Profusidén de enfermedades f{sicas y mentales que im-
piden la insercifn en la econom{a capitalista o en las actividades
gubernamentales. Tales enfermadades provienen, en parte, de la

inadaptacién a las normas urbanas, confundiéndose con actitudes
de rebeld{a contra las normas urbanas; produciendo una poblacién
de "inempleables", gue subsiste por medio de actividades iliei-
tas (prostitucién, delincuencia) o con desempleo disfrazado (ven-

dedores ambulantes, mendigos).
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1.9. EL SECTOR DE SUBSISTENCIA

. Consideramos al sector de subsistencia, como el conjunto
de unidades cuyo producto se destina predominantemente al consumo
de los propios productores. (10} ©La dificultad, esta en la de-
finicién precisa de “predominantemente". La porcién del producto
destinada al autoconsumo no tiene gue ser en el sentido cuantita-

tivo del producto total: tiene que ser la porcidn decisiva del

consumo, © sea de la subsistencia del productor.

Lo que distingue a las pequeiias empresas capitalistas y
a las unidades autdnomas de las que componen el sector de subsis-
tenclia, es que éstas no pueden subsistir exclusivamente mediante

el autoconsumo del fruto de su actividad.

Lo gue caracteriza a las unidades del sector de subsis-
tencia es que, a pesar de estar ligadas al mercado , no pueden
prescindir de los productos que adquieren mediante 1la venta de
parte de su propio producto, sin que su subsistencia bésica sea

afectada.

Por 1o tanto, el sector de subsistencla es esencialmen-
te rural aunque puedan existir gparcelas en el medio urbano, en la
medida en gue éste abarca actividades productoras de alimentos
totales como la pesca,la cria de pequefios animales o la horticul-
tura.

El sector de subsistencia, se compone de unidades con
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diverso grado de aislamiento, que a veces forman "mercados loca-
les" de reducida expresidén. Es comiln, gue pequefias ciudades del
interior sirvan como centros para el intercambio de excedentes de
produccién de numerosos unidades de subsistencia, en ferias pe-
riddicas o mediante "volantes", que son establecimientos comer-
ciales en los que se practica el trueque o donde 1la moneda fun-
ciona casi solamente como unidad supuesta. El hecho de gque el
sector de subsistencia pueda dar lugar a una cierta vida comercial

no contradice su carfcter autosuficiente.

Lo fundamental en todo caso, es gue la divisién del tra
bajo entre las unidades productoras, sélo abarquen una proporcidn
limitada de sus actividades sin gue se establezcan entre ellas

relaciones de interdependencia total,

Al contrario del sector autbnomo, cuya existencia y
magnitud se explican por exceso de fuerza de trabajo frente a su
demanda, el sector de subsistencia y sus dimensiones encuentran
su origen en un excedente no sélo de fuerza de trabajo sino de

recursos naturales, particularmente, de tierra cultivable.

El modo de produccidén capitalista, {nicamente wutiliza
estos fatores en la medida en que pueda combinarles con capital
constante en proporciones tales, que el producto en términos f{-
sicos pueda: a) reproducir la fuerza de trabajo; b) reproducir el
capital constante y; c) proporcionar un plusvalor gue { en valor

real } dé la tasa de gjanancia media. (11)
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El sector de subsistencia puede ser enfocado como reserva
de factores -de tierra y de trabajo- para la economia capitalista
la productividad del trabajo, en la economia de subsistencia ,
puede ser considerada précticamente siempre como un inferior a
la de la economia capitalista. Si no fuese asi, las actividades
con econom{a subsistencia serian siempre e inmediatamente capta-

das, por la economia capitallsta.

De este modo, ta economia capitalista puede "movilizar"
mano de obra del sector de subsistencia en la medida en que 1lo
desee, siendo suficiente para ello ofrecer salarios por encima
del nivel de productividad media de la economfa de subsistencia.
En estas condiciones, la productividad del trabajo en economia de
subsistencia funciona comoc umbral inferior al nivel de salario en

la agricultura capitalista.

En la mayor{a de los casos , la economia capitalista
tiene el control sobre el total de tierras, con economia de sub-
sistencia y, consecuentemente, sobre 1la productividad de su

trabajo.

Al mismo tiempo, la poblacibén que vive de la economia
de subsistencia va aumentado por crecimiento vegetativo y/o por
migracién. El establecimiento de poblaciones en unidades de sub-

sistencia, es a menudo, estimulada por empresas capitalistas ,

(10) ob., cit., p. 104.

(11) ob., cit., p. 106.
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precisamente para que esas unidades funcionen como viveros de
trabajadores. As{, la economfa capitalista, esta en condiciones

de controlas la oferta de trabajo, y por lo tanto, su precio. (12)

Es posible y probable, que se encuentre con cierta fre-
cuencia situaciones en las que la productividad marginal del tra-
bajo del sector de subsistencia sea muy inferior al consumo medio
del trabajador y su familia, 1o que configura el llamado * desem-

pleo disfrazado" en una de sus modalidades.

Pero es preciso considerar , que 1la poblacidén rural
tiene otras alternativas, aaemés de aceptar las condiciones lmpuestas
por la economia capitalista local: puede migrar hacia otras zonas
rurales o hacia la ciudad. Son estas, las otras alternativas las
que ponen un limite al menos potencial, al grado de . explotacidn

del trabajo por la agricultura capitalista.

La mencionada diferencia de productividad agricola, mues
tra due 1la tecnologia moderna se vuelve cada vez mds activa, en
términos econdmicos. Esto significa que, paulatinamente, las fa-
ces capitalistas tienden a sustitulr trabajo por capital, mecani-

zando sus actividades.

En sfintesis, el sector de subsistencia es el resultado
de una agricultura capitalista técnicamente atrasada que, en ge-

neral dispone del monopolio de la tierra y utiliza 1a economia de

(12) ob., ecit., p. 110.
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subsistencia: come gqepteruplemenEariavde mano de obra barata.

En la medida en que el atraso tecnoldgico de la agri-
cultura capitalista, vaya siendo guperado el sector de subsisten-
cia pe:dera su Euncionalidad para la economia capitalista, germa-
‘neciendo unicamente como depbsito de factores ociosos para el

sistema que la abarca.

1.10. LA MUJER TRABAJADORA

En su Programa de Accidén, en la Conferencia Mundial del
Empleo de 1976, observaba que las mujeres constitufan la catego-
ria mis desfavorecida en muchos pafses en desarrollo, desde los
puntes de vista del empleo, la pobreza, la educacién, la formacién
y la condicidn social e instaba a los gobiernos del tercer mundo
a que insistieran particularmente en mejorar 1las condiciones de

vida de la mujer.

El Programa Mundial del Empleo, partiendo de sus ante-
riores trabajos sobre poblacidén, ha comenzado a prestar una cre-
ciente atencidén a los d2 la mujer. Ha lanzado upn programa nueve
y mis ambicioso de investijzacidn sobre el cambio demografico y el
papel de la mujer, con el fin de ayudar a 1los encaryados de adop-
tar decisiones politicas mediante el estudio de las cambiantes
funciones de la mujer, particularmente en lo que se refiere a
pautas de natalidad, tamafio y estructura de las familias, matri-

monios, fertilidad, migracién y mortalidad. {13)
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Los equipos regionales del empleo, han?esiudiédo la po-
sicién de 1a mujer dentro de los mercados de tf’abaj.t;.' "Evntre los
proyectos se encuentra un estudio de los problemﬁs especiales que
engendra el niimero cada vez mayor de trabajadoras jévenes no ca-

lificadas en la industria manufacturera.

El Programa Mundial del Emplao (PME), presta una aten-
cién particular a los problemas de la mujer rural. En muchos
paises ésta constituye, el sector de 1a poblacién mis pobre y ex-
plotado y por 1o general su situacién es peor que la de la mujer

en la cludad.

El Programa Mundial del Empleo, ha iniciado proyectos
de cooperacibn técnica en la India, México, Nepal, Pakistén y Se-
negal; el objeto de ellos es ayudar a gue la mujer rural obtenga

ingresos o trabajo remunerado a través de sus propias aenizacioes.

Mediante su labor sobre la tecnologfa y la mujer rural,
el PME también procura mejorar las condiciones de vida de la
mujer, encontrando tecnolog{as nuevas o alternativas que contri-

buyan a aliviar las actividades da que se ocupa.

(13) oficina Internacional del Trabajo. "Programa Mundial del

Empleo"..., p. 23.
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2. LA ACCION ADMINISTRATIVA
Y EL EMPLEO

2.1. LA ACCION ADMINISTRATIVA EN LA
CONSTRUCCION DE OUNA POLITICA DE EMPLEO

La intervencidén del Estado se vuelve imprescindible en
tres dmbitos: como productor de bienes y servicios, como acumula-

dor de capital, y como orientador del proceso econdmico. (14)

a) su participacidén directa como productor de bienes y
servicios debe mantenerse en aguellas actividades
econémicas en las que tradicionalmente ha interveni-
do, como son las ramas en las que mediante su pre-
sencla se garantiza su soberania nacional, asegurando
con ello un mayor grado de autonomfa en la toma de
decisiones, (*) o bien en las gque su participacidn
permite una adecuada apropiacién y canalizacibn del

excedente. (**)

Junto a esas actividades del Estado, este debe jugar
un papel importante en otras ramas vinculadas al

cumplimiento de ciertas metas estratéyicas. (*#**)

(14) Programa Nacional del BEmpleo 1980-1982. "Objetivos, Estrategias y Polf-
ticas Generales." Secrstarfa del Trabajo y Previsién Social. Fditorial
Comisién Consultiva del Empleo, vol. II, p. B4.

