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INTRODUCCION

No existe acuerdo entre académicos y autoridades respecto a las areas
constitutivas de la Politica Social. Los desacuerdos mas importantes
tienen que ver con las politicas de empleo, vivienda, subsidios y
asignaciones directas. Donde parece haber coincidencia es en sefialar ala
salud y a la seguridad social como elementos fundamentales.

Especificamente en lo que concierne a la Seguridad Social, no existe una
definicién tunica del término. La puesta en marcha de sistemas de
seguridad social en el mundo no ha venido acompanada de un acuerdo
acerca de su significado y del &mbito de aplicacién que deben comprender.
En tanto que algunos sistemas enfatizan el papel de la seguridad social
para mantener los ingresos durante épocas de dificultad financiera, otros
amplian su sentido a la asistencia médica, la vivienda y el empleo. Los
desacuerdos sobre el significado de la Seguridad Social son reflejo de las
diferencias histéricas en el desarrollo de estos sistemas asi como de los
diferentes procedimientos administrativos, estatutos legales y
estructuras organizativas de su instrumentacion en los diferentes paises.

La Oficina Internacional del Trabajo define a la Seguridad Social como 1a
seguridad que la sociedad provee mediante organizaciones apropiadas .
contra ciertos riesgos a los cuales estdn expuestos sus miembros?.
Contrario a la idea generalizada en México, la Seguridad Social en cuanto
tal no comprende exclugivamente los servicios médicos que proporcionan
instancias gubernamentales, sino que involucra servicios mas amplios
que pueden proporcionarse mediante diversos esquemas tales como la
asistencia social, las pensiones sociales, el seguro de responsabilidad
patronal y el seguro social; 1os cuales no pueden ni deben ser confundidos.

La agistencia social proporciona beneficios a personas de bajos ingresos
para proveerles de los medios suficientes para satisfacer sus necesidades
minimas; el sistema esté financiado integramente por las contribuciones
piblicas. El esquema de pensiones sociales otorga beneficios a categorias
determinadas por la ley, que se rige por el principio de que aquellos cuyas
necegidades de ingresos sean mayores serdn asistidos. La categoria que
mas recurre a este esquema de pensiones sociales son las familias con
nifios dependientes. Este sistema es financiado por los ingresos
gubernamentales y los beneficios se pagan independientemente de los
ingresos de los beneficiarios.

El seguro de responsabilidad patronal, por su lado, parte de la premisa de
que los costos para enfrentar las contingencias deben ser cubiertas por

11,a definicion la reporta Midgley, James, Social Security, and the Third World, p. 81.
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los patrones. Las leyes definen especificamente qué tipo de beneficios
deberan de ser pagados bajo estas circunstancias y el monto de los
mismos. La forma més comun de dicho seguro son los beneficios con los
que el patrén compensa a los empleados lesionados o muertos en el
desempeno de sus labores. Sin embargo, a pesar de la obligatoriedad de
dicho esquema, uno de los mayores problemas que enfrenta es que los
patrones pueden evadir dicha responsabilidad o verdaderamente carecer
de los medios para entregar dicha compensacién.

El seguro social, por su parte, se caracteriza principalmente porque esta
financiado por contribuciones regulares de los sujetos de aseguramiento,
de los patrones y del Estado, proporcionando proteccién a sus miembros
vy a sus familias contra las contingencias que puedan interrumpir, reducir
o eliminar €l ingreso o bien, proporcionando beneficios que lo amplian.
Dichos esquemas estdn destinados a los trabajadores clasificados en
categorias y generalmente comprenden asistencia médica y otros
servicios destinados al propdsito mencionado de mantener ¢ incrementar
los ingresos?.

En México, el Art. 20. de la Ley del Seguro Social establece que la
Seguridad Social "...tiene por finalidad garantizar el derecho humano ala
salud, la asistencia médica, la proteccién de los medios de subsistencia y
los servicios sociales necesarios para €l bienestar individual y colectivo";
estableciéndose en el Art. 30. que su realizacion estard a cargo de
entidades o dependencias publicas federales o locales y de organismos
descentralizados. De acuerdo a lo comentado anteriormente respecto a
los distintos esquemas de provision de la Seguridad Social, el Art. 40. de
la Ley mencionada define con claridad la distincion del Seguro Social al
sefialarlo como "..el instrumento basico de la seguridad social,
establecido como un servicio publico de caracter nacional... sin perjuicio
de los sistemas instituidos por otros ordenamientos"; encomendando en
el Art. 50. su organizaciéon y administracién "...al organismo publico
descentralizado con personalidad y patrimonio propios, denominado

Instituto Mexicano del Seguro Social"®.

La Seguridad Social suscita muchas interrogantes, criticas y propuestas
para su reforma que varian enormemente dependiendo del grupo social o
partido politico que las exprese. A las autoridades gubernamentales les
plantea la dificultad de elegir los recursos a utilizar para hacer frente a
sus costos crecientes, asi como los caminos para limitar los aumentos de
los migmos. Estos problemas se han exacerbado debido a la tendencia de

2 0fr. Midgley, James, Op. Cit, pp. 79-102.

3 Ley del Seguro Social, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dla 12 de marzo de
1973.




los costos a incrementarse mas rapidamente que los ingresos que los
financian, los cuales han disminuido de manera importante debido
principalmente a los bajos niveles de crecimiento econémico y al aumento
de las tasas de desempleo.

Partiendo de la premisa del agotamiento del Estado de bienestar y con
objeto de redinamizar el desarrollo de las economias, se ha wvuelto
nuevamente la mirada hacia el liberalismo. L.os neoliberales le demandan
al Estado una menor intervenciéon en la economia y el regreso a la
sociedad de funciones y responsabilidades. Este replanteamiento del
modelo econdémico asi como la inviabilidad financiera de algunos
esquemas de seguridad social en diferentes partes del mundo, han llevado
a muchos paises a reflexionar sobre sus politicas de bienestar social y
especificamente, sobre la pertinencia de la provision de la seguridad
social mediante organismos estatales.

En nuestro pais, el sector empresarial le pide al Estado reservarse a
desempeniar en lo econémico exclusivamente el papel de garante de los
intereses individualistas y que no "invada" espacios de lo que ellos
consideran como su "ambito natural”. Asi, con motivo de las Reformas a
la Ley del Seguro Social publicadas en el Diario Oficial de la. Federacion el
20 de julio del presente aiio, se desaté una corriente de criticas y
oposicién al Instituto Mexicano del Seguro Social principalmente por
parte del sector empresarial, en donde la demanda central es la
privatizacion del Instituto.

Los empresarios hablaron de malos servicios, de despilfarro, de malos
manejos, de ineficacia e ineficiencia en el manejo de sus recursos, de
ineptitud e irresponsabilidad de los funcionarios que se han ocupado de
su administracién, del desvio de sus actividades de su funcién esencial,
entre otras muchas criticas. Se sostuvo también que las recientes
reformas a la Ley llegaban en el peor momento, pues la desaceleracion de
la economia nacional obligaba a las empresas a realizar enormes
esfuerzos para remontar esta dificil etapa, y que las implicaciones de las
reformas obligarian a los patrones a desviar recursos normalmente
previstos para la modernizacion de la planta productiva de sus empresas.

El objeto del trabajo que aqui se presenta es demostrar la pertinencia de
que el seguro social para los asalariados en México siga siendo
proporcionada por el organismo de la administracién publica
denominado Instituto Mexicano del Seguro Social, y demostrar la
inconveniencia de su privatizacion.

El presente trabajo obedece ciertamente al interés personal en la
seguridad social, pero también al interés de participar, aunque sea en una




minima medida, en el debate actual sostenido en muchos paises en el
mundo sobre a quién le corresponde la responsabilidad original de
proveer la seguridad social que las sociedades requieren, a quién le
corresponde asumir los costos, la redefinicidén de las politicas estatales de
bienestar y el papel del Estado en la provision de servicios sociales; el cual
consideramos no s6lo es un debate de actualidad sino un debate que
concierne a la sociedad entera dada la. importancia de 1o Que se discute.

No podemos negar que la seguridad social atraviesa por una etapa de
crisis; sin embargo, la generalidad nos demuestra que no es una crisis de
su naturaleza, sino una crisis provocada por la erogidn de la base
econdmica de su operacién. Dado lo anterior, ante la demanda del sector
empresarial de 1a privatizacion del seguro social basada en el argumento
del deterioro de sus finanzas, hemos decidido exponer las razones por las
que consideramos importante y pertinente la provision estatal del seguro
social en Meéxico, mediante un organismo descentralizado de la
administracién publica.

Para demostrar la pertinencia estatal en beneficio piblico del Instituto,
se exponen las razones de diferentes 6rdenes que determinaron el
surgimiento en nuestro pais de un esquema de seguro social para la clase
trabajadora y su provisién mediante el Instituto Mexicano del Seguro
Social. Asimismo, se explican las bondades y beneficios de las acciones
del Instituto en el pais en sus BO afios de existencia; se demuestra que es
una entidad de servicio plblico que desempefia una funcién prioritaria y
estratégica dentro de la administracion publica y se destaca su papel
como piedra angular de la politica social del Estado mexicano.

Para demostrar la poca validez de los motivos y razones que los
empresarios argumentan para demandar la privatizacion del IMSS, se
analizan dos momentos claves en la vida de la institucién: su creacion en
1943 y la reforma a la Ley del Seguro Social de 1993; pues ambos
momentos se caracterizaron por una fuerte oposicién patronal. Asi,
analizando las principales caracteristicas de la oposicién empresarial al
surgimiento del IMSS, asi como aquellas de la oposicion a la reforma de la
Ley del Seguro Social en julio del presente afio, hemos pretendido
destacar las similitudes en los argumentos de critica y poder mostrar que
la oposicién por parte del sector empresarial no radica en razones
objetivas gino en el rechazo a la existencia misma del Instituto.

A pesar de que entre la creacién del Instituto y la Gitima reforma a su Ley
distan 50 afios, las criticas y los argumentos empleados para solicitar su
no creacién -en 1943- y su privatizacién -en 1993- son muy semejantes.
Se retoman estos dos importantes sucesos del organismo que nos ocupay
se destacan sus paralelismos para mostrar que a pesar de los afios que



han transcurrido y de los impactos favorables de la institucién en el pais,
uno de los sectores mas importantes de nuestra vida nacional como son
los empresarios no han acabado de entender la funcién de la politica
social del Estado mexicano a través de su administraciéon publica y la
funecion del Instituto Mexicano del Seguro Social como piedra angular de
la politica estatal de bienestar, constituyéndose en los principales
detractores del esquema de seguro social proporcionado por el IMSS.

Para demostrar la pertinencia estatal del Instituto y demostrar la
inconveniencia de la privatizaciébn de dicho organismo de la
administracién publica, hemos estructurado la presente tesis de la
siguiente manera:

En el capitulo primero se estudia el surgimiento y la evolucién del sistema
politico mexicano. Con objeto de contextuar y comprender las
circunstancias histoéricas en las que surge el Instituto, partimos del fin de
la movilizacién armada de 1910 y abarcamos hasta el sexenio del
presidente Manuel Avila Camacho. El objetivo de dicho capitulo es
estudiar la formacién y evolucién de las relaciones Estado-sociedad en
nuestro pais y conocer de manera general las razones que determinaron
en México lag caracteristicas del pacto social; dando como resultado un
Estado mediador entre los diferentes sectores, que fomenta la
reproduccion y acumulacién de capital y que simultdneamente incluye en
sus programas de gobierno demandas populares basicas. En este capitulo
se analiza brevemente cémo el sistema politico mexicano sostiene un
programa econdémico liberal sustentado en la negociacion constante del
pacto social.

En el capitulo segundo se presenta el fundamento de la politica de
bienestar del Estado mexicano. En un primer apartado se trata el
fundamento estructural de la actividad del Estado en la economia.
Considerando la deficiencia de la economia regulada por el mercado para
continuar su desarrollo, evitar crisis ciclicas y satisfacer las necesidades
basicas de la colectividad, presentamos la necesidad de la intervencion
del Estado en la economia y la evolucién del Estado liberal al Estado
agistencial. Asimismo, se enfatiza el transito de los derechos
fundamentales a log derechos sociales en donde las necesidades de la
colectividad dejan de ser consideradas como problemas individuales, 10
que propicié que se empezaran a instrumentar mecanismos estatales
para la satisfaccién de dichas necesidades.

El segundo apartado de este capitulo se dedica a analizar la actividad
econémica y social del Estado mexicano, considerando el establecimiento
de los derechos sociales y la definicién del Estado como el rector del
desarrollo nacional en la Constitucién de 1917. En este apartado se pone



especial énfasis en el sexenio de Lazaro Cardenas pues en este periodo se
observa un complejo proceso histérico de alianzas que, debido a la
coincidencia de intereses, dio lugar a una intensa movilizaciéon popular de
apoyo al régimen cardenista. Asi pues, sostenemos que la Constitucion de
1917% coloca al Bstado como €l actor principal en la economia ¥ definid su
politica, de bienestar social; en cuya base y con apoyo del movimiento
popular organizado, CArdenas pudo instrumentar sus politicas.

El capitulo tercero esta dedicado al contexto politico, economico y social
especifico del surgimiento del Instituto Mexicano del Seguro Social, por
lo que en un primer apartado nos referimos propiamente al gobierno de
"Unidad Nacional" del presidente Avila Camacho, con objeto de exponer la
politica econdmica de industrializaciéon y la politica laboral que
caracterizaron al régimen.

En un segundo apartado de este capitulo nos ocupamos de la sociedad
industrial y de la fuerza de trabajo; observando el desarrollo del proceso
industrializador y la desigual distribucion de los beneficios de dicho
proceso en perjuicio de la fuerza laboral.

En un tercer apartado nos ocupamos de la proteccién de la fuerza de
trabajo; hacemos hincapié en los cambios cuantitativos y cualitativos
registrados por la fuerza trabajadora en el pais asi como el deterioro de
su nivel de vida como factores determinantes para el establecimiento de
un esquema de seguro social que protegiese a los asalariados en tanto
individuos asi como parte del proceso colectivo de industrializacién. En
el iltimo apartado del presente capitulo exponemos los antecedentes de
la seguridad social en México.

El capitulo cuarto estd destinado a exponer la naturaleza del Instituto
Mexicano del Seguro Social, su creacién y evoluciéon. Un primer apartado
esta dedicado a analizar el caracter del Instituto como una entidad de
gervicio publico de la administracién publica mexicana. En un segundo
apartado exponemos el marco legal de dicho organismo, su estructura
organica y funcional; asi como su crecimiento y adecuaciones.

Al final del documento, hemos incluido en un Anexo algunos cuadros que
elaboramos con el fin de presentar esquemdéticamente el desarrollo de la
institucién. Estos pretenden exponer algunos indicadores del
erecimiento del IMSS desde su surgimiento; como son €l numero de
municipios que comprende el Ambito de aplicacion del régimen del seguro
social, el nimero de asegurados total o el nimero de trabajadores de la

institucidon.



Ante el riesgo de que se pierdan los contrastes en la dinamica de su
evolucién, no hemos resefiado los datos de todos los afios de vida del
Instituto, sino que hemos optado por cortes temporales que obedecen a
los periodos del ejercicio de los distintos directores generales que ha
tenido la institucién. Ademaéas de consignar algunos indicadores en base a
los periodos de los directores generales, desde su creaciéon en 1943 hasta
la actualidad, hemos guerido resefiar un poco mas a detalle la evolucién
reciente del Instituto, por lo que hemos abarcado la década de los ochenta
hasta comprender el afic de 1991. Para obtener un poco mas de claridad,
dividimos los indicadores del crecimiento del Instituto en Recursos
Materiales, Personal para la Atenciéon Médica y Servicios Prestados.

Tras haber expuesto a lo largo del trabajo la necesidad objetiva del
surgimiento en México de una institucién de seguridad social para los
asalariados, asi como los impactos favorables en el pais de la provision
del seguro social mediante un organismo de la administracién piblica,
hemos destinado el capitulo quinto a seifialar la no pertinencia de la
privatizacion del Instituto Mexicano del Seguro Social.

En un primer apartado de este capitulo quinto analizamos la oposicién
empresarial a la proporcién de la seguridad social que requiere la clase
trabajadora mediante un organismo descentralizado de la administracion
publica, considerando para ello el rechazo patronal al surgimiento del
Instituto en 1943. En el segundo apartado analizamos la oposicién
empresarial y sus demandas de privatizacién del organismo surgidas a
raiz de las reformas a la Ley del Seguro Social llevadas a cabo en julio de
1993. En un ultimo apartado reflexionamos sobre las razones
argumentadas para demandar la privatizacién del organismo publico,
remarcamos la inconveniencia de su privatizacién y la pertinencia de que
¢l Estado siga proporcionando la seguridad social que la clase trabajadora
requiere y demanda mediante el Instituto Mexicano del Seguro Social. En
un Anexo al final del documento hemos incluido algunos indicadores que
pretenden demostrar el caridcter medular del IMSS dentro del Sector
Salud.

Queremos hacer algunas precisiones de tipo metodoldgico. A pesar de la
distincién que ya hemos hecho entre Seguridad Social y Seguro Social, en
México gran parte de los actores involucrados suelen referirse a la
provisién del seguro social con la denominacién genérica de seguridad
social; por lo que a todo lo largo del presente trabajo debera tenerse en
cuenta, dicha consideracion.

Por otro lado, para analizar el poco sustento objetivo de los argumentos

patronales que demandan la privatizacion del Instituto y exponer las que
a nuestros ojos son las auténticas razones de los empresarios para
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solicitar la privatizaciéon del seguro social, escogimos la creaciéon del
Instituto en 1943 y la reforma a la Ley del Seguro Social en 1993 por
considerarlos dos de los momentos mas importantes de la instituciéon y
que despertaron una amplia corriente de oposicidn por parte del sector
patronal.

A pesar de que se trata de dos sucesos muy alejados en €l tiempo, debido
a sus gimilitudes ambos contribuyeron al analisis de los argumentos que
descalifican la pertinencia estatal del IMSS. Para rescatar las reacciones
ante la creacién en 1943 del organismo que nos ocupa, nos fue de gran
utilidad el documento Historia del IMSS. Los primeros anosg. 1943-1944,
coordinado por Fernando Zertuche Mufioz y publicado por el Instituto
Mexicano del Seguro Social en 1980; dicho documento nos permitio
remitirnos con mayor exactitud a las fuentes hemerograficas. Hemos
respetado los cortes de las etapas que los autores marcaron para analizar
las reacciones frente al Instituto.

Para rescatar las reacciones de los sectores frente al Instituto respecto a
las reformas a la Ley del Seguro Social en 1993 nos remitimos
directamente a la prensa escrita. Este andlisis de contenido comprendi6
los meses de junio a septiembre del presente afio y revisamos los 14
diarios y 4 revistas de mayor circulacién en el Distrito Federal.

L.os diarios consultados fueron:

La Jornada
Unoméasuno

El Nacional
Heraldo de México
Excélgior
Ovaciones

E] Economista

E] Financiero

El Diario de México
Tribuna

Ultimas Noticias de Excélsior
Novedades

Esto

Cine Mundial

Las revistas consultadas fueron:
Epoca

Siempre!
Este pais
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Proceso

Los cortes de las etapas que analizan €l proceso de oposicion al Instituto
con motivo de las reformas a su Ley ¥ que condujo a la demanda de su
privatizacion, fueron seleccionados por nosotros de acuerdo alos cambios
de tono, tema y argumentos de las criticas; asi como a las modificaciones
de las posturas y alianzas de los sectores involucrados que
personalmente pudimos apreciar.

Por ultimo, expreso mi profundo agradecimiento a la Universidad

Nacional Autonéma de México, a la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales, y especialmente al Dr. Ricardo Uvalle Berrones.
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CAPITULOI

CONTEXTO POLlTICO SOCIAL Y ECONOMICO
EN MEXICO (1910-1946)
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A.INICIO Y CONSOLIDACION DE LA REVOLUCION MEXICANA
(PLANTEAMIENTO GENERAL)

Podemos afirmar que la singularidad de las relaciones Estado-sociedad en nuestro
pais proviene de las caracteristicas impuestas por la Revolucién de 1910 a nuestro
sistema politico. .

Después de la insurreccién campesina y de la guerra civil desatada para contener a
las masas, era necesario reconstruir al Estado mexicano mediante un pacto social
que incorporase las demandas populares y campesinas basicas. La legitimidad del
grupo victorioso proviene precisamente de la incorporacién en el programa de
gobiemo de medidas que revelan un proyecto nacional cuya posibilidad de
ejecucién dependié precisamente de la movilizacién armada de 19104,

Sin embargo, restaba ain realizar la gran tarea de la construccién de un poder
politico nacional. Esto implicaba unificar a la naci6n eliminando fuerzas locales o
focos regionales de poder; Ia recuperacion estatal del monopolio sobre la violencia
legal vy la pacificacion del pais; la elaboracién de un proyecto de desarrollo en
donde los sectores y sus intereses fuesen reconocidos, respetados e involucrados y
Ia afirmacion de su soberania.

La caida de la dictadura desatd desequilibrios existentes y propicié la
descentralizacion del poder. Por tanto, el surgimiento de "hombres fuertes” con
bases sociales de apoyo propias y una relacion particular con el gobiemno federal
no es un fenémeno que no sea explicable al contemplar el proceso histérico
nacional a partir del porfiriato; la misma Jucha armada provocé un poder central

4 Carlos Percyra sostiene que la idcologia de los gobicrnos cmanados de la Revolucién y las medidas de Tas
primeras administraciones sobre todo entre 1920 y 1940, con particular vigor en el perfodo de Cirdenas, revelan
un proyecto nacional cuya posibilidad de realizarse dependié de la intensa movilizacién popular de aquellos afios.
Asi, sosticnc que "... este proyecto nacional de desarrollo e permite al grupo victorioso en la Revolucién
canalizar en su favor ¢! impulso popular y fortalecer la legitimidad del Estado hasta un punto sin precedernite y sin
paralclo durante mucho ticmpo cn Amdérica Latina", Cfr. Pereyra, Carlos, "Estado y Socicdad” en México, Hoy.



muy diluido y el surgimiento de focos de poder regional®.

Fueron precisamente estos focos de poder producto de la Revolucién y los
constantes levantamientos armados, los que dificultaron la formacion de partidos
politicos nacionales que integraran las diversas fuerzas politicas existentes. Al
parecer, el principal problema intemo al que se enfrentaba el pais era el de
construir una hegemonia politica que cohesionara -mediante alianzas. las
numerosas fuerzas politicas regionalesé,

El 17 de julio de 1928 es asesinado el general Gbregdn por un fanatico religioso.
E! magnicidio agudizé las diferencias entre obregonistas y callistas, ya que se
culpaba a éstos wiltimos de lo acontecido. Con 1a intencién de disminuir la tensién
s eligio a Emilio Portes Gil como Presidente de la Repiiblica, quien ejerci6 sus
funciones del 1o, de diciembre de 1928 al 4 de febrero de 1930,

La trégica muerle del presidente electo; el gran caudillo de fa Revolucion, reveld lo
angustioso de la situacién politica imperante en el pais en donde los destinos de la
Revolucion dependian def prestigio v las acciones de los caciques, caudilios y
hombres fuertes’.

Quiza la mayor expresion del genio politico de Plutarco Elias Calles consisti6 en
darse cuenta que era necesario delegar en una organizacion partidista los destinos

S Sobre el proceso formativo del Estado Mexicano y la construccion de un poder politico nacional, asi come 1a
dispersion y regionalizacion de los actores sociales, pucde acudirse al texio de Alvaro Matute, "La historiografia
de la Revolucién; nucvos hori " en Memorias del congreso La Revolucién en las regiones, México,
Instituto de Estudios Sociales, Universidad de Guadalajara, 1981, Tomo II, pp. 593-596. También pucde
consultarse el texto de Ricardo Pozas, "De Ja revolucién en las regioncs a las regi en la Revolucién®, Jbid,,
PP, 599-605.

6 Sobre algunas cxperiencias regionales concretas, podemos recurrir a los siguientes textos:

Tamayo, Jaime, "E! caudillo y los rojos. La alianza Zuno-movimicnto obrero” en Moreno Toscano, Alejandra y
Letn, Samuel (Coords.), 75 Aflos de sindicalismo mexicano, pp. 151-188.

Alvarado, Arturo, "El portesgilismo y ¢l movimicnto cbrero en Tamaulipas, 1910-1936, Ibid,, pp. 73-150.
Zepeda P., Jorge, "Los pasos de Cdrdenas. La Confederacion Revolucionaria Michcacana del Trabajo”, Tbid,, pp.
231-262.

7 A principios de los aflos '20 habfa un gran numero de partidos politicos regionales, cuya fragilidad e

insuficientc organizacion y arraigo s¢ manifcstaban cn su conla existencia, Podemos decir que todos csos partidos
tenfan un comin denominador que limitaba la posibilidad de institucionalizar cl sisiema politico; todos
dcpcndizm de lideres o figuras politicas carismaticas que, al desay determi; también el fin de las

organizaciones partidistas fincadas cn torno a si.
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politicos del pais e institucionalizar el quehacer tendiente a la consecucién de los
mismos. La idea era que los caudillos y grupos politicos resolvieran sus
divergencias negociando y no por medio de las armas.

El lo. de septiembre de 1928, en su ultimo informe de gobierno, el general Calles
sefiala que ante la ausencia del gran caudillo el pais debe institucionalizar su vida
politica mediante la constitucién de partidos politicos nacionales. Asi, el lo. de
diciembre de 1928 se constituye el Comité Organizador del Partido Nacional
Revolucionario, que emite el 5 de enero de 1929 la "Convocatoria a las
Agrupaciones Revolucionarias de la Republica” para asistir a la Convencion
Constitutiva del Partido Nacional Revolucionario. El lo. de marzo de ese mismo
aflo se llevo a cabo dicha convencidn en la Ciudad de Querétaro en donde quedé
formalmente constituido el PNR. Pascual Ortiz Rubio es el primer candidato oficial
del recién formado partido.

Entre 1928 y 1934 transcurrieron tres administraciones: Emilio Portes Gil,
Abelardo Rodriguez y Pascual Ortiz Rubio. La renuncia de éste ultimo evidencié
la debilidad de dichas administraciones para dar cauce tanto a los problemas
agrarios como a aquellos de indole laboral. De ahi que en la Segunda Convencién
Nacional del Partido Nacional Revolucionario; realizada del 4 al 6 de diciembre de
1933 en la Ciudad de Querétaro, se centrara toda la atencién en la discusién de dos
puntos medulares para la vida del pais: el Plan Sexenal para 1934-1940 y la
postulacién del candidato del PNR a la Presidencia de la Repiblica.

Si bien en la elaboracion del proyecto del Plan Sexenal hubo discusiones entre
corrientes progresistas y otras mis conservadoras, lo cierto es que el Plan del
citado sexenio constituia tanto un programa social como un programa
administrativo que abarcaba educacion, comunicacion y obras piblicas, relaciones
exteriores, gjército, agricultura, fomento y promocion agricola, economia nacional
y trabajo, obras constructivas y gobernacion,

A fines de 1934 Cardenas toma posesién como Presidente de la Repiiblica. De
1934 a 1940 Meéxico vivird un periodo de intensos cambios institucionales que
configuraran en gran medida nuestro actual sistema politico. El periodo se
caracteriza por intensas movilizaciones populares tanto de obreros como de
campesinos, que permitieron profundas transformaciones politicas, pero contrario a
la idea generalizada de que dichas movilizaciones correspondian a los designios
presidenciales y a la manipulacion del general Cardenas, se trata del surgimiento
de un modelo de interelacion sui generis entre gobiemno y sociedad organizada en
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donde la convergencia de intereses dio lugar a una modalidad muy propia de
nuestro sistema politico®.

Mucho se logré durante los 4 primeros afios del régimen de Cardenas: se puso en
marcha un nuevo proyecto educativo, se nacionalizaron el petroleo y los
ferrocarriles, los obreros avanzaron en su dindmica organizacién y consolidaron
sus estructuras, los campesinos se cohesion a través de su propia organizacion, se
consolida un Ejecutivo fuerte y un poder central con subordinacién de los poderes
locales, el Estado se erige como el maximo drbitro en las relaciones capital-
trabajo; en fin, se llevaron a cabo numerosos hechos y acciones que configuraron
muchas de las actuales caracteristicas del Estado mexicano.