(*) Recursos minerales, petrdles, sidarurgia, electricidad, comunicaciones.
(**) Intermediacién financlera y comercial.

(***) Produccién de bienes de capital, agricultura, agroindustria.
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b} La presencia del Estado como inversionista, es in-

[

~

dispensable para proveer la infraestructura ffsica
camo agua, camines, y electricidad ; asf como in-
'ftaéstruetura social que es vivienda, salud y educa-
clén; a2 las ireas rurales en especial orientada a
cubrir las necesidades de los estratos de la pobla-

cidén més rezagada.

En su caricter de productor o inversionista, el Ea-
tado deberd incorporar criterios ocupacionales en 1a
toma de decisiones, aumentando la capacidad de gene-
racién-empleo de su accibébn directa y asegurando a
demés la contratacién de los trabajadores en congi-
ciones que cubran al menos, los minimos establecidos

por la ley.

La participacién e intervencidén del Estado como
orientador de procesc productive, es también un re-
quisito indispensable para que la asijnacidn de re-
cursos se efectie de acuerdo con las prioridades
surgidas de la estrategia de desarrollo con objetives

de empleo.

Esta corientacidn, seo da a travéds de la participacién
directa de las empresas estatales y, en esjecial, por
medio de 1os instrumentos de politica econdmica que
inducen a 1a canalizacidn de los recursos del sactor

srivado,
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Asimismo, se considera fundamentalmente reforzar 1los
108 mecanismos de concertacifén con los sectores so-
cial y privado y continuar con los esfuerzos de coor
dinacién y programacién del Sector Péblico , para
eliminar compatibilidades entre los distintos obje-
tivos, asi como los efectos contradictorios gque

pudiesen presentarse en el manejo de los instrumentos

de polftica econdmica.

2.2. MARCO INSTITUCIONAL PARA LA
PROGRAMACION DEL EMPLEO

El reconocimiento de las repercusiones que habrdn de
tener a futuro las acciones gue hoy se realicen en materia ocupa-
cional, obliga a desarrollar una enorme labor de previsibén y
coordinacidén de las mlltiples activicades de los sectores pibli-
co, social y privado, inszrtada en las tareas de programaciém del

desarrollo.

La naturaleza del fenémeno de empleo, reclama el con-
certado de diversas dependencias y entidades cuyas acciones inci-
den en la creacidén y mejoramiento de puestos de trabajo. Ello
ha determinado 13 necesidad de estabiecer mecanismos apropiados
para formular los objetivos y metas de emplco , anslizar y se-
leccionar las politicas e instrumentos tendientes a lograrlos ,
asi como para evaluar los resultados y suierir em su caso, los

ajustes necesarios que atafien a las diferentes areas de la Administracién. (15)
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Las tareas de Programacién del Empleo, se han apoyado
en los mecanismos institucionales de caricter general surgidos a
principios de la administracidn actual y han requerido la defini-

cidn de una forma operativa propia.

(15) Idem, p. 86.
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3. NIVEL NORMATIVO

Al establecerse lineamientos fundamentales para el or-
denamiento del territorio, se han sefialado pautas gque permitan
una mejor distribucibédn de las actividades econbmicas y de 1la po-
blacibn, en aguellas ireas cuyo potencial socioeconémico es capaz
de generar condiciones espec{ficas para un desarrcllo urbano

equilibrado.

En este sentido, la planeacién de los asentamientos hu-
manos contribuye a la reordenacidn de los flujos de capital ( ge-

neradores de empleo) y de migraciones.

Por otra pérte, los lineamientos establecldos para el
desarrollo urbano de los centros de poblacién, permiten la progra
macién de acciones tendientes a dotar de la infraestructura, equi
pamiento y servicios urbanos, a través de los cuales se crean pa-
ra el aumento de inversiones productivas y aprovachamiento de

recursos locales, ejemplo, actividades generadoras de empleo.

En términos generales, los lineamientos para la planea-
cién de los Asentamientos Humanos proporcionan elementos de jui-
cio, de andlisis y de programacién dz acciones que, directa o in-

directamente propician la generacién de emplao.
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3.1. DIAGNOSTICO

La actual distribuciédn de la poblacidn en el territorio
constituye uno de los problemas principales a los que se enfrenta la
planeaclén del desarrcllo urbano, teniendo las caracter{sticas de
su distribucién, una importante relacidén con la problemitica actnl

del empleo.

El pais presenta una poblacidn en crecimiento acelerado
desde el punto de vista urbano, esto esti muy relacionado con el
proceso de urbanizacién de la poblacidn gue se ha producido en
las filtimas décadas. Esto responde, principalmente al desplaza-
miento de la poblaciédn en direccién campo-ciudad, gue es en con-
secuencia de las caracteristicas de "atraccidén" y de "expulsién",

que presentan las distintas dreas geogrdficas. (16)

La poblacidn rural, al no encontrar en el campo oportu-
nidades de empleo y dotacién satisfactoria de serviclos, se orienta
hacia los centros que por su mayor desarrolle socio - econdmico

parecen ofrecer mayores posibilidades.

Esto da como resultado, l1a concentracifén de gran parte
de la poblacidn en un momento reducido de ciudades, y la dispersidn
del resto en localidades gue por ser excesivamente peguefias , no
pueden cumplir adecuadamentz las funciones econdmicas y sociales

de un asentamiento humano. As{ , se confizuran los dos extremos

(16) Ob., cit., p. 16.
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en que se abre el problema de los asentamientos humanos: la con-

centracidén y la dispersién.

La consecucién de los objetivos del desarrollo urbano
debe necesariamente, modificar esta situacidn para lograr un desa
rrollo urbano equilibrado. Esto traeri aparejado una importante
modificacién en lo relativo al empieo, ya que asi{ podrin evitarse
las sitvaciones de desempleo mis directamente relacionadas con la
estructura urbana: a) la que se deriva de las imposibilidades de
las grandes metrdpolis de szguir absorbiendo mano de obra; b) la
que se presenta en regiones que por carecer de un Sistema Urbano
que apoye su desarrollo, no puedan retener a la poblacién en su

lugar de origen., (17)

3.2. OBJETIVOS EN LA PLANIFICACION
DEL EMPLEC

Los objetivos del Plan Nacional de Desarrolio Urbano ,
se encuentran ligados a los grandes objetivos nacionales de jus-
ticia distributiva, eficiencia y eficacia, e indapendencia econd-
mica, con el fin Gltimo de loyrar un mejor nivel de vida para to-

dos los habitantes del pais.

De esta manera, contribuyen directa o indirectamente a

propiciar una organizacidén espacial de la poblacién y de 1las

(17} Ob., cit., p. 14.
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actividades econdmicas gue coédyuvarén a elevar las oportunidades
de empleo, {18) Esto es asf, principalmente porque la redistri-
bucidén espacial de la poblacién, necesita siempre de una redis-
tribucidén concomitante de Los servicios y 1las oportunidades de

empleo.

Los cbjetivos de largo plaze del Plan Nacional de Disa-

rrollo Urbano son los siguientes :
- Racionalizar la distribucién en el territorio nacio-
nal, de las actividades econbémicas y de la poblacibn
localizéndolas en las zonas de mayor potencial del

pais.

- Promover el desarrollo urbano integral y equilibrado

en los centros de poblacién.

- Proporcionar condiciones favorables para que la pobla
cidén pueda resolver sus necesidades de suelo urbano,
vivienda, servicios piliblicos, infraestructura y equi

pamiento urbano.

~ Mejorar y preservar el medio ambiente que confirman

los asentamientos humanos.

Ahora bien, los objotivos se puedan clasificar en cuatro
grupos a saber: politicos, econdmicos, social e institucionales.

En los planes de desarrollo, se considaran estas variables como
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pertenecientes al grupo de objetivos sociales; especificamente en
relacidén al empleo, se considera el problema de ajustes del
desempleo dentro de una dimensién social, o en otras palabras,gue

significa mayor costo para el individuo que para la sociedad.

Se considera como un proceso necesario en una economia
y el beneficio par la sociedad es que, una vez pasando el ajuste
y traspasados los recursos de sectores y actividades en estanca-
miento a sectores y actividades dindmicas, os recursos B8e van a
emplear de una manera mis eficiente. Los individuos que caen en
el desempleo, son por consiguiente, objeto de medidas compensato-
rias por considerarse socialmente indeseable gue un individuo de

encuentre desempleado.

Por otro lado, esto no implica que la falta de empleo
no tenga una dimensién social. Sin embargo, ésta tiene que ver
con las manifestaciones del subempleo como son la extrema pobreza
y la falta de satisfaccién de las necesidades esenciales de 1los

individuos.

3.2.1. OBJETIVOS DB EMPLEOS Y DISTRIBUCION
DE INGRESO
Varios planes, también toman en cuenta especificamente
a los grupos mds necesitados. Se plantea la necesidad de incor-

porar o aumentar la participacién de 1la poblacién marginada vy

{18) ob., cit., p. 4.
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eliminar dicha marginalidad o extrema ‘pobreza.:’ En algunos pocos
planes; 'se considera como objetivo; ;a‘reoriéntagiénrde la demanda

y del aparato productivo, hacia bienes esenciales.

Son pocos los planes gue no se consideran el fomento de
empleo como un objetivo nacicnal o del plan. sin embargo, 1los
plazos necesarios no se especifican si se estudian los objetivos
de empleo-desempleo y, los objetives de subempleo por separado .

el cuadro cambia significativamente.

3.2.2. OBJETIVOS DE EMPLEO Y DESEMPLEO

Los objetivos en los planes, més que nada apuntan hacia
la necesidad de aumentar el empleo y crear mas puestos dz trabajo
es decir, aumentar la demanda por mano de obra. (19) Este obje-
tivo de caricter general, a su vez, se relaciona en alyunos planes
con el objeto de absorber el aumento en la Poblacién Econémicamente

Activa.