A partir de 1938, después de la expropiacién petrolera y como consecuencia de los
problemas ocasionados por la misma y otras presiones tanto internas como
externas, se registra un cambio de direccién en la politica cardenista,

De 1934 a 1938 existi6 en el pais un movimiento popular fuerte y vigoroso que le
proporciond a Cérdenas la fuerza necesaria para implementar medidas radicales. A
partir de 1938, aparecen nuevas fuerzas que son necesarias considerar.

Se acercaban las elecciones de 1940 y fueron muchos los precandidatos que
sonaron al interior del PRM: Francisco Castillo Ndjera, Manuel Avila Camacho,
Juan Andrew Almazén, Francisco J. Miigica, Rafael Sanchez Tapia. Sin embargo,
para fines de 1938 los aspirantes eran solo tres: Mugica, Avila Camacho y Sanchez
Tapia. A principios de 1939, el PRM se decidié por ¢l general Manuel Avila
Camacho.

Fueron muchos los aspirantes a suceder a Cérdenas y aunque las organjzaciones
politicas de aquel entonces formaban un bloque bastante heterogéneo, todas
coincidian en una demanda central: detener las reformas cardenistas,

8 Casi siempre se afirma que la incorporacién de los sectores militar, obrero, campesino y popular al partido del
Estado, obedece tnica y exclusivamente al objetivo corporativo de Cérdenas. Creemos que mis que obedecer a la
decisién personal de Cérdenas, la transformacion del PNR en PRM responde a un complejo proceso historico.
Cfr. Marvdn, Ignacio, quien sosticne: "La fundacién del PRM rcspondid a la logica de movilizacion y
organjzacién de sujetos sociales que participaban politicamente en ¢l escenario nacional, en el cual s¢ estaba
reestructurando [a hegemonia y el poder, en ¢l contexto de una politica general de alianzas y coaliciones™
Consultar Marvin, Ignacio, "La politica del frente popular y ta formacién del PRM" en 75 Aflos de sindicalismo
mexicang.



El retraimiento de 1a movilizacién obrera que caracterizo al sexenio de 1934-1940,
obedecio a la articulacion de todos aquellos sectores de la sociedad que se oponian
a las iniciativas estatales. En 1939 se forma el Comité Revolucionario de
Reconstruccion Nacional (CRRN), quien en un principio propuso a Joaquin Amaro
como candidato a la presidencia, aunque finalmente se decidié por Juan Andrew
Almazan, de imagen francamente conservadora. Poco después de la creacién del
CRRN surge el partido almazanista: el Partido Revolucionario de Unificacion
Nacional (PRUN). Eran opositores al gobierno cardenista las clases medias y
alpunos sectores patronales, asi como algunas facciones del movimiento obrero
opuestas a la CTM, antiguos callistas y sectores del ejéreito. El PRUN se integré
en forma de frente politico que, aunque de cardcter bastante heterogéneo, tenia
como linea de accion detener el radicalismo de Cérdenas y sus seguidores®.

1940 fue una gran prueba para todo nuestro sistema politico. Las elecciones se
desarrollaron en un clima de tension y violencia®®. Sin la fuerza de Cardenas o
Calles, producto de unas refiidas elecciones y en medio de un clima social nada
alentador en donde Almazin hablé incluso de fraude electoral y movilizé un
contingente que rechazaba la "imposicion avilacamachista”; el 12 de septiembre de
1940 la Cémara de Diputados declara presidente electo a Avila Camacho, quien
toma posesion como Presidente de la Republica el 1o. de diciembre de ese mismo
afio!!.

Se inicia en México una nueva etapa que correspondia a la necesidad de integrar al
pais en lo politico y de expandir 1a economia bajo el modelo de sustitucion de
importaciones. Comienza entonces lo que se conoce como la "politica de Unidad
Nacional". Dicha politica implicaba fomentar 1a representacién tripartita, en donde

? El presidentc de ¢ste organismo heterogénco fue Gilberto Valenzucla, También estaban detentando cargos
Porfirio Jiménez Calleja del Partido Nacional Agrarista, Juan Landerreche del Patido Accién Nacional, Rubén
Salazar Mallén, Melchor Ortega y Luis N. Morones dcl Partido Laborista, entre otros, El dato fue extraido de
Pérez, Germdn y Ledn, Samuel, De fuerzas politicas y partidos politicos, p.62.

10 Hay que recordar que las clecciones de 1940 s reali bajo los lincamicntos dc la Ley para Elecciones
Federales del 2 de junio de 1918, introducidas por Venustiano Carranza. Dichas disposicioncs, que cn su
momento fucton las propias de las condiciones imp en ¢l pals, i un ¢stado de violencia en las
elecciones presidenciales de 1940, cosa nada extrafia si record por cjemplo, Ia disposicién que sefialaba que
los primeros clectores que s¢ presentaran en ¢l lugar designado para la vmacnén cran quicnes tenfan el derecho de
instalarse como funcionarios en la casilla clectoral,

W Resuliado de las clecciones de 1940: De un total de 2,637,582 votos, Manuel Avila Camacho cbiuve
2,476,641, lo que representa el 93.89% del total. Juan Andrew Almazin obtuvo 151,101 volos, lo que representa
¢15.72%. Finalmente, Sanchez Tapia obluvo 9,840 votos, lo que cquivale al 0.37%. Fuente: Gonzilez Casanova,
Pablo, La Democracia en México, p. 231,




la negociacion de los factores de la produccién pudiera llevarse a cabo sin grandes
enfrentamientos. Ello era importante ya que durante la segunda guerra mundial,
Meéxico requeria expandir la agricultura comercial y el sector industrial,

A partir de entonces, coincidieron las necesidades de expansién de la economia
dentro de un modelo de sustitucién de importaciones asi como las necesidades de
reconciliacion nacional. No podia continuarse con el radicalismo registrado en el
periodo de Cérdenas, era necesario la moderacion.



B. LA INSTITUCIONALIZACION DE LA REVOLUCION MEXICANA

Obligadamente, la politica de unidad nacional avilacamachista requeria
moderacion e incluso algunas rectificaciones al radicalismo de Cdrdenas. Las
primeras medidas del presidente Avila Camacho se encaminaron a neutralizar la
Tucha de clases, por lo que se sentaron medidas directamente enfocadas a obreros
Y patrones!?.

Asi, fueron muchas las transformaciones vividas por el pais durante la
administracion avilacamachista: se reforma la Ley de Cdmaras el 6 de septiembre
de 1941, por la que [a confederacion que reunia a industriales y comerciantes se
dividié en sendas cAmaras. Se separa la industria de la transformacién de la
tradicional y bajo el amparo de la ley sobre la materia, se crea la Camara Nacional
de la Industria de la Transformacion (CANACINTRA) el 5 de diciembre del
mismo afto. Se transforma el antiguo Departamento del Trabajo y Prevision Social,
se presentan proyectos de reformas a'la Ley Federal del Trabajo y se instauran las
Juntas de Conciliacién y Arbitraje, mediante las cuales el Estade fortalece su papel
de érbitro. Asimismo, se firma el pacto de Unidad Nacional que alcanzo su climax
en 1945 con la firma del pacto obrero-industrial entre la CTM y la
CANACINTRA. El PRM se transforma cuando el Ejecutivo excluye al sector
militar en diciembre de 1940; surgen agrupaciones de los sectores medios y se
constituye en 1943 la Confederacién Nacional de Organizaciones Populares
(CNOP) y se promulga la nueva Ley Electoral en 1946.

Poco antes del inicio del conflicto bélico, México colocaba en el mercado europeo
el 23% del total de sus exportaciones y adquiria el 29% del total de sus
importaciones. El pais compraba en Europa el 37% de sus materias industriales, el
35% de sus articulos alimenticios y el 25% de sus minerales.

Si bien la participacién de Estados Unidos en el comercio exterior era dominante,
con el cierre del mercado europeo por el inicio de la guerra ésta se incrementd
notablemente. En 1939, el 74.24% de! total de las exportaciones correspondian a

12 Las rectificaciones a las reformas cardenistas obedecieron al crecimicnto de scctores opositores al General,
tales como los callistas, clases medias, algunos scctores de trabajadores enemigos de fa CTM y algunos sectores
empresariales. El gran dilema de Avila Camacho era instrumentar un nuevo modelo econémico de expansién de
la cconomfa mediante la sustitucion de imponaciones, logrando a la vez la integracién de la Nacién. Cfr. Ledn,
Samuel y Pérez, Germdn, "La Unidad Nacional” en D fucrzas politicas y partidos politicos, p. 64.
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Estados Unidos; para 1940 representaban el 89.45%, para 1941 el 91.19% y para
1942 ¢l 91.40% del total'3,

En cuanto a las importaciones provenientes de ese pais, para 1939 representaban el
66.04% del total; para 1940 significaban el 78.81%; para 1941 el 84.28%; hasta
llegar a representar en 1944 el 89.66%. Estados Unidos se convirti6 en el
principal abastecedor de materias primas para la industria manufacturera, de
articulos de uso y consumo durable, de bienes de produccién, maquinaria y
vehiculos necesarios para la agricultura, la industria, los servicios y las obras
publicas!s. Sin embargo, con la entrada del vecino del norte en el conflicto bélico,
sus exportaciones de materiales industriales, de alimentos y bienes de uso durable
disminuyeron drésticamente al reorientar su industria civil a la industria bélica. Si
en 1941 la compra de mercancias norteamericanas significaban 771 millones de
pesos, para 1942 bajaron a 655 millones!s.

La disminucién de posibilidades para importar asi como la falta de competencia
del exterior, favorecieron el desarrollo de la economia nacional mediante la
sustitucion de importaciones.

El periodo presidencial de Avila Camacho consolidé una politica econdémica
encaminada a promover y propiciar la rdpida expansion del sector industrial y de la
agricultura comercial'”’. Esta politica de fomento consistié principalmente en
establecer la infraestructura necesaria para los inversionistas que les proporcionara
servicios de una manera barata; en mantener bajos los precios de los energéticos,
las materias primas agricolas y los alimentos; en exenciones fiscales para las
nuevas industrias, tarifas de proteccion para los productos nacionales asi como un
flexible sistema de créditots.

13 Ihidem, pp. 262 y 263.

' Ibidem.

15 Cfr, Medin, Tzvi, El sexenio alemanista, p. 17.

16 Gonzilez Casanova, Pablo, Op. Cit., p. 262.

17 Luis Medina apunta sobre Manuel Avila Camacho, siendo éste alin candidato a la Presidencia: "Apuntaba el
candidato hacia objetivos bien ¢laros: crear un ambiente propicio a las i i ionales y ex
olorgandoles las garantias necesarias, a fin de que cf sector privado; medi una mayor actividad 6mica, se

convirtiese en aliado de la funcibn que en cse terreno tiene que realizar el Estado”. Medina, Luis, "La idea de
Unidad Nacional", en Lecturas de Politica Mexicana, p. 111.
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Asi, la inversién nacional bruta pasd de 666 millones de pesos en 1939 2 3,286 en
1946. Se realizaron importantes inversiones en las recién nacionalizadas empresas
petroleras y en el sistema ferroviario, e iniclaron las primeras inversiones
experimentales en la industria manufacturera. El gobierno avilacamachista fomentd
la creacion de la industria pesada, basicamente la sidenirgica, 1a industria de papel
y de fertilizantes; y el desarrollo de 1a industria de bienes de capital para producir

maquinaria y equipo para la agricultura y para la produccion de bienes de
CONSUMO,

Asimismo, invirtid en empresas claves para la economia nacional y compartié
riesgos con empresarios atemorizados por las incertidumbres técnicas. Ejemplo
claro de lo anterior, es la adquisicién de Nacional Financiera en 1942, de una
participacion minoritaria en la que seria la compafiia siderirgica mis grande del
pais; Altos Homos de México, S.AY,

El PNB c¢fecid 6.3% por concepto de agricultura y 9.5% por manufacturas, en el
periodo 1940-1945. La exportacion de productos textiles subio del 1% en 1939 al
20% en 1945, El volumen de produccidén de la industria de transformacion
ascendid de un 100% en 1939 a un 139% en 1946; y el valor de dicha produccion
crecié de 100% en 1939 a 309% en 1946. Como ejemplo tenemos el caso de la
cerveza, cuya produccion pasé de 163 millones de litros en 1939 a 380 millones en
1946; ipualmente, la industria del cemento pasd de producir 410 mil toneladas
métricas en 1939 a 879 mil en 1946; o el caso del consumo de algodén para la
produccién de la industria textil subié de 49,119 toneladas a 69,740 toneladas en
los mismos afios. Asi, la exportacién de articulos industriales que para 1939
constituia el 1.7% del valor de las exportaciones mexicanas, para 1946
representaria el 32.5%, superando el valor de las exportaciones de productos
agricolas, de animales, minerales y combustibles, La industria extractiva también
fegistrd un notable crecimiento, gjemplo de ello es la produccién de acero que se
elevo de 143 mil toneladas en 1939 a 258 mil en 1943, Las reservas del Banco de
México crecieron de 51 millones de délares en 1942 a 372 millones de dolares en

1946, producto del aumento de las exportaciones y disminucién de las
importaciones?.

1 Cfr. De fucrzas politicas y pantidos politicos, Op. Cit.

19 E} dato fue extraido de Vernon, Raymond, E1 dilema det desarvollo econdmico de Méico, p, 114,

20 Presidencia de 1a Repiibfica, NAFINSA, 30 Afios de Revelucitn Meyicana en cifras, .43, Citado por Medin,
Tvzi, Op. Cit., p. 18,
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Por otro lado, se observa un cambio de orientacion en la reforma agraria. Esta
nueva direccion denominada "politica de seguridad", redujo la dotacion de tierras
de manera dréastica. Se protegié a la pequefia propiedad privada y se neutralizé al
ejido colectivo, con objeto de garantizar la tranquilidad de los propietarios y su
produccién, mds que continuar con el reparto. Si bajo la administracién de
Cardenas fueron 774,009 los beneficiarios de la dotacién de tierras, durante el
periodo de Avila Camacho el nimero disminuy6 a 112,447,

A pesar de que la politica agraria de Manuel Avila Camacho cambid de
orientacion, no cesé por completo el apoyo para el desarrollo rural. Si bien se
redujo el reparto, el gobierno continué haciendo grandes inversiones en el campo,
pues contaba con la disposicion y los recursos, ademas de que sus posibilidades de
invertir en la industria estaban limitadas. Muy pocos mexicanos se animaban a
arriesgarse en el medio rural: "En cualquier época anterior hubiera sido muy
probable que un hombre de negocios, mexicano, que estuviera usufructuando una
bonanza de tiempo de guerra, por la manufactura de textiles o de simples
productos quimicos, empleara sus utilidades en un rancho o hacienda, invirtiendo
sus recién adquiridos recursos en nuevas casas y graneros... Pero, a principios de
la década, sélo una inversionista muy ignorante o muy valeroso habria hecho
inversiones en gran escala, en tierras rurales™?. Asi, por ejemplo, entre 1940 y
1946 el sistema de caminos transitables fue duplicado, al extenderse la red de
caminos de 9,108 Km. a 18,544 Km. Los vehiculos de locomocion también se
duplicaron al pasar de 138,859 unidades a 20549422, A su vez, la tierra de
irrigacion fue casi triplicada.