Por 1o tanto, se plantea evitar un empeoramiento en los
niveles de desempleo abierto. La meta es la creacién de nuavas

oportunidades de empleo al ritmo de crecimiento de la PEA.

En otro grupo, el objetivo es disminuir los niveles de

desempleo, Se pretende, no solamente absorber los nuevos entran-

{19) Belius, Thomas..., p. 29.
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tes a la PEA, sino también disminuir el déficit ocupacional, in
terpretado como desempleo abierto, a través de un ritmo de crea-
cifdn de nuevos puestos de trabajo, mayor que la tasa de creci-

miento de la PEA. Se pretende asi, llegar al pleno empleo.

3.2.3. OBJETIVOS DE EMPLEOS PRODUCTIVOS
Y SUBEMPLEO

Gran parte de los planes, plantea un mayor crecimiento
en la poblacidén ocupada que en la Poblaciébn Econdmicamente Activa.
En algunos de estos planes, se proyecta que parte de 105 nuevos
puestos van a permitir la absorcidn de una porcidn del subemplzo

a nivel giobal.

En otro grupo de planes, se establecen 1los objetivos
relacionados con el subempleo a nivel sectorial. Principalmente,
se identifica el &rea rural y la actividad y/o el sector servicio
(terciario) en el irea urbana como niicleo caracterfstico por sub-

empleo.

Por 1o tanto, mis de la mitad de 1os planes revisados
toman en cuenta el subempleo a nivel objetivo. También se puede
notar una tendencia a que los planes gestionados hacia fines de

1a década, incluyen mis a menudo el subempleo entre sus objetivos

En cuanto a la redistribucidén de ingreso , esta recibe

casi igual atencién que el empleo como objetivo en los planes,
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3.3. POLITICAS

Para alcanzar los objetivos citados, el Plan Nacional

de Desarrollo Urbano establece los tres niveles normativos siguientes :

-~ Politicas de ordenamiento del territorio para atender
la problemdtica interurbana de caricter nacional Y

regional.

~ Polfticas de desarrollo urbano de centros de pobla-

cidn, aplicadas al 4mbito interno de cada localidad.

- Politicas que se relacionan con los elementos compo-
nentes y acciones del sector asentamientos humanos

para la satisfaccién de las demandas en esta materia.

Las ciudades con servicios regionales, serfan lo sufi-
cientemente dindmicas para ofrecer a mediano plazZo , fuentes de
empleo, prestacidén de servicios, actividades industriales, educa-

tivas y culturales adecuadas.

Las polfticas que el Plan propone para orientar el orde
namiento del territorio y la distribucidén de la poblacidén Jque se

ha propuesto para el pais, son las siguientes : (20)

- Dbesalentar el crecimiento dentro de la zona metropo-

litana de la ciudad de México.

(20} Programa Nacional del Bmpleo 1980-1982..., pp. 15y 16.
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- Promover la desconcentracién de la industria de los
servicios plblicos y de las actividades a cargo del
sector privado, concantrindolas a las zonas gJue se

declaren centros de las prioridades nacionales.

- Inducir el desarrollo de las ciudades con servicios
regionales y aquellas ciudades medias con potencial

de desarrollo sconémico y sociat.

- Promover el desarrollo de los sistemas de transporte
¢y comunicacidén interurbana, como elementos de orde-

nacién del territorio nacional, y

- Estimular la integracién y el desarrollo de centros

de apoyo a 12 poblacién rural dispersa.

a) POLITICAS PARA EL DESARROLLO URBANO
DE CENTROS DE POBLACION

En lo relativo a los centros de poblacidn, las politicas
se orientan fundamentalmente a la coordinacién de las actividades

de planeacidén urbana federales, estatales y municipales,

b) POLITICAS DE IMPULSO

Son aquellas aplicables a los cantros urbanos, en los

cuales se pretende aumentar de manera significativa, la dindmica
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la dindmica de su desarrollo. Esta polftica supone , conceantrar
gran parte de - los recursos destinados al dasarrollo urhano en un
nimero reducido de centros de poblacién par asegurar un efectivo

estimulo a su crecimiento.

Estos centros son : Mexicali, Ciudad Obregdn, Chitwahua ,
Torredn, Lerdo, Guaymas, Empaime, Mazatlén, La Paz, Saltillec ,
Fresnillo, San Luis Potos{, Irapuato, Querétaro, Puerto Vallarta,
Piedras Negras, Manzanillo, Tepic, Celaya, Tula, Cuautla, Izfcar
de Matamoros, Hidalgo del Parral, Autldn, Barra de Navidad, Tolu-

ca, Cuernavaca, Champotédn, Salina Cruz, Tampico y Ciudad Macero.

Estas politicas implican concentrar racursos en niimero
reducido de centros de poblacidn estratégico para el ordenamiento
del territorio. Esto permite alcanzar un nivel de completariedad
entre las acciones que hace que sus efectos iniciales sobre el
desarrollo urbano se multipliquen, fortaleciendo 1las bases del

desarrollo urbano y la generacién de empleo.

c) POLITICA DE CONSOLIDACION

Son aquellas, fue serin aplicadas a centros que, por su
nivel actual de desarrollo., sdlo requiere dez un ordenamiento de
su estructura bdsica con fines de desarrolle no de crecimiento
fisico, previniendo los efectos negativos de la concentracién pe-

roro sin afectar su dindmica actual.

Estos ceptros son : Yermosillo, Culiacdn, Tijuwe, Ensenada ,
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Los Mochis, Ledn, Monclova, Reynosa, Nuevo Laredo , Zacatecas ,
Guanajuato, Morelia, Zamora, Uruvapan, Monterrey, Nogales, Colima,
Zihuatanejo, Acapulco, Chilpancingo, Pachuca, Puebla, Poza Rica,
Veracruz, Ciudad Victoria, Ciudad Mante, Ciudad Valles, Orizaba ,

Jalapa, Cdrdova, Tuxtepec, Tehuacdn, Tapachula, Campeche, Cirdenas,

Chetumal, Matamoros y Durango.

Estas, serin aplicadas a centros cuyo nivel actual de
desarrollo, sblo requiere de un ordenamiento de su estructura bi-
sica de manera ¢ue se prevengan probables efectos negativos de la
concentracidn, sin afectar su dinémica actual. De esta manera,
al racionalizarse las condiciones de asentamientos urbanos, se
alienta el arraigo de poblacidn local y se preve una incorporacién
de poblacién migrante en condiciones de mayor equidad social,

principalmente en el aspectou de condiciones de vida.

d) POLITICA DE ORDENAMIENTO Y REGULACION

en forma complementaria a las politicas de consolida-
cién de ordenamiento y regulacidn, suponen la disminucidn del
actual ritmo de crecimiento de algunos centros urbanos , en los
que la concentracién esta provocando problemas cada vez mas ajyu-
dos de congestidén e insficacia econdémica y social. En lo relativo
al empleo, el &xito de estas polfticas implicard que al regularse
el crecimiento de dichos centros, se aminoren las situaciones de
subempleo y marginacién urbana. Estas politicas son: {21)

(21) ob., eit., p. 19.
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Disminuir la tepencia en la dotacién de infraestruec-

‘tura y eguipamiento para la industria y 1las activi-

dades terciarias, optimizando el aprovechamiento de

la existente.

Procurar gue los costos sociales de la contaminacién
y el deterioro del medio ambiente recaigan en las

fuentes que los provocan.

Impulsar la desconcentracidn de funciones educativas ,

culturales y administrativas de orden nacional.

e) POLITICAS QUE SE RELACIONAN CON LOS ELEMENTOS .
COMPONENTRS Y ACCIONES DEL SECTOR ASENTAMIENTOS EUMANOS

En funcidn a las politicas de ordenamiento del territo-

rio y del desarrollo urbano de los centros de poblacidn, corresgnde

al Sector Asentamientos Humanos, Iimpulsar acciones relativas a:

reservas para los asentamientos humanos, suelo urbano para viviewa;

equipamiento, infraestructura y servicios urbanos, ecologia ur-

bana, prevencién y atencibn de emergencia urbana, y participacién

de la comunidad en el desarrollo urbano.

Las polfticas para este rubro son :

Definir lineamientos para la adguisiciédn, enajenacién
Y en su caso, destino de la reserva territorial gque

el goblerno federal tiene para el qumliniento de sus progranes.
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- Ampliar las alternativas de acceso al suelo urbano ,

a la poblacién de menores ingresos y no asalariados.

-~ Ampliar las posibilidades de acceso a 1la vivienda
popular con programas de mayor alcance social, que
estimulen la participacién de la poblacién en accio-

nes de vivienda progresiva.

- Norma el uso de la tecnolog{a apropiada de bajo cos-
to y de alto {ndice de absorcidtn de manoc de obra, en
la construccién de vivienda y la produccibn de mate-

riales, para los programas del sector piiblico.

- Apoyar cﬁn nuevo equipamiento , infraestructura y
servicios urbanos, las zonas y centros de poblacibn
prioritarios, optimizando su ubicacién y adecuindolos
a.las necesidade de la poblacién. tratando de anti-

ciparse a 1a demanda.

Para la consecucién de los objetivos y politicas del
Plan, se establecen en materia de ordenamiento del territorio, una
estructura geogrédfica basada en el Sistema Urbano Nacional, cuya
integracidén permitiri aprovechar el potencial de cada zona y for-
talecer la actividad econdmica y las relaciones interregionales ,

que coadyuven a elevar la demanda del factor trabajo.
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4. NIVEL ESTRATEGICO

Para asegurar el cumplimiento de sus princinales propd-
sito, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano establece en 1o as-
tratégico, 1la necesidad de desarrollar e implantar diversos tipos

de programa a través de los cuales se opera en el mismo Plan.

Estos programas se componen de las categorias sijuientes : (22)

4.1. PROGRAMAS DE ACCION CONCERTADA

Los de Accién Concertada, surgen de la necesidad de
abordar los problemas gque inciden en forma directa o indirecta

en la orientacidén y dinfmica del desarrollo urbano del pafs.

Su estructura obedece, al propdsito de conjuntar las
acciones e inversiones de determinados sectores de la Administra-
Plblica Federal en "paguetes" identificindo las &reas de accién
de los problemas especificos de lLos asentamientos humanos para que
mediante una coordinacién adacuada, sz realicen las nejociaciones

entre los sectores que participarin en su solucién.

Los programas de este grupo son

- Programas de desconcentracidn territorial de la Ad-

ministracién P(blica Fedaral.

(22) Programa Macional de Bmplec 1980-1982... v. IIT, pp. 25-29,
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- Programa de integracién regional de servicios urbanos.
- Programas de sistemas de enlace interurbanos.
- Programa de dotacidn de servicios rurales concertados.

- Programa de integracidén urbana en zonas de accién

concertada.

- 'Programa de estimulos para la desconcentracién terri

torial de las actividades industriales.

A través de promover la realizacién de actividades y
poblacién, y dotar de infraestructura inter e intraurbana a 1las
localidades que'se aplican,; estos programas permiten reactivar vy
acondicionar nuevas dreas para el desarrollo urbano. Con esto se
logra, una reparticién mis equitativa de los beneficios del desa-
rrollo y se redistribuyen en el territorio las fuentes de produc-

cién y empleo.

Este es el caso, principalmente, de la aplicacidn del
Programa de Estimulos para la Desconcentracién Territorial de las

Actividades Industriales.

A su vez, programas como el de Integracién Regional de
Servicios Urbanos, de dotacién de Servicios Rurales Concentrados;

y Desarrollo Agropecuario en zonas de Accidn concertada , deberén
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impactar la produccién campesina y parcelaria al fortalecer Llos
servicios que la apoyan en las propias &reas rurales, permitiendo
una actividad mis integrada y productiva por grupos de localidades
rurales, y una elevacidén del nivel de ocupacién e ingresos para

1a familia rural.

4.2. PROGRAMA DE APOYO A LAS
PRIORIDADES SECTORIALES

Con estos programas, se permitird el incremento de la
tasa de desarrollo de las actividades de la Administracién Pibli=-
ca Federal gque se conaideren prioritarios, al apoyar con obras de
infraestructura y equipamiento, las localidades donde estas se
ubican con 1o cual, no s6lo podrén aumentar su capacidad de gene-
rar empleo sino que tambidn dardn lugar a que estas oportunidades
se multipliquen a través de diversas actividades complementarias
que se irdn localizando ahf como consecuencia de la existencia de

infraestructura.

Estos programas son :

- Programas de dotacién de infraestructura para comuni
dades pesqueras.

- Programa de dotacidn de infraestructura para centros
tur{sticos.

- Programa de equipamiento para la comercializacién.

Se trata de programas con fuerte impacto em 1la genera-
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cidén de empleo, ya que par apoyar con infraestructura fisica 1las
actividades intersectoriales prioritarias, el Sector, realiza 1la
construccién de obras piiblicas que por su alto volumen de inver-
sién y por su caracteristica técnica, absorben voliimenes conside-

rables de mano de obra local.

A esto se agrega, un impacto equivalente derivado de 1la
acciébn de los propios sectores, en obras de gran envergadura ta-
les como las de infraestructura hotelera y extractiva de energé-

ticos.

4.3. PROGR}HA POR CONVENIR CON LOS GOBIERNOS
DE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS
Estos programas, tienen el propdsito de sentar las bases
para que la accifén que ejerzan las dependencias federales en com
binacién con éstos, sea coherente y se complemente en la integra-

cidén de los Planes de Desarrollo de cada localidad.

Estos programas sSon :

- Programa de desarrollo urbano de 1los centros de po-
blacién.

-~ Programas de integracién de centros de poblacibn ru-
rales y ;

- Programas de nuevos centros de poblacibn.

El objetivo de estos programas, es el de impulsar la
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planeacién urbana, por lo cual no tienen un efecto directo sobre
gl empleo, aungue si sobre la elevacién dal nivel de satisfactores

urbanos para jrandes niicleos de poblacién.

4.4. PROGRAMA QUINQUENAL DEL SECTOR
ASENTAMIENTOS HUMANOS 1978-1982

Por lo gue respecta a este programa, sa orienta a dotar
de infraestructura fisica para el desarrollo de 1los centros de

poblacién y el ordenamiento del tarritorio.

Su impacto inicial sobre el empleo es muy fuerte, vya
que se trata de obras de infraestructura muy absorberdoras de mano

de obra, y que se localizan en un gran nlmero de zonas.

El Programa Quinquenal comprende los sigulentes aspectos :

Programa de Planeacién de los Asentamientos Humanos.
_* Programas de Estudios y Proyectos.

* Programa de Aeropuertos.

* Programa de Agua Potable y Alcantarillado.

*+ Programa de Urbanizaciones.

* Programa de.Equipamiento.

* Programa de Vivienda.

* Proyrama de Suelo y Bienes Inmugbles Federales.

* Programa de Direccidn, Administracién y Apoyo.
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5. COMISION CONSULTIVA DEL EMPLEQO

Su funcién bésica consiste, en proponer al Ejecutivo Fg
deral, lineamientos de politica, prioridades y restricciones gue
permitan armonizar y completar todas las acclones del sector pi-
blico, que ejerzan influencia en el empleo y lograr la concerta-
cién de medidas globales, sectoriales y regionales que se proyec-
tan en dicho campo, a fin de asequrar un crecimiento econémico
realmente generador de mejorfas en las condiciones de vida vy de

trabajo de la poblacién.

La Comisibén Consultiva del Empleo, acordd organizar sus
trabajos a través de la creacién de subcomisicnes. Funcionan, en
la actualidad nueve de ellas a saber: Crédito Fiscal, Gasto Plbli
co, Tecnologia, Formacién y Desarrollo de Recursos Humanos, Pobla
cibén, Organizacién Social para el Trabajo, Bienestar Social y Pre

cios e Ingresos. (23)

Estas subcomisiones, revisan y en su caso, proponen
pleno de la comisidén, cambios o reorientaciones en los instrumen-
tos de la politica correspondiente con el propdsito de aumentar

su efecto positivo en la consecucidén de las metas ocupacionales.

La Comisibn Consultiva dal Empl2o, en su cardcter de

organismo orientador de los lineamientos rectores en la materia ,

{23) Ob., cit., v. II, p. 87.
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se complementa con el Grupo Intersectorial para la Projramacién
del Empleo que desempeila funciones de apoyo y enlace con el pro-
ceso sectorial de programacién presupuestal del Sector Piéiblico

Federal.
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6. GRUPO INTERSECTORIAL PARA LA PROGRAMACION
DEL EMPLEO

El propdsito del GIPE, 2s analizar las estratégias, po-
1{ticas, programas y acciones contemplados en los planes y projra

mas sectoriales, a la luz de su efecto en el empleo.

Asimismo, seleccionar las alternativas que ofrezcan me-

jores perspectivas en materia de ocupacién en el &mbito sectorial.

Como resultado de la actividad del GIPE, en su primera
etapa, se obtuvo el documento denominado "Bases dal Programa Nacional
de Empleo” , entregado a la Comisidn Consultiva el Empleo el dia de
su instalacién, y que constituye el fundamento del presente pro-

grama.

En la actualidad, el GIPE coordina sus actividades con
la Comisién Consultiva, colaborando estrechamente en el andlisis,
evaluacién y ajuste de los programas sectoriales en materia ocu-

pacional.
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- 7. GRUPOS INTERNOS PARA LA
PROGRAMACION DEL EMPLEC

Lainecesidad de aumentar la capacidad de 1a Administra-
cién Plblica para analizar permanentemente las caracteri{sticas
del fenémeno ocupacional dentro de cada sector de actividad, 1le-
vd a la Comisibn Consultiva del Empleo, a recomendar 1a inte,ra-
ci6n de Grupos Internos para la Programacién del Empleo en cada

uno de los sectores programidticos,

El propbsito de esos grupos, es definir y proponer es-
tratégias, reorientar o implementar politicas e incorporar proyeg
tos y acciones gue directa o indirectamente influyan en el mejo-

ramiento y ampliacién de las oportunidades de empleo.

Su establecimiento facilitard el desarrollo de 1la in-
formacidén, actualmente insuficiente, para fundamentar 1a progra-

macién del empleo a nivel sectorial y evaluar lo logrado.

Asimismo, permitird cada sector sector a través de sus

representantes, ante las instancias de programacién de empleo.

La corresponsabilidad de las dependencias del Ejecutive
Federal en el loygro de los obkjetivos del empleo, satisfaccidn de
necesidades basjcas y distribucién del ingreso , obliyan a una
participacidn que aporte soluciones emanadas de un conocimiento

detallado de las situaclones y potencinlidades reales de cada

sector.
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8. SISTEMA NACIONAL DR
PROGRAMACION DEL EMPLEO

En la actualidad, se han desarrollado los mecanismos de
la programacién del empleo a nivel federal con una desgregacién

sectorial y un inlcioc en materia regional.

Sin embaryo, se requiere fortalecerlos, y mejorar la
participaciédn de algunos sectores programiticos, haciendo que di-

cha participacibn sea mds informada, consistente y sistemitica.