Para los inversionistas ésta fue una época de bonanza. Estaban en presencia de un
mercado mundial cerrado que no ofrecfa competencia y de un mercado nacional
cautivo, con un gobiemo que realizaba inversiones en infraestructura y servicios
piblicos para el desarrollo econémico nacional y que fungia como seguro en
inversiones de alto riesgo.

Sin embargo, México enfrentd presiones inflacionistas como resultado del flujo de
fondos extranjeros al sector bancarie privado, de la escasez de articulos de
exportacion norteamericanos, de la existencia de restricciones en el sistema de

2! Gonzdlez Casanova, Pablo, Op, Cit., p. 294.
22 Vemon, Raymond, Op. Cit,, p. 113.

13 El dato fue aportado por Medin, Tvzi, Op, Cit., p. 19.
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distribucion de numerosos monopolios; y de la costumbre del empresariado
mexicano, especificamente el sector comercial, de especular con los bienes y
productos. Esta inflacién acelerada no pudo ser alcanzada por los salarios, los
cuales iniciaron un proceso de deterioro. Asi, durante el ultimo afio de la
adminisiracion cardenista, el Salario Minimo Mensual Real fue de 840.18 pesos;
en tanto que durante la gestion de Avila Camacho fue de 825.18 en 1941; 757.54
en 1942; 650.85 en 1943; hasta llepar a 566.84 pesos en 194624,

Ante esta situacidn, el gobiemo instituyd un programa para regular el crédito y
amplié los poderes del Banco de México en 1941, para convertirlo de un banco
central de emisién a una institucion reguladora, capaz de sancionar la politica
monetaria. Asi, para limitar el crédito que las instituciones privadas extendian,
redujo los requisitos para depdsitos. Para frenar 1a especulacién, negd descuentos
cierto tipo de documentos; para canalizar recursos a la industria, adquirié valores
emitidos por los industriales; etc. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos del
gobierna a través del Banco de México, éstos no fueron suficientes para detener la

brusca elevacion de los precios y el deterioro del nivel de vida de la mayoria de los
mexicanos.

El periodo bélico brindé a los inverstonistas nacionales un calde de cultivo para
aventurarse en el desarrollo industrial. La oportunidad de abastecer los
requerimientos de importacion de las naciones en guerra, las necesidades de
sustituir las importaciones nacionales, la disponibilidad del gobierno para invertir
en obras publicas e infraestructura, el flujo de capitales extranjeros, la oferta de
mano de obra descalificada y el rezago de los salarios industriales, favorecieron la
riqueza de los sectores industrial y comercial,

Sin embargo, la época de bonanza vivida en los afios 1940-1944 empezd a
desvanecerse en este Wiltimo afio al invertirse la relacion del comercio exterior, Las
importaciones que habian disminuido durante el conflicio bélico crecieron con
rapidez para cubrir 12 demanda de los afios anteriores y la capacidad industrial
instalada empez6 a manifestar sus deficiencias para renovarse y ampliarse. Cuando
termind la gnerra, disminuy6 la demanda extema de productos manufacturados, el
mercado internacional se reabre y las empresas nacionales dernostraron su poca
competitividad frente a los productos industriales de los paises desarrollados. La
caida de las exportaciones trajo consigo la reduccion de la entrada de divisas. Esta

¥ Garavito, Rosa Albina y Bolivar, Augusto (Coordinadores), México_en la_década de los ochenta. La
modernizacién en gifras, p. 261.
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nueva situacion intemacional freno el dinamismo de la acumulacion interna, que
llev a los empresarios a buscar la plusvalia en el terreno nacional. La planta
productiva mostré su insuficiencia en dos sentidos basicos: en primer térmiro,
demostré la insuficiencia de dinamismo del mercado interno para mantener un
ritmo de crecimiento sostenido, evidenciando su dependencia externa; en segundo
término, al no poder importar maquinaria, materias primas y refacciones, expuso su
incapacidad para crecer y su dependencia de las importaciones,

La agricultura y la ganaderia se beneficiaron por el incremento coyuntural de las
exportaciones destinadas principalmente a Estados Unidos. Lo mismo sucedid con
la mineria, aunque aqui las exportaciones de minerales preciosos fueron sustituidos
por las de minerales ferrosos y no ferrosos requeridos por la economia bélica. En
cambio en los transportes; especialmente en ferrocarriles, y en el sector de
energéticos, la imposibilidad de importar equipo para su desarrollo propicid su
virtual estancamiento.

La economia nacional demostraba su dependencia de los ciclos del comercio
exterior, a pesar de los esfuerzos avilacamachistas, El fin de la guerra no sélo
seifalaba las deficiencias de la planta productiva nacional, sino que trajo consigo
una nueva politica del vecino del norte, convertido ahora en potencia hegemonica.
Dentro de la redefinicion del orden mundial que Estados Unidos pretendia,
América Latina debia ser productor de articulos primarios de exportacitn,
importador de productos primarios de exportacion, e importador de articulos
manufacturados producidos principalmente por Estados Unidos. Este proyecto
norteamericano excluia la industrializacién de México y del resto de las naciones
en desarrollo.

La politica laboral de Avila Camacho es elemento clave de su administracion, si
quisiéramos sintetizarla podriamos decir que su objetivo era disminuir al maximo
los conflictos entre capital y trabajo.

25 L politica de Avila Camacho sc caracteriza por ¢l conjunto dc modificacicnes lcgales que emprendio,
tendientes a institucionalizar las relaciones laborales, Algunas de esas modificaciones que hemos ya mencionado
paginas airds, son por cjcmplo la creacién de las Juntas de Conciliacién y Arbitraje o la transformacién del
Departamento del Trabajo cn la Secretaria del Trabajo y Prevision Secial, etc. "La aplicacion de una politica de
unidad nacional sélo scria posible fomentando la representacion tripartita con patrones, obreros y gobicmao de tal
manera quc Ja negociacion entre los faclores de la produccion se pudicra resolver sin grandes conflictos”. De
fuerzas politicas y partidos politicos, Op. Cit., p. 65.
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En lo que se refiere a la vida politica partidista, quizas la reforma del PRM y la
nueva Ley Electoral del 18 de enero de 1946, sean dos de los cambios maés
significativos del periodo.

La reforma del PRM empezé a darse desde 1940. El Ejecutivo decidi6 la
desaparicion del sector militar con el fin de excluirlo de la militancia politica.
Surgen ademds las primeras organizaciones del sector popular, aunque el PRM
contaba con una Secretaria de Accién Popular y Cultural que pretendia organizar a
una clase media bastante heterogénea.

En 1943, el PRM conveca a una Convencién Nacional en [a ciudad de Guadalajara
presidida por Miguel Aleméan, entonces Secretario de Gobemacion; Antonio
Villalobos, presidente del partido, Silvano Barba Gonzalez, Gobernador de
Jalisco; y Fidel Veldzquez y Gabriel Leyva, dirigentes del sector obrero y
campesino, respectivamente. En esta convencion se formalizo la constitucion de la
Confederacion Nacional de Organizaciones Populares.

La creacion de esta confederacién es importante, ya que expresa una
transformacion de la sociedad mexicana. Reflejaba el aumento y diversificacion
del empleo en las clases medias; habian aumentado las ocupaciones secundarias y
terciarias, lo que provocd una mayor heterogeneidad en cuanto a ingresos y estilos
de vida. La CNOP agruparia a aquellos sectores medios que desempeiiaron un
papel tan importante en las elecciones de 1940. Con la creacion de dicha
Confederacién el Estado pretendia evitar que los grupos de oposicion encontraran
terreno fértil en los sectores medios (como de hecho sucedié en 1940, recordemos
el almazanismo), y pretendia a la vez, ampliar y modificar el pacto politico en
donde hasta ese momento, sélo tenian cabida los sectores obrero y campesino,
Podemos decir que era el fin de la politica de masas y la consolidacién del
corporativismo mexicano mediante la inclusion de la sociedad a la politica a través
de sectores?,

El Estado paso de un proyecto socialista a un proyecto democratico, por lo que la
creacion de un nuevo marco juridico se volvia una necesidad, Lo anterior estaba
fundamentado en la presencia real de nuevos actores sociales y en el anacronismo

26 L3 CNOP comprendia inquilinos y colonos urbanos; amas de casa; artesanos; ; industriales medi

¥ pequeiios; concesionarios del transporte federal y urbano, burécratas; pequefios propictarios agricolas,
ganaderos y forestales; trabajadores estatales, municipales y de empresas descentralizadas; trabajadores libres y
no asalariados, domésticos; jovenes y mujeres.
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poca funcionalidad de la ley electoral vigente de 1918, demosirada en las
elecciones de 1940.

En la nueva Ley Electoral Federal de 1946 se reforman aspectos concernientes a
los partidos politicos, al padrén electoral y a la vigilancia de los procesos en la
materia. Se crean la Comision Federal de Vigilancia Electoral, que debia vigilar el
proceso electoral a nivel federal; y el Consejo del Padrén Electoral, que pretendia
la federalizacion del empadronamiento sustrayendo las facultades que en la materia
tenian las autoridades locales y municipales. Asimismo, se instauraron condiciones
para la creacién y estructura de partidos politicos; ello con el objeto de evitar el
surgimiento de movimientos de mera coyuntura, controlar al clero y fomentar
solamente corrientes politicas arraigadas. También se establecia lo relativo al
registro de partidos politicos ya existentes. Asi, la nueva Ley Electoral se
promulga el 7 de enero de 1946,

En el ambito laboral, a pesar del crecimiento econdmico propiciado por el
conflicto bélico, los salarios de los trabajadores no sélo no crecieron sino que
fueron cayendo paulatinamente a lo-largo del sexenio?’. Asi, ain con todos los
esfuerzos avilacamachistas de reconciliacion nacional y de reduccion de conflictos
entre e} capital y el trabajo, si bien no surge una crisis violenta generalizada, si
surgieron fuertes conflictos con algunos sindicatos de industria importantes; tal es
¢l caso de los conflictos en los sindicatos de PEMEZX, de Ferrocarriles Nacionales
y de las compaiifas mineras y de electricidad.

Es interesante observar el promedio anual de huelgas por periodos; con Obregdn
se registrd un promedio anual de 197, con Calles y durante el Maximato el
promedio fue de 41. con Cardenas el promedio fue de 478 y con Avila Camacho el
promedio fue de 387 huelgas por afio. Encontramos una tendencia semejante
cuando analizamos los mismos periodos pero de acuerdo al nimero promedio de
huelguistas; con Obregén fue de 64 mil, con Calles y durante el Maximato el
promedio fue de 4 mil, con Cardenas fue de 61 mil y con Avila Camacho de 56
mil.

2 La evolucién econdmica del periodo tiene una relacién directa con ¢l régimen salarial que fue ampliamente
favorable para cl capital; "De hecho, puede afirmarse que cn estos afos ¢l proceso de acumulacién descansé en el
deterioro absoluto del salario, lo cual... produjo una brutal reconcentracion de la propiedad y del ingreso®, Ayala,
José, Blanco, José, Et._al,, "La crisis dmica: Evolucion y Perspectivas” en Gonzdlez Casanova, Pablo y
Florescano, Enrique (Coords.), México, Hoy, p. 37
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Si analizamos el periodo de este dltimo mds detenidamente, observamos que
fueron durante los afios de 1943 y 1944 cuando mayor efervescencia sindical hubo.
Asi, en tanto que en 1942 hubo 98 huelgas con 13,643 huelguistas, en 1943 se
registraron 766 huelgas con 81,557 huelguistas; y en 1944 se registraron 887
huelgas con un total de 165,744 huelguistas®, Asi también podemos darnos
cuenta, si observamos los constantes aumentos en los precios, que los afios de
1943 y 1944 coinciden con los afios en que se registraron los mayores
incrementos, de) 31% y del 25% respectivamente?

A pesar de la pérdida real de los salarios que ya hemos mencionado, no hubo
manifestaciones violentas que pusieran en riesgo la paz social ni la estabilidad
nacional. Ello se debid, por una parte, a que el movimiento obrero apoyé la politica
de unidad nacional. En junio de 1942, cuando México entro en la guerra, el 90%
de los trabajadores sindicalizados respondieron al flamado de apoyo del
Presidente, firmando un pacto de unidad obrera, por el que se comprometian a
suspender las huelgas y a aceptar el arbitraje. Influyd también el hecho de que la
expansion de la produccion industrial y agricola ofrecié abundancia de empleo. A
estos factores sc agregaron otros de indole administrativa, como es la
transformacion en 1940 del Departamento del Trabajo, elevdndolo al rango de
Secretaria de Trabajo y Prevision Social, con lo que las capacidades
gubernamentales de regulacién de la vida sindical asi como sus funciones de
previsidn social aumentaron. Asimismo, se modificé 1a Ley Federal del Trabajo en
1941, para regular y normar el recurso de la huelga y para prohibir la violencia
como recurso de accién sindical. Con estos cambios, el modelo de desarrollo
lograba transitar sin violencia, mediante la cooperacion del movimiento obrero y ef
fortalecimiento de la regulacion estatal en el quehacer sindical.

Otro de los factores que facilitd el transito de la gestion administrativa de Avila
Camache, orientada a impulsar y promover la empresa privada, fue el cambio de
direccion en la CTM a los pocos meses de que el Ejecutivo asumid el cargo. Fidel
Veldzquez desplazd a Vicente Lombardo Toledano en la Secretaria General de la
Confederacion obrera. Desde que se formé la CTM, el grupo encabezado por
Lombardo Toledano, representado en el Consejo Nacional por Rodolfo Pifia Soria
y José Jiménez, tenia diferencias con el grupo encabezado por Fidel Velazquez,
representado en el Consejo Nacional por Alfonso Sanchez Madariaga y Francisco

8 Los datos fucron extraidos dc Gonzilez Casanova, Pablo, Op. Cit,, p. 28.

2 fbidem, p. 233,
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Marquez. El grupo que encabezd Lombardo Toledano fue el que asumié la
orientacién ideologica de la organizacion, apegandose a la concepcién de un
sindicalismo economicista, donde se descarta la posibilidad de vincular al
movimiento obrero a cualquier partido politico o de formar un partido de clase. La
tactica de la corriente lombardista partia de dos premisas fundamentales: por un
lado, el sindicalismo revolucionario ejecutando huelgas, mitines, paros, boicoteos y
manifestaciones ptblicas; por el otro, labor ideoldgica directa en el proletariado,
con el objeto de desarrollar su conciencia de clase. El grupo encabezado por Fidel
Veldzquez carecia de una orientacién politica definida. Su preocupacién estarfa
mas enfocada a obtener la representatividad de la clase obrera mediante un amplio
programa de reivindicaciones econdmicas, la direccién practica del movimiento
obrero organizado y la presencia fisica en los conflictos que dirigi6 la central
obrera. Asi, con Fidel Velazquez al frente de la central mas fuerte de aquellos
afios, el apoyo del presidente Avila Camacho a la empresa privada fluyé con
menos fricciones que las esperadas, dadas las diferentes lineas de accion entre
aquél y Vicente Lombardo Toledano.

Este altimo habia manifestado que la nueva y siguiente etapa de la Revolucion
Mexicana era la industrializacién, Sin embargo, fue Veldzquez al frente de la CTM
quien se encargaria de conciliar los esfuerzos obreros con los intereses patronales,
El ejemplo mas claro de esta conciliacion directa con los patrones es el caso de la
Conferencia de Chapultepcc en 1945, en donde la CTM se une con la burguesia
industrial representada organicamente por la Cimara Nacional de la Industria de
Transformacién, para apoyar la politica arancelaria nacional ante las presiones de
Estados Unidos. Mds adelante, en abril del mismo afio ocurre el llamado obrero-
patronal; que si bien no pasa de ser una declaracion muy general convocando a
obreros y patrones a apoyar el progreso y la independencia econémica del pals
mediante esfuerzos comunes, si nos habla del acercarniento entre la principal
central del movimiento obrero organizado y la burguesia nacional®,

Dentro de estos esfuerzos para evitar la confrontacion por el rezago salarial, fue de
gran importancia el apoyo del Partido Comunista; el cual, dentro de la estrategia de

30 Sobre cl surgimiento de Ya CTM y sus primeros aftos de vida, pueden consuliarse:
Le6n, Samucl, "Los prolegdmenos de la alianza”, en 75 Aftos de sindicalismo mexicano, Op. Cit,, pp. 409-464,

Lebn, Samuel, Marvin, Ignacio, En ¢l cardenismo (193421940), Tomo 10, Colec. La clase obrera en la Historia
de México.

Marvdn, Ignacio, "El PNR y ¢l movimicnto obrero: mitos y realidades del “desmor iento" y de la
“institucionalizacién”, 75_Aios de sindicalismo mexicang, Op, Cit., pp. 515-525.
Marvin, Ignacio, "La politica del frente popular y Ia formacién del PNRY, Ibid. pp. 527-542.
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la Internacional Comunista, propuso la alianza de las fuerzas democraticas para
hacer frente a las amenazas del fascismo y el nazismo.

El auge exportador propiciado por la-segunda guerra mundial provocé un repunte
en la economia mexicana entre los afios de 1941 y 1944, Como ya hemos
mencionado, la politica de desplazamiento del reformismo y de conciliacién con
las fuerzas empresariales y de derecha, requeria limitar el poder de las
organizaciones obreras y de izquierda. para ello colabor6 la salida de Vicente
Lombardo Toledano de la CTM, dejandola en manos de Fidel Veldzquez; la
supresion del sector militar del PRM; la creacion de la CNOP; la exclusion de los
secretarios de gobiemno cardenistas y los cambios en las instancias y leyes
laborales.

Como hemos visto, el gobierno avilacamachista apoyd a los empresarios para
propiciar e} desarrollo de Ia economia nacional. Sin embargo, hay un hecho
innegable del Estado mexicano: al reconocerse como el resultado legitimo de un
pacto social, ha sido el mediador entre la necesidad de reproduccion y
acumulacion de capital y los costos politicos y sociales que todo sistema capitalista
conlleva en si mismo. El Estado en México se ha colocado como el mediador entre
los sectores fundamento de su legitimidad y el sector empresarial; mediando entre
el empleo, la ganancia y el salario. Como mencionamos al principio de este
capitulo, la legitimidad del Estado mexicano emana de la inclusion en los
programas de gobierno de demandas populares y campesinas basicas.

El consenso de los gobiernos en tumo respecto a las medidas econdmicas
necesarias para el desarrollo nacional, la conservacion de su legitimidad y de su
caracter social, provienen de la negociacién constante del pacto social. Los
salarios, el empleo, la reproduccion y acumulacion de capital, las ganancias;
forzosamente repercuten en la economia nacional y en los dmbitos politicos y

econémicos; de ahi que las clases trabajadoras sean un actor de tanta importancia
en la vida nacional.

El sistema politico mexicano sostiene un modelo econémico liberal pero
sustentado en un pacto social. Sus marcos de accion estan determinados, pues, por
la dinamica capitalista nacional e internacional y por el compromiso del constante
y permanente mejoramiento econdmico de las mayorias. Avila Camacho siempre
procurd la creacion de un mercado interno fundamentado en el equilibrio entre la
industrializacion, el empleo y el salario. Nuestro sistema politico ha requerido del
desarrollo econdmico, pero acorde con los compromisos estatales del pacto social.
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El Estado se erige como el actor principal en lo econdmico, pero también como el
actor principal en lo politico al asumirse como el reproductor social fundamental.
Asi, mediante su intervencidn en la economia y a través del gasto piblico, ha
mantenido la vigencia del pacto social y ha sostenido el desarrollo econdmico
nacional, indispensable para la vigencia del mencionado pacto.

En este contexto complejo surge el IMSS; como un mecanismo para asegurar y
regular el desarrolle econdmico nacional, como mecanismo neutralizador y
estabilizador de las relaciones capital-trabajo, como medio de lucha contra la
pobreza y las desigualdades, como mecanismo de redistribucién de la riqueza y
como espacio de concertacion de los diferentes actores sociales.
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CAPITULOII

LA POLITICA DE BIENESTAR DEL ESTADO MEXICANOQO
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A. FUNDAMENTO ESTRUCTURAL DE LA ACTIVIDAD
DEL ESTADO EN LA ECONOMIA

El capitalismo del siglo XIX estd caracterizado por un mercado que exije
autonomia respecto a la politica y a cualquier instancia no econdmica; y una
burguesia que le demanda al Estado evitarle conflictos que impidan el libre
desarrollo de la economia, y que le exije que no intervenga en las leyes del
mercado. El laissez faire sintetiza bien la actitud de la burguesia frente al Estado,
pues cualquier intervencion era considerada como un atentado contra su “natural
armonia", determinada por el libre juego de la oferta y la demanda.

Las funciones del Estado burgués consistieron, pues, en garantizar las normas
basicas del sistema de la economia regulada por el mercado. Es un Estado que se
abstiene de perturbar el mecanismo de la competencia y que permanece al margen
de los desequilibrios ocasionados por el sistema en perjuicio de las grandes
mayorias: "El mercado autoregulado es inhumano: para él no existen hombres,
valores morales, sentimientos, sino sélo mercancias. Por esto en el siglo XIX el
avance del mercado ha coincidido con la agudizacion de todos los fenémenos
patologicos de Ia vida social..."!,

Los efectos perniciosos del sistema autoregulado; la miseria, la desocupacién y la
desigualdad que generaba, originaron luchas de la clase obrera contra la burguesia
que pretendian abolir el mercado o cuando menos, crear una economia mixta que
supeditara la ganancia individual al interés de Ia colectividad.

La incapacidad del capitalismo individualista de evitar crisis econdmicas ciclicas y
su nula respuesta a las necesidades y exigencias de las clases oprimidas, eran
grandes defectos estructurales de los que adolecia el sistema,

Para corregir estas deficiencias se pensé en la intervencion estatal para mantener el
equilibrio econdmico y establecer un sistema de mayor justicia social. El mercado
regulado por el libre juego de la oferta y la demanda demostraba no ser capaz de
satisfacer las necesidades individuales ni colectivas. El Estado liberal dejaba al
asalariado expuesto a los golpes de las fluctuaciones econdmicas al desconocer el

31 Pellicani, Luciano, cn Bobbio, Norberto y Matteuct, Nicola (Coords.), Diccionario de Politica, p. 609.
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principio de fa justicia distributiva y la ausencia de un mecanismo que protegiera a
los trabajadores frente a los vaivenes del mercado.

Nace asi la exigencia de crear un sistema que vinculara las necesidades del
mercado con las demandas de los movirnientos obreros de justicia social; en donde -
el desarrollo econdmico no fuese regulado exclusivamente por la interrelacién
espontanea de la oferta y la demanda, sino por intervenciones sistematicas del
Estado tanto en lo econémico como en lo social.

Se Ilega a la conclusion de que el sistema liberal tiene insuficiencias para satisfacer
las necesidades humanas. La cuestién social se vislumbra con mayor claridad: el
ser humano tiene necesidades que requiere satisfacer en la medida en que éstas
existen, no en la medida en que ¢l libre juego del mercado lo permita.

Surgen asi vias alternativas para alcanzar la justicia social; por un lado, la
transformacion total de la sociedad mediante la eliminacion de las clases sociales y
de la propiedad; por otro lado, el otorgar al Estado una mayor capacidad de
regulacion de las fuerzas econdmicas. La primera alternativa condujo al Estado
omnipotente del socialismo ortodoxo (que se convirtié después en comunismoy); la
sepunda alternativa es la de intervencionismo del Estado.

El Estado burgués no puede permanccer ajeno a un orden socioecondmico que
genera desigualdades sociales y culturales. Incapaz de legitimar el sistema
econdmico y como consecuencia de la agitacién de los movimientos sociales, se
transita del capitalismo individualista al capitalismo organizado;, en donde el
Estado se asume no sélo como el amortiguador de los efectos negativos del libre

mercado, simo como el corrector de las desigualdades y como autoridad en la
economia.

La intervencion directa del Estado en la economia consiste en ejercer control sobre
las finanzas, ¢l trabajo, los precios... El papel estatal de guardian de los derechos
individuales se transforma, evolucionando al papel de garante del sistema en
general.

El crecimiento de la riqueza y la "revolucion keynesiana" fueron determinantes
para el transito del Estado liberal al Estado asistencial, Por una parte, la
transicion del capitalismo de la economia del ahorro a la economia del consumo,

32 Ver o escrito por Pellicani, Luciano al respecto, en Diccionario de Politica, Op. Cit., p. 611.
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con una sociedad con grandes capacidades productivas, van a permitir que el
Estado pueda destinar a fines sociales una parte del ingreso nacional. Por otra
parte, la "revolucion keynesiana" trajo consigo el fin de la politica del /aissez faire,
y ¢l nacimiento de un sistema en donde al Estado le corresponde ejercer el papel
central de la economia, dictando las directrices sobre “... la propensién al consumo
a través del instrumento fiscal, la socializacién de las inversiones y la politica del
pleno empleo"ss.

La propiedad privada sigue siendo considerada como un elemento importante, mas
ya no como el elemento fundamental, tinico y decisivo del desarrollo. El Estado se
asume ahora, como el garante del "equilibrio del sistema" mediante sus
intervenciones dirigidas para regular las crisis ciclicas.

Este proceso de expansion del Estado no sélo incluia una mayor intervencion en la
reglamentacion de la economia sino también en el campo de la seguridad social;
sustentado en los derechos sociales que se agregan a los derechos individuales.
Los trabajadores "ya no son abandonados a si mismos frente a las impersonales
leyes de la economia y el Estado.siente el deber ético-politico de crear una
envoltura institucional en el cual ellos estén adecuadamente protegidos de las
perturbaciones que caracterizan la existencia histérica de la economia
capitalista",

La lucha contra la inseguridad, para proteger a los indigentes, a los enfermos, a los
ancianos; origina que el Estado intervenga en esferas distintas a las tradicionales
encaminadas exclusivamente a conservar el derecho y el orden, originando la
institucion de servicios para satisfacer necesidades de la colectividad.

Segiin consigna Gloria Regonini en el Diccionario de Politica, el Estado de
bienestar o el Estado asistencial es aquel que garantiza "estindares minimos de
ingreso, alimentacién, salud, habitacion, educacion a todo ciudadano como
derecho politico y no como beneficencia"s. Una de las caracteristicas de este
Estado es que su intervencion en la esfera pitblica para mejorar los niveles de

33 Ibidem, p. 612,
3 Didem.

35 Esa s un definicin que H. L. Wilensky da cn The Welfare State and cquality, citado por Regonini, Gloria en
Diccionario de Politica, Op. Cit., p. 92.
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bienestar de 1a poblacién, es concebida por los ciudadanos como un derecho y es
exigida y reivindicada como tal.

El liberalismo no se opone a la intervencion estatal en la economia, siempre y
cuando salvaguarde los derechos comunitarios sin afectar los derechos de los
privados. Ei problema resulta cuando tratan de conciliarse ambos aspectos: por un
lado, respetar el librecambismo; y por otro, la intervencién que demandan las
clases trabajadoras de regular fa economia para evitar los excesos y el
enriquecimiento de unos cuantos a costa de las mayorias; asi como de obtener -
servicios basicos para 1a comunidad.

El Estado asistencial; el llamado Welfare State, es producto de una auténtica
transformacion cultural, de un cambio de orientaciones y actitudes que se
manifestaron con vigor a partir de la Gran Depresion. Al Estado liberal
individualista se le afladen funciones de un estado dirigista. Este nuevo papel del
Estado dentro del modo de produccion capitalista inicia entre las dos guerras
mundiales, pero su cambio mayor se da durante la Gran Depresion, "...con formas
que van desde el New Deal hasta la politica economica-social de los paises
fascistas".