Asimismo, deberd proporcionarse el examen y discusién
en la Comisibn Consultiva del Empleo, de aguellas politicas y ac-
ciones dastinadas a afectar la situacidn ocupacional o que indi-
rectamente podria hacerlo, antes de su implemento por los sec-

tores responsables.

El marco de estratégias, politicas y acciones gue se
proponen en este Programa Nacional del Empleo, se someterd a la
consideracién de los representantes de las organizaciones de 1los
sectores social y privado, procurando a partir de ello, determi-
nar y concertar la distribucién gue harin en sus diferentes &mbi-

tos para el lojro de los objetivos ocupacionales. (24}

Las politicas y proyectos gue se incorporan en el pre-

(24) ob., cic., v. II, p. 90.
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sente Programa, deberin evaluarse de acuesrdo 2 las caracteristicas
de cada Estado, 2liminando aquello gue no resulte adecuado a 1la
realidad especifica y agrezando los instrumentos de polftica vy

las acciones correspondientes a las autoridades locales.

En este proceso, Yy por estar prevista la formulacidén de
los Programas Estatales de Empleo en los Comités Promotores del
Desarrollo Estatal, serd posible proponer nuevos proyectes y 1la
ampliacién de aguellos que son responsabilidad de 1los distintos
sectores de la Administracién Piblica Federal, con el objeto de

su oportuna consideracién en los programas-presupuesto anuales,



CAPITULO V

Perspectivas de empleo a nivel mundial



1, Planteamiento del problema; 2. Programa Mundial del Empleo:sus
orfgenes; 3. Preocupaci6n del Empleo; 4. Enfoque del Programa Mun
dial del Empleo, Andlisis actual del desempleo y la pobreza; 4.1,
Destinatarios: 5 Dimensién Internaional; 6. Planificaci6n del em-
pleo; 6.1, iTiene efectos positivos los desembolsos plblicos? ;
6.2. Planificaci6n de la Mano de Obra e informes sobre el mercado
de trabajo; 7. Estructura del empleo y sus implicaciones en el
crecimjento demogrdfico en América Latina; 7.1. Tendencias recien
tes de la fertilidad en América Latina; 7.2, Transformaciones en
la estructura del empleo y la movilidad de la mano de obra.
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1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El diffecil provlema de encontrar EMPLEO, trae como con-
secuencia la migracidén de campesinos a las grandes ciudades, 1a
sobrepoblacién en las zonas marginadas y un alto {ndice de analfa

fetismo, entre otras.

Ahora bien, realmente la poblacibén econbémicamente acti-
va, es sb6lo relativa, pues la avanzada tecnologia ha ido sustitu-
yendo al elemento hombre por el elemento maquina , cuestidn gue
lleva como antecedente la Revolucién Industrial; sin embargo, hasta
cierto punto ha sido fruct{fera esa sustitucidn, es decir; el Ee-
tado Mexicano ha tenido avances a nivel industrial, cultural vy
social, pero realmente, gue pasa con el personal desempleado, ya
que es una situacién que no podemos dejar pasar por desapercibida
pues desafortunadamente. ese tipo de factores son los ¢ue "conta-
minan" ya sea directa o indirectamente a la socledad misme ,
entonces de que sirve invertir en manufactura costosa, tener gran
des industrias, autorizar el establecimiento de empresas tanto
naclonales como extranjeras, si todo su manejo es a través de
sistemas computarizados o maguinaria de tecnologia altamente ca-
lificada, los cuales se convierten en manejos complicados para el
tipo de personal gque s5lo cuenta con el tercer grado méximo de
estudios a nivel primaria, para lo cual sélo se acepta recursos

humanos capacitados.

Desde mi punto de vista, no voy en contra de 1la capaci-
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tacidén de los recursos humanos, al contrario, lo acepto y estoy
consiente de cue esa es la manera de progresar a cualquiar nivel,
pero creo el gobierno deberfa emplear sistemas de empleo, donde
puedan ser ocupadas estas personas, pero por supuesto atendiendo
al grado mdximo de estudios, algo que de igual manzra es otra di-
ficultad gue tienen que superar, es por ello gque también de ahi
se derivan tantas consecuencias en las familias de escasos recur-
s0s, sobre todo econdmicos, y la pobreza en el territorio nacional

se pronuncia cada vez mds aguda.

Por otra parte, como ya sabemos, el salario pagado no
es equitativo a la fuerza de trabajo empleada, en virtud de que
la mano de obra calificada, no es reconocida como tal: mds bien
continua en una postura en donde 1la explotacidn del hombre por el

hombre, se sigue dando.

Lo anterior, lo podemos observar con mucha frecuencia
en aguellas zonas suburbanas -de las que ya se habld-, pues real-
mente como la mayoria de esos niicleos de poblacidn estan integra-
dos por gente del campo, no es tan fdcil gue puedan desarrollar
una funcién dentro de una empresa o una dependencia gubernamental
Yy es por ello que ofrecen o "pregonan" realizar trabajos de alba-
fiilerfa, plomeria, electricistas, ebanisteria, mecénica, pintura,
entre otros mucheos mids, de los cuales no obtienen injrescs sufi-
cientes para poder subsistir médicamente y asi{ proporcionar ves-
tido, calzado, vivienda, educacién, etc. 3 los miembros componen-

tes de 1a familia.
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Un ejemplo muy claroc de lo gue acabo de seilalar y que
se vive actualnente, lo podemos observar en los alrededores de la
Catedral en el Centro Histdrico de la ciudad de México, o en las
afueras de la estacién del Metro San Lizaro, as{ como también las
miltiples manifestaciones gue se levantan solicitando un mayor

ingreso.

Es asi, como el Estado a través de 10s censos puede, en
determinado momento, llevar un control estadistico de las personas
que se encuentran dentro del marco del desempleo y subempleo , vy

al mismo tiempo aplicar sus politicas para la creacidn de trabajos.
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2. PROGRAMA MUNDIAL DEL EMPLEO: sus origenes

Mientras la sociedad industrial vefa triplicarse su ci-
fra de desempleo en diez afios, en los pajses en desarrollo hay
hoy un nimero guince veces mayor ( 500 millones ) de personas sin

trabajo remunerado o en flagrante subemplec.

Se espera gue para el afio 2 000, habrd otros 750 millc-
nes de personas que buscan empleo, cerca de 1las nueve décimas

partes habitarén los paises en desarrollo,

Las previsiones de la OIT, indican que de aquf a fin de
siglo, deberi realizarse una labor de titanes: crear wunos 1 000

millones de puestos de trabajo.

3. PREOCUPACION DEL EMPLEO

Dasde su fundacién en 1919, el tema del empleo ha preo-
cupado a la OIT. Su primera Conferencia adoptd el Convenio sobre
desempleo, que pedfa a los Estados Miembros gue informaran a cer-
ca de las medidas adoptadas para combatirle. La Conferencia de
1944, adoptd la declaracidn de Filadelfia, que haecfa un 1llama-
miento en pro del plenc empleo y de una elevacién del nivel de

vida, esos objetivos siguen siendo hoy vilidos. (1)

(1) Oficina Internacional del Trabajo. Ginebra 1984..., p. 3.
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Durante los afios sesenta, cundié entre los planificado-
res y los encargados de adoptar los decisiones, el temor de gue
las estrategias de desarrollo, muchas de las cuales se aplicaban
entonces con resultados satisfactorios desde el punto de vista
del crecimiento econdémico, estuvieran maryinando a una gran parta
de la poblacién del mundo en desarrollo, dejandola con problemas

econémicos y soclales cada vez mayores.
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4. ENFOQUE DEL PROGRAMA MUNDIAL
DEL EMPLEO

Hoy dfa, la simple oposicién empleo - desempleo no es
suficiente para los paises en desarrollo (y deja de serlo cada
vez en mayor medida, en los paises industrializados). La pobla-
cién pobre no se puede permitir estar desemplead, pero cuando disoe

de trabajo sus ingresos son por lo general exiguos.

En vista de ello, el Programa Mundial del Empleo pronto
comenzd a fijar su atencién en los grados de empleo y en los in-
gresos. Ello le llevd, en primer luyar, a cohcentrarse en los
ingresos relativos ( esto es, la distribucidn del ingreso) y, mis
tarde en los ingresos en relacidén con la satisfaccién de nece-

gidades esenciales.

Es necesario abordar el tema del empleo y de las nece-
sldades esenciales, dado que al igual que una politica-eficaz del
empleo eficaz, contribuya a satisfacer dichas necesidades, poli-
ticas y programas encaminadas a satisfacer las necesidades de 1la
pobre, las cuales pueden aumentar el nivel del empleo y producti
vidad. De ahf, la importancia central gue el PME atribuye el

empleo en el marco de ta 1lucha contra la pobreza.

Entre los elementos gue dependen de la politica nacional
y que {nfluyen considerablemente en el empleo, se cuentan, la mo-
dificacién del régimen de tendencia de la tierra, una eleccién

mds apropiada de la tecnologfa y una mayor participacibén de 1a
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comunidad en l1a planificacién de las obras piblicas.

Pero el empleo y le pobreza, tienen ademis una dimensién
internacional. Por consiguiente, el PME, dirige su atencidn ha-
cia los mecanismos nacionales e internacionales susceptibles de
remediar la pobreza de quienes intesgran la fuerza de trabajo y de
sus familias, tanto a través de su propio esfuerzo como de las

politicas oficiales mis eficaces.

4.1. DESTINATARIOS

Las recomendaciones del Programa Mundial del Empleo van
dirigidas en primer lugar, a los gobiernos y a las organizaciones
de empleadores y trabajadores, y en segundo }ugara, a aquellas
personas que ejercen influencia en las decisiones polfticas y al

publico en general.