El Estado asistencial persigue el objetivo del pleno empleo y la redistribucion de la
riqueza para garantizar a todos los ciudadanos un ingreso minimo, asi como la
institucionalizacion de las relaciones de trabajo para proteger los derechos
laborales de los asalariados y mitigar sus desigualdades respecto a los patrones.
Paralelamente, comienza progresivamente a expander servicios piblicos de salud,
educacion y vivienda en forma progresiva.

La transformacion cultural, la "transformacion de las conciencias" de la que
hablibamos anteriormente, consistio en la reflexién de la necesidad de construir
una sociedad donde se eliminasen los privilegios de las minorias y las necesidades
fuesen concebidas como derechos; estas aspiraciones de bienestar, igualdad y
justicia social, movilizaron a los sectores y determinaron el nacimiento de los
derechos sociales.

El Welfare State aparece como la respuesta alternativa, como el punto intermedio
entre el laissez faire y las propuestas marxistas; entre una economia que habia
agotado sus ciclos por razones econdmicas y por los desequilibrios ¥

36 Ver fa participacion de Soggia, Bruno, en Diccionario de Politica, Op. Cit., p. 216.
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desigualdades sociales que generaba; y un colectivismo que aspiraba a la libertad y
la igualdad, pero que sblo habia provocado hasta el momento regimenes
totalitarios. Era la alternativa para remplazar un sistema incongruente; generador
de mucha riqueza pero carente de servicios sociales, productor de muchos bienes
pero también de muchas tensiones sociales.

El Welfare State recibio fuerles criticas desde su origen. La izquierda
revolucionaria lo sefialé como la racionalizacion del capitalismo y como el disfraz
de una etapa del sistema que perseguia consolidar el dominio de la burguesia.

El pensamiento politico liberal sostiene que los servicios asistenciales que brinda
el Estado benefactor fomentan la apatia politica de los ciudadanos, que solo los
moviliza su demanda al Estado patemalista de mayores satisfactores. Concibe al
Estado asistencial como una variante del viejo "Estado policia”, que "... confia la
realizacion del antiguo bienestar o de los fines sociales a aparatos burocraticos y
asume de este modo una actitud paternalista ante los ciudadanos y el Estado
social"¥?, Critica que un sistema asi limita la participacion ciudadana, pues "... la
accién paternalista de mdquinas burocrdticas... evalian discrecionalmente las
necesidades del ciudadano y el bien publico y actiian sin controles politicos
eficaces o sin una participacion real en la administracion por parte de los usuarios,
a los que se les quita hasta la posibilidad de elegir™e. Para los defensores del
liberalismo, el Estado asistencial destruye los cimientos de la libertad individual y
constituye la amenaza de la colectivizacion y el estatalismo; frenando
paralelamente la expansién econdmica.

El Estado benefactor ha sido muy cuestionado, lo cierto es que en su momento
sirvid para disminuir las tensiones sociales que son amenaza permanente a la
estabilidad de cualquier sistema.

Segin Gloria Regonini, anteriormente citada, en la historia politica de las
sociedades industriales pueden distinguirse tres fases: la primera, alrededor del S.
XVIII, esta dominada por la lucha por conquistar los derechos civiles (como la
libertad de pensamicnto, la libertad de expresion, etc.); la siguiente fase, alrededor
del S. XIX, esta caracterizada por la reivindicacion de los dereclios politicos que
culinina con la conquista del sufragio universal. El consiguiente desarrollo de la

37 Ibidem, p. 930.

38 jhidem.
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democracia producto de lo anterior y el aumento del poder politico de las
organizaciones obreras, da inicio a la tercera fase que se centra en la bisqueda de
la reivindicacion de los derechos sociales, cuyo ejercicio y respeto es requisito
indispensable para ¢l desarrollo politico.

La transicion de los derechos fundamentales (estado de derecho) a los derechos
sociales (estado social), consiste en que, en tanto las libertades civiles son una
defensa a la intervencion estatal, los derechos sociales son derechos de
participacion en fa distribucion de la riqueza y el poder politico, que surgen de un
contexto social determinado y que alteran a la vez la estructura formal de la
sociedad.

Si anferiormente la pobreza era considerada como una desgracia individual, con el
desarrollo de Ias sociedades industriales las condiciones de indigencia dejan de ser
consideradas como castigo divino o seiial de fracaso personal.

En 1601, inglaterra habia publicado la Poor Law, que instituia un impuesto para
ayudar a los pobres mediante un sistema de subsidios en dinero. Lo cierto es que
dicha ley, més que eliminar la pobreza buscaba eliminar a los pobres, pues las
comunidades buscaban expulsarlos ya que cada comunidad debia proveer los
medios necesarios para mantener a sus propios indigentes. Después surgieron las
mutualidades o sociedades de ayuda mutua.

La revolucion industrial trae consigo la necesidad de identificar las causas de las
fricciones sociales, para buscar soluciones que las remediasen. La concentracién
de asalariados de una misma clase de produccion, puso en evidencia los factores
de siniestros que inhabilitan temporal o permanentemente a los trabajadores en su
contacto con las maquinas.

La observacion directa en un grupo de asalariados que desempeifan la misma
labor, demostraba las causas y las frecuencias de los accidentes; asi como la
debilidad de los trabajadores para prevenir los riesgos y remediar los dafios
causados por los mismos. La similitud de labores y la igualdad de trabajo, asi
como el interés comim por remediar males comunes, dio origen al surgimiento de
gremios y a la formacion de sindicatos para representar los intereses de los
trabajadores frente a los patrones; destacando el interés de prevenir los resgos v,
llegado e} caso, de remediar el daiio.
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En la Alemania de Otto von Bismarck, durante la época del emperador Guillermo
I, se emprenden las primeras medidas encaminadas a establecer un sistema de
prevision social, Bismarck comprendia 1a importancia de los seguros sociales para
contrarrestar la accion de los riesgos a los cuales estaban sujetos los trabajadores;

asi como su importancia politica como instrumentos para atraerse a las clases
econdmicamente débiles,

Bismarck justificaba la creacion del seguro social en 1881, sosteniendo que "El
Estado que puede reunir mas dinero facilmente debe ser el que tome el asunto en
sus manes, no como limosna sino como derecho a recibir ayuda, cuando las
fuerzas se agoten, y 2 pesar de la mejor voluntad, no se pueda trabajar més.."?; y
percatindose de la importancia politica y social de los seguros sociales, sostenia:
"Aunque se precisase mucho dinero para conseguir el contento de los
desheredados no sera nunca demasiado caro: seria, por el contrario, una buena
colocacion de dinero, pues con ello evitariamos una revolucién que conswmiria
cantidades muy superiores"# .

La primera Ley de un Seguro Social fue la del 13 de junio de 1883 en Alemania,
que establecia ¢l seguro obligatorio de enfermedades. La segunda ley fue la del 6
de julio de 1884, que establecia el sepuro de accidentes de trabajo de los obreros y
empleados de empresas industriates. La tercera ley fue la del 22 de julio de 1889,
que establecia el seguro obligatorio de invalidez y vejez. En 1911 se promulgan el
Codigo Federal de Seguros Sociales y la Ley de Seguwos de Empleados
Particulares; que reglamentaban wm sistema de seguros que abarcaban salud, vejez,
enfermedades y accidentes.

Dinamarca aplicé un sistema de pensiones entre 1881 y 1898; Bélgica hizo lo
mismo entre 1894 y 1904 y Suiza enmendd su constitucion en 1890 para establecer
un sistema de seguridad social nacional*! .

En Inglaterra, David Lloyd George seilalaba en 1906: "No quiera decir que la
riqueza de este pais hubiera de distribuirse por igual entre todos sus habitantes, lo
que afirmo es que Ja Ley, al proteger a algunos hombres en el disfrute de sus

39 Consignado por Bricedo Ruiz, Alberto, en Derecho Mexicano de los Seguros Seciales, p. 69.

90 Thidem,

4! Consignado por Gozzi, Guslavo, cn Diccionario de Politica, Op. Cit., p. 100.
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inmensas propicdades, debe procurar que quienes producen la riqueza, sean
protegidos con su familia, en lo precario de su situacion"s .

En 1911, surgio en Inglaterra la primera legislacion de seguros sociales con la
intervencién de Lloyd George, Winston Spencer Churchill, Hubert Llevellyng
Smith y William Beveridge. Esta Ley abarca las enfermedades de invalidez;
posteriormente cubre vejez, viudez y orfandad a partir de 1925, Més adelante se
publica e} Plan Beveridge en 1948, en donde se establece como fundamento del
seguro social el ingreso basico que todo inglés debe percibir, y se reconoce a la
salud de gran importancia tanto para la familia como para la nacion.

Las décadas de los 20 y los 30 son importantes en la constitucién del Estado de
bienestar, La primera guerra mundial (y mis tarde la segunda), determinan una
amplia intervencién del Estado tanto en la produccién como en la distribucion de
productos de la industria bélica, articulos sanitarios y alimentos. La erisis de 1929
y las tensiones sociales ocasionadas por el desempleo y la inflacion, determinaron
en el mundo la realizacion de politicas asistenciales, fiiertes incrementos en et
gasto pablico y su canalizacion al apoyo del empleo, al mejoramiento de las
condiciones de vida de los trabajadores y a brindar ayuda econdmica a los
necesitados. En el caso concreto de los Estados Unidos, estas politicas se levaron
a cabo mediante lo que conocemos como el New Deal.

Después de la segunda guerra mundial el Estado se hace cargo de la
reconstruccion del proceso de acumulacion, se ocupa tambiéu de institucionalizar
las relaciones entre capital y trabajo, y contintia expandiendo el gasto social.
Asimismo, institucionaliza una politica que pretendia evitar crisis ciclicas en la
produccion por medio del control de la demanda, lo que fmplicaba ".., la gestidn
monetaria y fiscal, el desarrollo de un sistema crediticio piblico, la regulacion del
comercio y las tarifas, la produccién directa de bienes y servicios y 1a construccion
de la demanda asegurando un nivel minimo... "2,

La seguridad social fue cobrando importancia en el mundo. En la posguerra, la
Organizacién de las Naciones Unidas expresaba en el articulo 25 de la Declaracion
de los Derechos Humanos que: "... toda persona tiene derecho a un nivel de vida
adecuado que le asegure a ella misma y a su familia la salud, el bienestar, Ia

2 thidem, pp, 70y 71,

43 Paganini, Mario O., 0p. Cit., p. 20.
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alimentacién, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales
necesarios..."+ .

Actualmente se¢ habla del agotamiento del Estado de bienestar, acusandolo de ser
¢l responsable del estancamiento de las economias. Los gobiemos han buscado
alternativas para continuar su desarrollo volviendo su mirada hacia el liberalismo,
¢l cual tiene una connotacién mas econémica que politica,

El liberalismo postula la reduccién de la regulacion del Estado y de su
participacién  directa .e indirecta en la economia; postulando el comercio
internacional como la opcidn para el desarrollo.

Hoy en dia se verifican procesos de reestructuracién a nivel mundial, en donde la
liberalizacion de la economia ha obligado a cambiar también las politicas de
bienestar social. La reduccion sistematica del Estado en la economia v el regreso a
la sociedad de responsabilidades, han obligado a muchos paises a recortar sus
presupuestos y a desmantelar sus instituciones de bienestar social.

44 Citado por Gallaga Gascia, Roberto, "El concepto integral de seguridad social y las prestaciones sociales o
complementarias” en La seguridad social y ¢l Estado modernio, p. 79,
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B. LA ACTIVIDAD ECONOMICA Y SOCIAL
DEL ESTADO MEXICANO

Como afirmamos al principio de este esfuerzo de reflexion, la particularidad de las
relaciones Estado-sociedad en nuestro pais deriva de las caracteristicas que la
Revolucion de 1910 impuso a nuestro sistema politico.

Una vez concluida la fase armada de la insurreccion campesina y de la guerra civil,
el Estado mexicano se reconstruyd mediante un pacto social que incorpord las
demandas populares y campesinas bdsicas. La legitimidad del grupo
constitucionalista radicd precisamente en la incorporacion de dichas demandas en
¢l programa de gobiemo mediante su constitucionalizacion, estableciendo un
modelo de desarrollo en el que se reconocieron las distintas fuerzas nacionales; asi
como sus intereses y aspiraciones,

Podemos afirmar que en México el compromiso social del Estado quedé definido
en la Constitucién de 1917 cuando, producto del movimiento armado de 1910, se
establecieron los derechos sociales concernientes a la educacion, a la salud, la
vivienda, el trabajo y el abasto, y se plasmo el caracter social del Estado al
definirsele como el rector del desarrollo nacional. Para ello se establecio un
sistema de planeacion que regularia los aspectos econdmicos y conducira al
desarrollo y crecimiento socialmente justo y equitativo.

Producto del movimiento social se establece en la Constitucion de 1917 el sustento
legal para una estructura juridica y un régimen politico democraticos; concibiendo
a la democracia no como una caracteristica limitativa sino como todo un sistema
de vida que persigue un permanente mejoramiento en los érdenes econdmico,
politico y social. Asi, el Estado se asume no exclusivamente como el vigilante del
desarrollo econdmico de los individuales sino como el encargado de dictar las
directrices y las lineas conductoras del desarrolio.

Con objeto de que exista una distribucion del ingreso y de la riqueza més justa, as
como para fortalecer la soberania nacional, fortalecer un sistema democratico,
fomentar cl crecimiento econémico y el empleo, asi como garantizar la libertad y la
dignidad de toda la sociedad, el Estado se postula como el rector del desarrollo
nacional. De esta manera, el papel del Estado mexicano se transforma y adopta las
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funciones de planeacion, conduccion, coordinacion y orientacion, para fomentar y
regular aquellas actividades necesarias para el bien comin.

La Constitucion de 1917 es la primera declaracion constitucional de los derechos
sociales. Su principal caracteristica es que considera al ser humano en su dualidad
individual y social; armonizando garantias individuales y garantias sociales, Las
garantias sociales protegen al hombre como parte de una colectividad. Asi, "Se
protege a los grupos sociales mas débiles, a los que histéricamente han vivido
oprimidos. Es una declaracion dindmica, con fuerza impositiva. Quiere que el
trabajador y el campesino lleven una vida digna. La idea es asegurar esos minimos
juridicos para que, basados en ellos, estos grupos sociales logren nuevas y
abundantes conquistas. La esencia de los derechos sociales son las necesidades
apremiantes de estos grandes niicleos de la sociedad".

En nuestro pais, la Constitucion nos sefiala la transicion del Estado liberal y
abstencionista al Estado social, combinando el respeto a las libertades individuales
con un proteccionismo econémico, constituyéndose asi, como dijera Mario de la
Cueva, en el "primer brote universal en favor de la justicia social"#, De este
modo, "... cuando el liberalismo econdmico empieza a ser enjuiciado por haberse
mostrado incapaz de resolver una seric de situaciones que é1 mismo, con su
doctrina abstencionista (Jaissez faire;. laissez passer) habia provocado, se da paso
a un liberalismo intervencionista y, aun, proteccionista, que la Constitucion
mexicana de 1917 es la primera en recoger y estructurar...*.

Congruente con el papel rector del Estado, en el Art. 26 Constitucional se
establece como urno de sus cometidos la organizacion de un sistema de planeacion
democritica del desarrollo nacional, orientado a preservar la independencia del
pais y "1a democratizacion politica, social y cultural de la Nacién".

En concordancia con lo anterior, en el Art. 25 Constitucional se definen los
sectores publico, privado y social como formas de actividad econdmica,
estableciéndose que su participacion en el desarrollo econémico nacional deberd
estar regida por ¢l interés social. En el mismo articulo se sefiala que el interés
publico, la equidad social y 1a productividad seran los factores a considerar por los

45 Carpizo, Jorge, La Constitucién Mexicana de 1917, p. 195,

46 Citado por Sayeg Held, Jorge, El Constitucionalismo Social Mexicano, pp. 389.
47 hidem.
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sectores que intervengan en la economia. En cuanto a los recursos naturales, se
establece que su uso estard orientado al beneficio general, sefialandose en el Art.
27 Constitucional la propiedad de 1a Nacién de las aguas y tierras comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional.

También guiado por el interés piblico, la Constitucidn reserva para la Nacién el
derecho de imponer en todo momento las modalidades que sean necesarias a la
propiedad privada; asi como el derecho de regular el aprovechamiento de los
recursos naturales susceptibles de apropiacion, estableciéndose en el mismo Art,
27 que dicha regulacion en beneficio social tiene como objeto "hacer una
distribucién equitativa de la riqueza piblica, cuidar de su conservacion, lograr el
desarrollo equilibrado del pals y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién rural y urbana".

En el Art. 28 el Estado garantiza el abasto prohibiendo la concentracion y el
acaparamiento de articulos de consumo necesario, fijando precios maximos a los
mismos. Asimismo, interviene a este respecto para evitar acciones que impidan la
libre concurrencia de los productos en el mercado y se perjudique a la sociedad
con alzas en los precios. En este articulo se percibe con claridad cémo el Estado se
aparta del liberalismo econémico consignado en la Constitucién de 1857, pues si
bien se respeta el derecho individual de libre concurrencia, mediante la prohibicion
de los estancos y monopolios se persigue fundamentalmente la proteccién de los
consumidores.

En cuanto a la educacién, su imparticién por parte del Estado queda consignada en
el Art. 3o. Constitucional. La vivienda, por su parte, queda garantizada en el Art.
40., al establecerse que "toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y
decorosa",

En cuanto al trabajo, ya desde 1857 se le consignaba constitucionalmente en los
articulos cuarto y quinto. En la actual Constitucion se protege a los campesinos
mediante el Articulo 27, y a los obreros mediante el Articulo 123. En éste se
establecen principios de organizacion basicos que norman acerca de la jornada
laboral y el descanso, el salario, la proteccion de la mujer y el nifio, el derecho de
los trabajadores a la participacion en las utilidades, la estabilidad en el trabajo, la
proteccion a la salud y a [a vida del trabajador y su familia, el derecho a la
formacion de sindicatos obreros como instrumento de lucha, la irrenunciabilidad de
los derechos de los trabajadores y el derecho a la seguridad social,
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En el articulo citado, se establece el derecho al trabajo digno y socialmente util;
determinando que para tales efectos se promoveran la creacién de empleos y la
organizacion social, Asimismo, se establece que los salarios minimos generales
deberan ser suficientes para satisfacer las necesidades normales, materiales,
sociales y culturales de un jefe de familia y para proveer a sus hijos de la
educacion obligatoria,

En lo que concieme especificamente a la salud, el derecho a su proteccién y las
bases y modalidades para el acceso a los servicios de esta naturaleza se establecen
en el Art. 4o. Constitucional,

Estas bases constitucionales son las que determinan y afirman la actividad
econdémica y social del Estado mexicano, y son las que fundamentan el quehacer
de la administracién piblica y garantizan el establecimiento de un organismo
estatal que provea a los trabajadores asalariados de un sistema de seguridad social.

Si bien no se decretd la creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social durante
el sexenio del general Léazaro Cdrdenas, los intentos para el establecimiento de una
institucion que proporcionara seguridad social a los trabajadores fueron
ampliamente apoyados por su régimen. Como mas adelante comentaré, no fue
posible la creacién del organismo descentralizado que nos ocupa durante el
periodo de Cardenas por las reacciones de oposicion que las medidas emprendidas
con el apoyo popular generaron y por diversas presiones de indole intema y
externa que el Presidente tuvo que enfrentar; especialmente aquéllas producto de la
expropiacion petrolera. A pesar de lo anterior, creemos que una de las cosas mas
importantes del desempefio presidencial de Cérdenas es que durante su mandato se
llevaron a cabo cambios estructurales en nuestro sistema politico, que delinearon
en gran medida la actual politica social de nuestro Estado. Si con los
Constitucionalistas se establecieron las necesidades bdsicas como derechos
sociales, con Cdrdenas se instrumentaron, operativamente hablando, los canales
para la satisfaccion de dichas demandas y exigencias tanto de obreros como de
campesinos.

Al término del conflicto armado, los gobiernos postrevolucionarios orientaron su
actividad hacia la recuperacion econdmica y la industrializacion del pais. Se daban
cuenta, asimismo, que uno de los principales factores que hacian peligrar el
propésite industrializador nacional era la situacion de pobreza en la que vivian las
masas trabajadoras, debido al constante encarecimiento de la vida y a los bajos
salarios. Cardenas orienta su politica al mejoramiento de las masas obreras y
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campesinas, con la doble idea de elevar sus condiciones econdmicas y al mismo
tiempo, facilitar con eflo la ampliacion de un wercado interno; pues mediante
ingresos mas eclevados la clase trabajadora podra adquirir productos
manufacturados. Segun consigna Arturo Anguiano, Cardenas sintetizaba su politica
en los siguientes términos;

"Los actos de mi gobierno se han inspirado siempre en el deseo constante y sincero
de elevar, por medio de una serie de medidas propias y sucesivas, 1a capacidad de
consumo de las grandes masas trabajadoras y con ello el incremento de la demanda
y de la produccion nacionales"+,

Al principio del régimen los principales sectores sociales se oponian a Cardenas
pues creian que Calles seguiria gobernando tras bambalinas; pero después de
haberlo vencido definitivamente y conforme fue poniendo en practica lo
establecido en el plan de gobiemo, los distintos actores se organizan politicamente
bajo su direceion. La estructura de poder se complejiza y amplia, integrandose casi
como una sola estructura el aparato estatal, el PNR y las organizaciones sindicales.
Esto le da al Estado una fuerza extraordinaria que le permite intervenir en las
fuerzas productivas, en las relaciones de produccién y en la acumulacion de
capital; favoreciendo las obras de infraestructura econdmica y la redistribucion del
ingreso y del gasto social.

Principalmente en los primeros cuatro afios de gestion cardenista se vivieron en el
pais grandes cambios institucionales que contribuirian en mucho a la configuracion
de la politica social del Estado mexicano. Comunmente el periodo de 1934-1940
es definido como "1a politica de masas", pues Cardenas acude a éstas y provoca su
movilizacion, En esta politica, el Presidente apelaba a la organizacion de los
aobreros como una manera de colocarlos en condiciones de mayor fuerza para
enfrentarse a los patrones y exigirles reivindicaciones econdmicas. Cérdenas
consideraba que era necesario establecer un equilibrio social; concebia a las
huelgas obreras como procesos de acomodamiento de las clases involucradas en la
progduccion y a la reforma agraria como un medio de dotar de ingresos a los
campesinos.

El Plan Sexenal de su gobiemo es importante pues constituy6 no sélo un programa
social sino también un programa para la administracion pablica que sefialaba como

48 General Lizaro Chrdenas, citado por Anguiano, Arturo, Ef Estado v la pofitica obrera de cardenismo,
p. 81
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habfan de instrumentarse las politicas sociales sobre educacién, comunicacion y
obras piiblicas, relaciones exteriores, ejército, agricultura, fomento y promocion
agricola, economia nacional y trabajo, obras constructivas y gobernacion.

La Segunda Convencién del Partido Nacional Revolucionario fiue muy importante
porque se empieza a definir un nuevo tipo de relacion entre el partido y la sociedad
organizada por sectores; esto es, los nexos que se establecieron entre el
cardenismo y el movimiento campesino, y su relacién de mutuo apoyo mediante la
organizacién de la Confederacion Nacional Campesina (CNC)#; asi como con el
movimiento obrero organizado a través de la Confederacién de Trabajadores de
México (CTM).

Fue gracias al apoyo popular tanto de obreros como de campesinos, que pudieron
realizarse cambios importantes en nuestro sistema politico durante el periodo
1934-1940. Dicho apoyo se manifesté mediante grandes movilizaciones y, en el
caso especifico de los obreros, mediante el uso de la huelga. La vinculacion entre
obreros y el régimen cardenista obedeci6 a la necesidad de la clase obrera de
apoyar 4 la fraccion del grupo gobernante que ofrecia mayores expectativas tanto
en lo politico como en lo econémico, y a la convergencia de sus intereses con la
politica seguida por el general; la corriente cardenista representaba la
reivindicacioén de los contenidos politicos y sociales de la Revolucién de 1910.

No fueron los designios ni la decisién personal del Presidente, sino un complejo
proceso de alianzas, los que provocaron que se incluyeran en ¢l PNR los sectores
campesino, obrero y popular. E! 18 de diciembre de 1937, el general Cardenas da
lectura en la sede del Comité Ejecutivo Nacional del Partido Nacional
Revolucionario al proyecto de Manifiesto a la Nacion, en donde se anuncia la
reestructuracién del Partido. Esta transformacién obedece a la necesidad de
adecuar al PNR a las reformas y movilizaciones sociales ocurridas durante los
afios de gestion de Cardenas y de incluir a las nuevas organizaciones sociales.

4? En Ta cleccidn del candidato del PNR 2 la Presidencia para cl perfodo 1934-1940, contendicron ¢) gencral
Manuel Pérez Treviilo y el general Lazaro Cardenas del Rio. Para que la decision final del partido se inclinara a
favor de Lizaro Cdrdenas fue de vita! importancia ¢l apoyo firme brindado por los agraristas. Hay que recordar
que ¢l general fue gobernador de Michoacdn de 1928 a 1932 y que conté con ¢l apoyo de la Confederacién

- Revolucionaria Michoacana del Trabajo (CRMDT), asociacién creada bajo sus auspicios. Ademds, gracias al
apoyo de 1a Confederacion Campesina Mexicana, teniendo al frente a Graciano Sanchez, pudicron incorporarse
medidas apraristas radicales al Plan Sexcnal.
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Los sectores que acudieron a la convocatoria de constitucion del nuevo partido,
publicada el 18 de enero de 1938 fueron: el sector agrario; que comprendia a los
trabajadores del campo, ligas de comunidades agrarias y los sindicatos
campesinos, el sector obrero; con casi todas sus organizaciones (CTM, CROM,
CGT, SITMMSTM y SME), el sector popular; que comprendia a aquellos
miembros del PNR no incluidos en ninguno de los dos sectores anteriores y
agrupaciones diversas de comerciantes, profesionistas, mujeres, ctc. Podemos
decir que en la constitucién del nuevo partido estuvieron presentes todas las
fuerzas sociales organizadas que personificaron las principales reformas del
Cardenismo; tales como la reforma agraria, las nacionalizaciones de la industria
petrolera y los ferrocarriles, la aplicacion de la Ley Federal del Trabajo, etc. En
este sentido, la formacion del Partido de la Revolucion Mexicana (PRM), es uno
de los momentos cruciales en la historia del México moderno, pues da razén de la
evolucién del pacto politico del pais. Esta transformacion del partido obedecié a la
necesidad de incorporar a las fuerzas sociales que habian apoyado al régimen. Con
ello se afirmaba la relacion sociedad-PRM.

La Constitucion de 1917 sent6 las bases para las politicas y realizaciones del
gobiemo de Cérdenas, Fue la Constitucion la que doté al Estado de un gran poder
de intervencion, zafandolo de sus compromisos con el liberalismo econémico y
colocandolo como el actor principal en las cuestiones de indole econémico, tanto
en lo interno como en lo externo. Durante el gobiemno de Cérdenas asistimos a la
formacién de una estructura estatal con mucho poder en donde se conjugaron la
organizacion de los obreros y los campesinos; y en donde el Estado, con base en la
Constitucién de 1917, se colocé por encima de todas las clases sociales
asumiéndose como el rector del desarrollo nacional, y definidé su politica de
bienestar social. Veamos ahora brevemente qué pasa con el gobierno de la Hlamada
"Unidad Nacional".
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CAPITULO III

EL CONTEXTO POLITICO, ECONOMECO Y SOCIAL DEL
SURGIMIENTO DEL IMSS
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A. EL GOBIERNO DE UNIDAD NACIONAL

Desde que Avila Camacho asume la Presidencia de la Repiblica, demostré que
comprendia la necesidad de estabilizar el sistema politico y social del pais,
suspender el radicalismo emprendido por el régimen anterior y conducir al pais por
la via del desarrollo industrial, aprovechando la coyuntura del conflicto bélico.

La nueva politica econdmica de Avila Camacho no era simplemente consecuencia
del caracter conservador del nuevo gobiemo. Ante la gravedad de la situacién
internacional y el descontento generado por las reformas cardenistas, Avila
Camacho planted la idea de la "Unidad Nacional" entendida como la conciliacion
de intereses de las clases sociales; con objeto de presentar un frente unido y solido
ante el enemigo comuin de las potencias del Eje y emprender el camino de la
industrializacion.