El Programa Mundial del Empleo, se dirige a los gobier-
nos a varios niveles. En el mis alto de ellos, procura obtener
su compromiso polftico de lograr el pleno empleo y satisfacer las
neéesidades esenciales, en otros niveles actida, por ejemplo , me-
diante cursos de formacién de técnicos. (2) Resulta necesario,
facilitar determinados conszjos a 1os departamentos gubernamenta-
les para la solucidén de problemas concretos, o para ayudarlos a
crear instituciones. También, de necesitan servicios de consul-
toria a més largo plazo para incorporar a los planes de aroduccidn

los objetivos de empleo y lucha contra la pobreza.
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5. DIMENSION INTERNACIONAL

El Programa Mundial del Empleo, se ha ocupado primordial-
mente de problemas a nivel nacional o de &mbito més reducido pero
al mismo tiempo, el PME ha tenido muy en cuenta las vinculaciones
existentes entre las diversas opciones en materia de politica in-

ternacional, el emvleoc y el desarrollo.

El PME, se ha centrado particularmente en los oroblemas
que se plantean al tratar de ayudar a los pafses en desarrollo a
participar plenamente en el comercio internacional de productos
manufacturados., Asimismo, examina los factores gue han contri-
buido al desarrollo econémico de paises recientemente industria-
lizados, como Singapur y 1la Repiblica de Corea; las posibilidades
de paises menos adelantados que imitan las polfticas de aguellos

y las estrategias industriales de algunos paises importantes.

En materia de comercio internacicnal, las economias de
América Latina y del Caribe, han sufrido los efectos de la rece-
sién mundial y han tenido que adoptar politicas que reducen 1la
actividad econémica y aumentan el desemplec y subempleo manifies-
tos, fortaleciendo la tendencia hacia un progresivo deterioro de

la situacidn laboral. (3)

Los gobiernos de la regidn, se enfrentan ahora con el

(2) op.s cit., p. 6.

(3) Op., cit., p. 35.
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problema de cdmo mantener la economfa a su nivel actual o estimu-
lar la actividad sin agravar el problema crénico del desempleo ¢

del subempleo en masa.

Para ayudar a estos jobiernos, desde 1980 el PRELAC,
(Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe) ha
tomado medidas a fin de elevar su capacidad de evaluacién del im-
pacto de las politicas macroecondmicas a corto plazo sobre el em-
pleo, Utiliza un modelo de previsién del empleo para estimar los
efectos probables de diferentes politicas econbmicas sobre el em- '
pleo en los sectores urbanos, moderno y no estructurado. Dicho
modelo, toma en consideracién factores como politicas monetarias

y fiscales, balanza de pagos., o inversiones piblicas y privadas. (4)

Otra nueva iniciativa, se centrari en los problemas con
gue tropievan los paf{ses en desarrollo para equilibrar los obje-
tivos a largo plazo en materia de empleo y desarrollo frente a la
necesidad de estabilizacién. Cuando los pal{ses han de reducir su
nivel de actividad nacional a causa de problemas a financieros
externos, existe el riesgo de que una parte desproporcionada de

la carya del reajuste, recaija sobre la clase trabajadora pobre.

A nivel internacional, el PME esta estudiandc también
algunas implicaciones jue puede tener para el empleo una posible

conversién gradual de las industrias de fabricacib6n de armamento

(4) op., cit., p. 35.
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a fines pacificos. Tal conversién, lLiberarfa personal especiali-
zado y recursos gue podrian emplearse dltimamente, y contribuir

as{ al desarrollo mundial.

6. PLANIFICACION DEL EMNPLEO

En la actualidad, los objetivos y metas en materia de
y de necesidades, son parte integral de muchos planes nacionales
de desarrollo. Los informes del PME, se nan utilizado como mate-
rial de referencia principal en reuniones de paises donadores ,
convocadas para examinar la oportunidad de prestar asistencia a
pafses come Colombia, Filipinas, Suddn y Kenia; la Repiiblica Uni-
da de Tanzania, Maif y Sri tanka, han pedido directamente infor-
mes al PME para elaborar una estrategia del desarrollo distinta
de la gue proponen los demis organismos internacionales de asis-

tencia.

En la mayor parte de sus esferas de actividad, el PME
tiene amplias oportunidades de colaborar con otros organismos in-
ternacionales. El enfogue de las necesidades en el desarrollo
{en el gue se da prioridad a actividades encaminadas a asejurar a
la poblacidn en general, no sdlo un empleo productivo , sino tam-
bién ingresos suficientes y la posibilidad de alimentarse y tener
una vivienda, as{ como utilizar servicios de primera necesidad ,
como agua potable, atencién médica y educacidn) es particularmen-

te importante para otras orjanizaciones. Por esta razén, el PME
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estd colaborando con organismos que tienen una competencia con-

creta en estas' esferas.

6.1. (TIENE EFECTOS POSITIVOS LOS
DESEMBOLSOS PUBLICOS?

Los estudios del Programa Mundial del Empleo, hizo con
anterioridad sobre los efectos que tienen 10s programas guberna-
mentales de ingresos y egresos permitan conocer mejor las ilimita-
ciones con que tropieza la atencidn de las necesidades esenciales

por conducto de los servicios estatales.

El Programa Mundial del Empleo, estudid en relacién con
Hong Kong, Chile, Filipinas y Sri Lanka, las politicas redistri-
butivas al reparto mis equitativo de los ingresos. Ese estudio
puso claramente de manifiesto cuales son los programas de eroga-
ciones gubernamentales, que mds benefician a la gente pobre { por
regla general los de salud ). En los analisis que hizo respecto
de Panami, Brasil, Ecuador y Bolivia, el PRELAC sefald los efectos
que tienen sobre el empleo, las inversiones piblicas en América

Latina. (5)

Los estudios sobre educacién, la cual constituye uno de
los programas de gasto pablico, han permitido crear nuevos méto-
dos para investigar la relacidén gue existe entre el rendimiento

escolar y los ingresos, y entre las circunstancias familiares y

(5) op., cit., p. 11.
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el éxito en la escuela. E1 JASPA (Programa de Empleo y de Ca-
lificaciones Técnicas para Africa), ha efectuado en 12 paises de
Africa un estudio comparativo sub-reyional sobre el desempleo en-
tre quienes han dejado la escuela y sobre el 1llamado * Sindrome
del Certificado de Capacitacifn ": esto es, el despliegue de es-
fuerzos para conseguir un diploma o certificado en vez de 1la ad-
quisicidén de conocimientos pricticos, como medio para obtener un

empleo. (6)

La toma de decisiones en el escaldn local y la planifi-
cacidn descentralizada, son considerables también como un método
importante para lograr la satisfaccién de 1las necesidades. El
ARTEP (Equipo Regional Asiético para la Promocién del Empleo) han
participado en la elaboracién de planes de ejecucidén local para
Sri Lanka y Filipinas, que consisten principalmente en proyectos
de poca amplitud y en programas de creacién de fuente de ingresos

en provecho de la gente pobre,

En general, se considera que la planificacién regional,
como la descentralizacidn, es un método Gtil para atender las ne-
cesidades ,porgue permite la toma de decisiones en un escaldn in-

ferior al nacional.

(6) op., cit., pp. 11 y 12,
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6.2. PLANIFICACION DE LA MANO DE OBRA E
INFORMES SOBRE EL MERCADO DE TRABAJO

En muchos paises en desarrollo, e1 problema del empleo
no consiste Unicamente en su escasez, sino en gque faltan lineas

de comunicacién, gque permitan a los trabajadores encontrar traba-

jo y a los empleadores conseguir la mano de obra mds indicada.

Desde comienzos de los aZos sa2senta, la OIT ha ejecuta-
do mis de 80 proyectos destinados a la evaluacidn y a la elabo-
racién de proyecciones estadi{sticas de las necesidades en materia
de mano de obra y a su materializacién en forma de metas para los

sistemas naciohales de capacitacidn.

Cada vez mis, se considera que la evaluacién y ta pla-
nificacién de la mano de obra tienen por objeto el registro, el
anélisis y la indicacién de distintas soluciones a los problemas

actuales y futuros de la oferta y la demanda de la mano de obra.

Actualmente, estd presténdose mayor atencidén a las si-
tuaciones y desequilibrios a corto plazo que se observen en el
mercado de trabajo, y estdn efectujndose andlisis por sectores,

ocupaciones, regiones y localidades.

A fin de ayudar a los paises en desarrollc en 108 es-
fuerzos que se despliegan para organizar cursos haclonales de ca-
pacitacién. El PME, ha elaborado un conjunto de orientaciones

relativas a la organizacién y a la aplicacidn de programas apletes
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de informacién sobre el mercado de trabajo.

El andlisis del mercado de trabajo, constituye una rama
de estudios relativamente nueva para las organizaciones de traba-
jadores. La OIT, en colaboracibén con CIOSL (Confederacién Inter-
nacional de Organizaciones Sindicales Libres), emprendidé un pro-
grama de accibén destinado a ayudar a las asociaciones de trabaja-
dores a mejorar su capacidad para realizar anflisis sobre el mer-

cado de trabajo.

Las estructuras de las carreras, las remuneraciones del
trabajo y el acceso al empleo se hallan en condiciones por la ma-
nera en gue funcionqn los mercados laborales, pero en general las
variaciones al respecto, repercuten perjudicialmente sobre los

grupos mis pobres.
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7. ESTRUCTURA DEL EMPLEO Y SUS IMPLICACIONES EN EL
CRECIMIENTO DEMOGRAFICO EN AMERICA LATINA

El crecimiento demogrédfico por el lado de la evolucién
de las tasas de natalidad esté obviamente influenciado por un nfi-
merc de variables de tipe cultural, religioso, social, econémico,
y politico. En cada uno de esos aspectos, 10s anflisis en general
destacan no s6lo las cuestiones de tipo estructural , sinc que
también se ha podido determinar la importancia de las variaciones

relativas de cada una de ellas para la evolucifn de la fertilidad.

Esta gran complejidad, hace virtualmente imposible un
acuerdo minimo en relacién a un modelo que pueda predecir el com-
portamiento futuro de la evolucién de las tasas de natalidad. En
efecto, las proyecciones de poblacién, en general, consisten en
aplicaciones de técnicas estadisticas que toman como base a 1la
evolucién pasada de la fertilidad o los paradigmas de las socie-

dades econdmicas y culturalmente mads avanzadas. (7)

Nuestros anilisis de las posibles vinculaciones entre
la estructura de empleo y fertilidad, esta ubicado en un nivel
general, sin pretender llegar a inter-relaciones cuantificadas en
términos precises. Interesa especialmente llamar la atencién pa-
ra las formas de organizacidn de la produccidén y 1las relaciones
de trabajo,principalmente en el sector ayr{cola, que pueden tener

influencia significativa sobre la evolucién de la fertilidad.

(7) Souza, Paulo Renato. "Notas sobre Estructura del Empleo y sus Inplicaciones
en el Crecimiento Damrafico en Méria latim. op. 1y 2.
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7.1. TENDENCIAS RECIENTES DE LA FERTILIDAD
EN AMERICA LATINA

Interesa destacar tras caracter{sticas generales :

En primer lugar, las altas tasas de fertilidad de 1la
gran mayoria de los paises; en segundo lugar, el cambio relativa-
mente lento en la mayor parte de ellos en ese perfodo de 30 afios,
especialmente a2 la luz de los altos valores absolutos de las tasas
y: en tercer lugar, se debe subrayar gue la mayor proporcidn de

los cambios ocurridos, se dio en el decenio de los afios getenta.

La incorporacién de nuevas técnicas de produccidn, pece
contribuyé para la mecanizacién agricola y asi agiliza las tareas
de preparacién del suelo, siembra y faena gue anteceden la cosecha.
Por otro lado, el uso de los insumos modernos tiende a elevar productividad del
suelo, aumentando la produccibén por unidad de drea. Ello signi-
fica mayor produccidn, siendo esta precisamente la tarea mis di-
ficil para mecanizar. En varios cultivos como la soya, el trigo,
o el arroz, la cosecha ha sido totalmente mecanizada en los prin-
cipales paises de ia regién, sin embargo, en los casos como el
café. la cafia o el alyoddédn -muy importantes en Latinoamérica-, la
mecanizacidén no ha sido hasta ahora por lo menos, econdmicamente

viable. (9)

Como consecuencia, la modernizacidn agr{cola tiende a

gravar el problema de la estacionalidad de 13 mano de obra. Este

(8) Idem., p. 5.
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segurament2 es uno de los elementos gue explican la mantencidn o

aiin la reproduccién de la pequefia produccién en el campo.

La produccién gue afin se mantiene también es moderna y
ya no cumple con las “"funciones" de proveedora de mano de obra
egtacional a las grandes explotaciones. Al contrario, la fuerza
de trabajo para la cosecha en grandes empresas agricolas, es re-
clutada en las ciudades para donde emigrd recientemente, la pobla

cibén expulsada del campo por la destruccién de la producciénm.

Se destaca la gran importancia de la fuerza de trabajo
agrfcola sobre el total, especialmente en los palses que presen-

tan las mayores tasas de fertilidad.

Ha sido gignificativo, el cambic en el sentido de 1la
importancia de la poblacibén econdémicamente activa agricola, sobre
el total especialmente en los paises medianos, grandes y de forma
m&s acentuada en los perfodos mis recientes. Se debe destacar
que, las reducciones son mis diffciles en la medida en que avan-

za el proceso de urbanizacibn.

En casi todos los palses, se observa la permanencia o
alin el aumento de la proporcién de trabajadores por cuenta propia
o familiares sin remuneracién sobre el total de empleo agricola.
Es obvio, que ello no implica el aumento de su niimero de términos
absolutos, sino al contrario; pero ha sido solamente en la Gltima
década que esa fraccién de la poblacidén activa ha disminuido en

forma mis clara en relacibn al total (agricola y no agricola).
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Entre 1970 y 19735, el trabajo asalariado -que engloba a
los empleados permanentes, asalariados temporarios y trabajaderes
contratados a destajo- aumentd en participacidén pasando de 249 ¥
para 29 ¥%. El trabajo familiar, en cambio, declind de un 71 % al

68 % del total. (9)

A parte de esas tendencias, las wodificaciones en 1a
importancia de las diferentes catagorfas, se marifestd en la ten-
al desaparecimiento de la categorfa de "aparceros" y trabajadores
de otra condicién. La mano de obra sobrante, debid migrar o res-

tringirse a peguefias propiedades como trabajadores familiares.

El proceso de modernizacidn de la agricultura en Amé-

rica Latiha en su etapa actual, implica el movimliento doble: por

. un lado, el aumento de dinamismo de creacidn y reproduccién del
trahajo asalariado que tiende a generalizar para 1la mayoria de

los estratos y que estd directamente asociado a la propia dindmi-

ca de la acumulacidn del capital en el campoe. Por otrc lado, el

aumento del trabajo familiar, fundamentalmente en los pegqueiios

establecimientos, posiblemente comoe una reaccién a la disminucién

de las posibilidades de emplec en las grandes propiedades en 1la

condicidén de aparcerps, colonos y otras formas tradicionales de

trabajo, inclusive como asalariados permanentes.

£n los establecimientos pegquefios, donde mas se concentra
el trabajo familiar, es también donde éste eleva su importancia :

su participacidn relativa en el total de empleo de estos estable-
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cimientos pasé de 76X en 1970 para el 84% en 1975, lo que signi-
£icd una tasa positiva de crecimiento global de empleo para este

estrato de establecimiento de 1.5% al afio.

Cabe sefialar, que ne las regiones de mayor grado de mo-
" dernizacibn y agotamiento de la frontera agrfcola (sureste y Sur)
es donde se observan las menores tasas de crecimiento del trabajo
familiar. Por otro lado, se verifican difereacias regionales im-
portantes en relaci6én a predominio de las relaciones de trabajo ,
como reflejo de los diferentes grados de desarrollo existentes en

las regiones, as{-como también de sus estructuras de propiedad.

En relacién al anflisis del perfodo que va de 1970 a

1975, se puede decir que :

a) E1 trabajo familiar predomina en 1la estructura de
empleo del pais.

b

—

Se registra un extraordinario crecimiento del trabajo
asalariado, en relacién no sblo a los aparceros, Bi-
no también al trabajo familiar, en la medida en gque
el anilisis pasa por el tamafio del establecimiento y
a nivel regional, ya que la relacibn de trabajo asa-
lariado tiende a ampliarse en todas las regiones y a
estar asociada al dinamismo de la acumulacibén de los
establecimiento mwls modernos.

c) Dentro de la relacibén a;alariada, se destaca la im-
(9) Indem, pp. 8 y 9. En el presente caso se trata de estimaciones a partir de

los Censos Agricolas realizadas en el Departamento de Economfa de 1la
UNICAMP.
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sortancia creciente del trabajo temporarié , sea en
su .forma de contrato directo o sea indirectamente en
contratos via intermediarios.

d) Existen algunos indicios de diferencia regionales
importantes en las relaciones de trabajo, inclusive
del tipo de trabajo asalariado, 10 que esta asociado
a los diferentes grados de modernizacidn asricola en
tre los paises de América Latina.

e) El1 crecimiento del trabajo a destajo via intermedia-
rio, representa no apenas una expansién del trabajo
asalariado al trabajo familiar, en 1la agricultura
representa también el aumento de la participacidn del
trabajo colectivo bajo la forma de cooperacibn
simplemente capitalista, en relacidn al trabajo in-

dividual y aislado da la familia campesina.

7.2. TRANSFORMACION BN LA BSTRUCTURA DEL EMPLEO Y
LA MOVILIDAD DE LA MANC DE OBRA

La acumulacidén capitalista, no sdlo depende de la exis-
tencia de un mercado suficiente, amplio y concentrado para permi-
tir un grado elevado de divisién del trabajo, sino que ella misma
promueve la expansidén del mercado en un mecanismo de retroalimen-
tacién, Si partiéramos, de una situacidn tedrica en que el abas-
tecimiento de un determinade mercado fuese hecho exclusivamente
por empresas "mercantiles simples" (no especificamente capitalis-

tas), tendriamos una evolucidn a lo largo del tiempo, en que las
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formas tipicamente capitalistas de organizacién irfan penetrando
y ampliando ese mercado, desalojando del mismo a las empresaria-
les preexistentes. (10} El proceso de penetracién, de las formas
tipicamente capitalistas de organizacién en los diferentes merca-
dos es inexorable y puede estar o no asociada a un grado mayor de

"deficiencia econdmica” en términos microeconémicos.

Muchas veces, las empresas tipicamente capitalistas des
truyen la produccidén a pesar de ofrecer productos de peor calidad
y de su "productividad" microeconbémica ser también inferior. En
tales situaciones, la penetracidn de la empresa capitalista se
justifica por el poder econfmico, y , en consecuencla, por su ca-

pacidad de dominar el mercado.

En la medida en que el proceso de acumulacién de capi-
tal se desarrolla juntamente con la creciasnte participacibn de las
empresas capitalistas en el "espacio econdmico", va aumentando su

peso en el empleoc total.

La mano de obra, que estaba originaimente ocupada en
las formas no tipicamente capitalistas de produccién, va siendo
librada de sus funciones, dada la destruccidén de su mercado por
1a penetracidén capitalista, necesitando como consecuencia, buscar
otro medio de subsistencia. Si fuera posible, reproducir la pro-
la produccidn en otra drea o en otra actividad urbana o rural, la

cual tratard de recrear su modo de vida anterior.

(10) Ibdem., p. 14.
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Algunas veces, en consecuencia del alto ritmo de creci-
miento de la poblacidn y del rdpido proceso de destrﬁécién del
eséaclo de 1la produccidn rural y urbana, el ritmo de crecimiento
de la "oferta" de la manc de obra es tan ridpida, que el nicleo
capitalista, de la economf{a, no necesita mantener empleado el
stoock acumulado de las personas que sufrieron el proceso de pro-
letarizacidn descontada obviamente, 1a parcela del desempleoc a-
bierto. En tales casos, los contingentes liberados, lucharan por
la subsistencia, actuando en los espacios reservados en el pro-
ceso de acumulacién de capital, a la pequefia produccién mercantil

simple.

Las altas tasas de fertilidad en la regid , estén en
general, relacionadas con el gran peso del emplec agricola aso-
ciado a la forma de organizacidén de la produccidn, en donde tiene
pequeiia produccidén, que combina el trabajo familiar con el asa-

lariamiento temporario en las grandes explotaciones.

Las caracter{sticas del desarrollo agr{cola de la re-
gién, tendieron a reproducir la produccién familiar en la segunda
guerra y por lo menos hasta la década de los setenta. Ello podria
ser uno de los elementos que explicarfa el 1lento cambio en 1la
fertilidad. El ayotamiento de¢ ese modelo de desarrollo agricola
durante los afios setenta, parece apuntar hacia nuevas tendencias
que recién ahora se manifiestan en el sentido de eliminar a 1la

produccién de tipo tradicional.
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El desarrollo de las actividades no agrfcolas, no a im-
plicado en un proceso lineal y homogéneo hacia el asalariamiento
creciente de mano de obra. El empleo auténomo y la produccién se
han reproducido también en las ciudades;y la trayectoria da 1la
vida de las grandes masas de trabajadores escasamente calificados

alterna perfodos de empleo asalariado.

Ese fenbémeno, puede haber dificultado la adopcién de
nuevos valores y estrategias de planifjcacibén de vida por parte
contingentes recién salidos de la pequefia produccién rural. O sea
es "inestabllidad" en la forma de insercibén de 1las trabajadores
urbanos en la estructura del empleo, podrfia haber retrasado los
cambios esperados en Felacién a los patrones de vida, tipicos de
los asalariados de las actividadas modarnas, en las sociedades a-

vanzadas.

Asi, el sistema econémico en las economias rezagadas ,
no viene ofreciendo claras sefiales de que estarfan utlrapasadas,
para un gran contingente de la mano de obra que ha emigrado hacia
las ciudades, los viejos valores rurales gue imputaban una conno-

tacidén econbémica posible al ndmero de hijos. (11}

(11) Ibdem., p. 22.
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PROPUESTAS GENERALES

ALGUNAS ALTERNATIVAS

La elaccibn de soluciones estd condicionada por consi-
deraciones diversas, relacionadas conh los proplos valores y c¢on

10 gue uno 2iensa acerca de lo que las mismas deber ser.

En un extremo podamos simplemente rechazar las razones econfmicas
y sociales formuladas anteriormente a favor da la urbanizacién y afirma que la
politica nacional deberd buscar la conservacién de 1a sociedad rural , resis-
tiendo 1a migracidn y la urbanizacién, y dedicando todos los esfuerzos al in-
cremento de la productividad de los pequeiios agricultores, brindando a éstos,

mejores condiciones de salud, educacidn y distracciones.

En otro extremo, es posible plantear que en tanto el desarrollo
esti asociado a la urbanizacién, ésta dltima deberfa ser acelerada, dedicando

todos los esfuerzos a enfrentar 1os problemas espec{ficos que surjan.

DPejar que las fuerzas econbmicas sigan su curso nommal, y distri~
buir 1os recursos de acuerdo con la demanda efectiva y las presiones politi-
cas; aceptar la urbanizacibn procurando una mejor distribucidn y concentrando
los esfuerzos en la provisién de mejores viviendas para los muy pobres, y un
nivel comlin de servicios para todos los habitantes de la ciudad : aceptar 1la
actual distribucidn de la poblacidén, dando determinados pasos para redistri-
buir el ingreso geogrificamente, esto es, dar prioridad a las inversiones en

las zonas atrasadas, tanto rurales como urbanas.
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Concentrar los esfuerzos en 1a éueétién del traslado dentro
de las ciudades utilizando medios colectiGos Yy otras formas
de transporte, y superar las restricciones de espacio median-
te la expansidn metropolitana o, aceptar la urbanizacidn pe-
ro crear un nuevo disefio urbano gue permita superar o amino~
rar las desventajas cominmente consideradas como consecuencia

del crecimiento urbano.

En algunos paises desarrollados estd restringida al mejora-
del nivel de las zonas atrasadas. En ciertos paises en desa-
rrollo aparece como oposicidn a la urbanizacién en cualquiera
de sus formas. En la mayor{a de los paises, como resistencia

a un crecimiento mayor de ias ciudades mis grandes.

Un argumento utilizado frecuentemente e implicito en muchas
polémicas, es el de que la urbanizacién genera desempleo cre-

ciente y que las ciudades no pueden absorber mis trabajadores.

En ninguna parte, la persistencia del desempleo periddico pue-
de ser atribuilda a la urbanizacidn. Por otra parte , dicho -
razonamiento es esgrimido frecuentemente por la misma gente
que plantea un razonamiento opuesto, en tanto la parte mas
pobre de la poblacién se encuentra en las regiones rurales,
debemos dar la mayor prioridad a las inversiones en dichas
regiones. Pero sucede que, los ingresos menores en ciertas
regiones indican menores posibilidades de buen empleo en las
mismas, o gue hay en ells demasiada gente en relacidén con tas

dems zonas, O una sobrepoblacidén y una movilidad deficiente.
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De hecho, las diferencias entre las formas de distribucién en
las ciudades de América Latina y los paises europeos desarro-
llasdos, son menos pronunciadas que las diferencias entre las
mids importante de América Latina y sus respectivos paises. En
1o que respecta a los servicios, el porcentaje de iletrados
en la poblacidén de la capftal y las restantes ciudades impor-
tes es menos de la mitad del correspondiente promedio nacio-

nal.

El planteamiento de restringir la migracién, en su forma ex-
trema, fue analizado cuando estudiamoes el problema de por qué
se produce la urbanizacibn. Pero esto sdlo significa que un
pais, si es pequefio, puede aumentar su produccién y exportar-
la sin que esto influya negativamente enlos preclos interna-

cionales, si el incremento es modesto.

Al hablar de los agricultores de subsistencia, en cuyo caso
cualquier aumento de la productividad, es consumido por el a-
gricultor y su familia. Pero en este caso estames frente a
un nivel de vida tan bajo que debemos descartar las posibili-
dades del desarrolle. Para un agricultor producir mds ali-
mentos para su familia es algo posible si resulta necesario ;
perc se trataria de una condicién penosa muy alejada del

bienestar.

En tanto el desarrollo nos interese, debemos rechazar la so-
lucién de no urbanizacibn, excepto en aquellos pocos casos

donde la exportacién ofrece posibilidades excepcionales.



- 243 -

Por otra parte, es necesario considerar 1a dificuitad , de
brindar adecuadas condiciones de salubridad, educacién y ser-
vicios soclales losg habitantes rurales, y sobre todo de pro-
veer fuertes incentivos para la limitacidn del tamafic de las
familias, en tanto dicho tamafio es un factor gque tiende a

perpetuar la pabreza.

Asimismo, la Administracién Pdblica Federal deberia por medio
de sus Organismos,establecer o implementar algunas alternati~
vas que permitan a los zonas suburbanas, marginadas y de sub-
sistencia producir y superar sus ganancias. Pues, realmente
es el Estado quien debe dictar este tipo de medidas ya que
de esta manera se reduciria en un gran porcentaje de pobreza,
de migracién, de fecundidad. Es en esas regiones donde. se

debe :

~ Apoyar el desarrolle de formas sociales para la produccién,
distribucién y consumo en el marco de las organizaciones

obreras.

~ Fomentar la organizaci6n de profesionistas y técnicos para
apoyar el desarrollo de unidades asscciativas de produccidn,

distribucién y consumo.

- Fomentar 1as distintas formas de asociacién entre 1los --

pequefios y medianos empresarios a fin de propiciar la for-

macidn de complejos de produccién y distribucion, integra-
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dos vertical y horjzontalmente; as{ como contribuir a 1la

permanencia y surgimiento de pequefias empresas eficientes.

Fortalecer y propiciar la participacibén del sector social
en la produccidn y distribucién de bienes bisicos,amplian-
do las posibilidades para el desarrollo de formas asocia-

tivas para el trabajo en las agroindustrias.

Fomentar la formacién de organizaciones sociales para la
construccién, mantenimiento y administracién de conjuntos

habitacionales.

Fomentar la organizacibén de artesanos locales para el a-
bastecimiento de materlales y componentes para la cons-
truécidn de viviendas, de acuerdo a los sistemas y normas

del Programa Nacional respectivo.

Propiciar la formacidén de asociaciones de trabajadores in-
dependientes del ramo de la construccidén, para prestar --
servicios de mantenimiento y reparacidn de viviendas y todo

tipo de edificios.

Propiciar la formacidn, de diversas asociaciones,para sub-
empleados y desempleados que realicen todo tipo de traba-
jos en escuelas, centros de asistencia médica, parques na-
cionales, hoteles, centros de atraccién turfstica , entre

otros.
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