El Segundo Plan Sexenal, 1941-1946, establecia: "la lucha de clases existe y
deberd existir; pero la debemos mantener en los limites de la Ley con la finalidad
de encontrar los caminos para la colaboracidn, si no queremos ser arrojados a la
época de la eterna miseria...". Se entendia que debia buscarse la colaboracitn de
las clases y el desarrollo nacional, y evitar las contradicciones sociales. La idea de
Unidad Nacional le permitio al gobiemno avilacamachista ampliar el margen de
accion del sector piblico y justificar su cambio de orientacién y prioridades, sin
tener que enfrentar grandes presiones por parte de los sectores populares.

La correlacién de fuerzas a nivel nacional e internacional ya no era propicia para
que la politica radical de Cérdenas continuara. La movilizacién popular que se
habia organizado en el sexenio anterior constituia ahora un obsticulo, pues los
empresarios nacionales y extranjeros demandaban un ambiente de paz en México
para invertir sus capitales. Avila Camacho entendia bien esta situacion y “... ain
cuando aseguraba que mantendria la politica seguida por Cardenas en el terreno
laboral, lo cierto es que ahora se fijaba como tarea hacer desaparecer los conflictos
obrero-patronales de la escena"s®.

El gobierno tuvo que hacer frente a numerosos problemas para iniciar la
industrializacion del pais: a dificultad para importar bienes de capital y la carestia

*¢ Basurto, Jorge, Del avilacamachisma al alemanisma, p. 19.
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provocadas por la segunda guerra mundial; la inflacién, la devaluacién del peso;
los problemas con Estados Unidos generados a raiz de la expropiacion petrolera,
etc. Para superar estas dificultades, se elaboré un programa que establecia medidas
concretas para la reorganizacion y expansion de la economia; en donde los
sectores obrero y patronal debian colaborar en el esfuerzo conjuntamente con el
gobierno.

De esta manera, mediante la Ley Organica de la Industria de la Transformacidn, se
pretendia disminuir las importaciones y se concedia proteccién o subvencién del
Estado a las nuevas empresas, liberandolas durante 5 afios del pago de impuestos.
Se establecio, ademas, el control de las exportaciones para evitar que salieran del
pais productos necesarios para el consumo interno,

Los sectores de la burguesia nacional adquirieron estructura orgénica al agruparse
en la Camara Nacional de la Industria de la Transformacion, que reunia a todas
aquellas industrias que no estuvicran integradas en camaras especificas sefialadas
por la Ley,

Se cred Ia Nacional Distribuidora y Reguladora con objeto de evitar ¢l alza de
precios, regular los costos de comestibles escasos y garantizar su abasto. El
gobiemo se abocd a desarrollar infraestructura bésica y una buena parte de su
gasto los invirtid en industrias basicas como energia eléctrica, obras de riego,
petréleo y carreteras.

La entrada de México a la segunda guerra mundial fue muy importante para la
instrumentacion de la politica de Unidad Nacional, La solidaridad con los aliados y
el propésito de industrializar al pais, permitieron a Avila Camacho justificar y
legitimar el cambio de prioridades del régimen y una mayor regulacion de las
relaciones capital-trabajo; lo que implicaba la contencion del movimiento obrero y
el mantenimiento de bajos salarios.

Avila Camacho creia que ya no eran tiempos de que el movimiento obrero se
siguiese manejando combativamente y que era necesario que cambiara su linea de
accion. El gobierno mexicano cambia su orientacidn; y si bien no es abiertamente
contrario a los obreros, la balanza del régimen se inclinaba ahora del lado de la
burguesfa; "... s¢ ha operado un giro en la orientacién del gobierno mexicano y ello
va a originar que, de una actitud comprensiva y hasta estimulante del movimiento
obrero, se pasa a una politica de contencion de sus actividades incluyendo, desde
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luego, la realizacion de huelgas..."s!. Esta politica se concretd, como ya hemos
mencionado, en la expedicion en septiembre de 1943 del decreto que prohibia la
suspension ilegal de labores por parte de los trabajadores; esta "ilegalidad" estaba
en gran medida determinada por la aprobacion de la mayor central obrera, la CTM.

Aunado a lo anterior, se crea la Secretaria del Trabajo y Previsién Social en 1941,
con el cometido expreso de atender las relaciones obrero-patronales, vigilar el
cumplimiento estricto de la Ley Federal del Trabajo y lograr que los conflictos
entre el capital y el trabajo se resolvieran por la via de la negociacién para no
llegar a extremos que alteraran el desarrollo de la produccion. Asimismo, se
ampliaron los servicios de la Junta de Conciliacién y Arbitraje con el objeto de
disminuir la duracion de los juicios arbitrales y se diera solucion a expedientes
rezagados.

Avila Camacho involucré a todos los sectores de la Nacién en el compromiso de
fortalecer la Unidad Nacional ante el peligro de la guerra y, el 15 de septiembre de
1942 exhorté a todos los mexicanos -a unirse en un frente comun. La declaracion
de guerra hecha por México a los paises del Eje y los cambios registrados en el
movimiento obrero organizado, son determinantes para comprender el éxito de la
politica de contencion de la clase obrera llevada a cabo por el régimen. En dichos
cambios en el movimiento obrero, quizas los mds importantes son los acontecidos
en la CTM,; la mayor central obrera del pais, por lo que veremos brevemente qué
sucede con ella en esos afios,

En 1933 se elige la primera planilla para formar el Consejo Nacional; drgano
supremo de la Confederacion, Dicha planilla estaria en funciones desde el primero
de noviembre de 1933 hasta diciembre de 1934; y en ella quedaron representadas
todas las corrientes que habifan asistido al pacto de unificacion obrera. Por un lado
estaba el grupe de Vicente Lombardo Toledano; por el otro lado, el grupo
representado por Fidel Veldzquez y, finalmente, el grupo de los exanarquistas. El
grupo de Lombardo Toledano fue el que asumi¢ la direccion ideolégica de la
CTM, en tanto que el grupo de Fidel Velazquez siempre estuvo mas preocupado
por asumir la representacion fisica de los conflictos que la Confederacion
encabezaba. Este grupo encabezado por Fidel Velizquez Sanchez, Alfonso
Sanchez Madariaga y Francisco Marquez: "Antes de su ingreso, jamas llegd a
presentar un programa de accidn y siempre careci6 de una accion politica definida,
Al ingresar a la Confederacion no expusieron tesis u opiniones politicas, sino una

31 Ibidem, p, 20,
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preccupacién constante que posteriormente legd a cristalizar. mantener su
presencia fisica y con ello sostener una direccion practica en los conflictos que
dirigi6 la Confederacion"s2,

Aunque Lombardo Toledano asumia el cargo de Secretario General, la actividad
desplegada por la Secretaria de Organizacién y Propaganda ocupada por Fidel
Veldzquez, empezé a adquirir mayor importancia que la Secretaria General misma.
Lombardo Toledano habia ido perdiendo fuerza en tanto que Velazquez la cobraba
cada dia mas. A pesar de que Lombardo apoyaba al régimen avilacamachista, ta
Negada a la Presidencia de la Republica de un candidato conservador lo debilité
aln mas y propicié que algunos prupos cetemistas contrarios a su liderazgo se
sintieran alentados y se pronunciaran abiertamente en su contra. Siendo consciente
de que el término del sexenio cardenista volveria mas adversa su situacién, decidio
dejar el cargo de Secretario General de la Confederacion, el cual seria ocupado
més tarde por Fidel Veldzquez.

En los afios de vida que llevaba la central obrera, Veldzquez Sanchez habia
trabajado arduamente para consolidar su posicion dentro de la central obrera y
consotidar, a la vez, 1a posicion de la Confederacién en el escenario nacional;
valiéndose para todo ello de la posicién de V. Lombardo Toledano: "Debido a las
limitaciones que este grupo (de Fidel Veldzquez) tenia de una linea tedrica-politica
definida, la corriente lombardista le fue indispensable debido a su prestigio ante la
opinién piblica y en el movimiento obrero de esos aijos"s .

En el segundo congreso obrero, lievado a cabo a fines de febrero de 1941, se eligié
a Fide! Velazquez como nuevo Secretario General, tomando posesién del cargo el
lo. de marzo en la Arena México, Lombardo Toledano dejé la Secretaria General
de la CTM expresando su confianza y tranquilidad por haber logrado Ia unidad de
la central y porque crefa haber dejado al frente de ella al mayor y mejor de sus
discipulos. Al igual que él, los sectores conservadores creian ver en Fidel
Velazquez al que continuaria con 1a linea lombardista, manteniendo la postura
combativa de la CTM. Asi, los sectores conservadores enfocaron sus esfuerzos a
dividir a la central embistiendo con rigor. En numerosos conflictos que se
presentaron, la Suprema Corte de Justicia de Ja Nacidn que durante el mandato de

52 Logn, Samuel y Marvan, Jgnacio, En ol Cardenismo {1934-2940), p. 55.

33 Ihidem. Las cursivas son nucsiras.
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Cardenas resolvia casi siempre en favor de los trabajadores, durante el perfodo de
Avila Camacho se torné en su contra. La CTM acusaba a la Suprema Corte de
haberse convertido en un instrumento de la clase patronal criticando su postura
desleal respecto al Presidente; quizd no queria ver que la Corte, al igual que otras

instancias gubemamentales actuaban asi por instrucciones precisas de Avila
Camacho.

Independientemente de esta etapa critica en la vida de la CTM, su politica se
encaminaba cada dia mas hacia Ia colaboracién con el capital; colaboracién que se
manifestaba no sélo en ta suspensién de su actividad huelguistica sino también en
fa concertacién del llamado Pacto de-Unidad de las Organizaciones Obreras, Este
cambio de actitud también se observaba en su colaboracidon con la CROM, su
tradicional enemiga y principal instrumento de la reaccién callista; o con la CGT,
los exanarquistas expulsados de la CGOCM por romper los pactos de solidaridad.

Estamos en presencia de una nueva CTM; mds colaboracionista, menos combativa,
dependiente de un gobiemo ... que habia abandonado la politica populista para
volver a los cauces normales det Estado liberal burgués..."s. El movimiento obrero
organizado respaldaba al Presidente haciendo referencia a sus declaraciones de
simpatia al movimiento obrero y de que seria el continuador de la obra de
Cérdenas; ante los ataques de que eran objeto, responsabilizaban a los grupos
reaccionarios que rodeaban al Presidente y no a Avila Camacho directamente.
Quizd la prueba mas contundente de lo anterior es Ia firma ante el Presidente de la
Repiblica del Pacto de Unidad de las Organizaciones Obreras, que comprendia a
la CTM, la CROM, la CGT, el SME, la Confederacion Nacional Proletaria y la
Confederacion de Obreros y Campesinos de México, en donde se establecian los
siguientes comproinisos:

"1, La liquidacién de toda pugna intergremial y la eliminacién de actividades que
provocaran debilitamiento o escision,

2, La cooperacion de los trabajadores en la “batalla de la produccién” y en el
aumento de la disciplina.

3. La cooperacién reciproca para el empleo de desocupados independientemente
de su afitiacion sindical.

4, La suspension de huelgas y paros, buscando solucién preferentemente
conciliatoria acudiendo para ello inclusive al Presidente de la Repiiblica.

5. Luchar por ¢l inantenimiento de las conquistas obreras.

34 Basutte, Jorge, Op, Cit., p. 54,
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6. Luchar por abaratar el costo de la vida.

7. Constituir comisiones tripartitas para fa cooperacion arménica de los factores de
la produccion.

8. La cooperacion con el gobiemo en la defensa del territorio e instituciones
nacionales.

9. El estudio de las condiciones que deberfan exigirse al terminar la guerra.

10. La creacion de! Consejo Nacional Gbrero con confederaciones, federaciones y
sindicatos industriales auténomos, como érgano vigilante del cumplimiento del
pacto"ss,

55 El dato fuc aportado por Basurto, Jorge; Op. Cit,, pp. 61y 62
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B. SOCIEDAD INDUSTRIAL Y FUERZA DE TRABAJO

A estas alturas, la situacion economica de los trabajadores no era muy alentadora.
Desde 1929 México vivia un proceso inflacionario que se agravo durante el
periodo de Avila Camacho. Esta inflacion creciente beneficié a los empresarios y a
los comerciantes; aquellos aumentaban los precios de venta argumentando que la
situacion bélica los orillaba a ecllo, y los comerciantes especulaban con los
productos bésicos ocultandolos para hacer que subieran los precios, o simplemente
destinindolos a la exportacion.

El dafo mayor de este proceso inflacionario tecaia principalmente en el
proletariado urbano y rural, en los empleados sujetos a sueldos constantes, en los
campesinos y los ejidatarios. Segin consigna Jorge Basurto, la CTM denunciaba
"Entre la gran burguesia, la elevacion de los precios ha beneficiado a las diversas
capas que la componen, en proporcion al capital que controlan..."*, y en ese orden
citaba a los grandes almacenistas de articulos de consumo necesario, a los
comerciantes en general, los banqueros, los industriales, los capitalistas extranjeros
que invertian en la produccion de materias primas y los grandes agricultores de
tipo capitalista.

Simultaneamente, el aumento de precios no sélo no vino aparejado de incrementos
en los salarios, sino que se observa como éstos fueron disminuyendo; a manera que
el Salario Minimo Mensual Real decayé de 840.18 pesos en 1940 a 825.18 en
1941, 757.54 en 1942 y 650.85 en 194357,

Como vemos, la situacién fue agravandose conforme avanzaba el conflicto bélico.
En 1942 y 1943 la CTM pide aumento general de salarios del 50%, en tanto que la
Comisién Nacional de Salarios Minimos tomaba la decision de no aumentarlos. En
un estudio de la Confederacidn, titulado "La carestia de Ia vida y el proletariado”,
la central obrera argumentaba que un aumento salarial del 50% no significaria
mucho para los empresarios "... ya que el costo de la mano de obra en las
principales industrias de transformacion se clevaba a un promedio de 15.79%
sobre el valor de la produccion y que, por lo tanto, el referido aumento en los

% Ibidem, p. 44.

37 Garavito, Rosalbina y Bolivar, Augusto, Op. Cit., p. 287.
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salarios teéricamente deberia elevar los precios en un 7.895%, quedando asi para
los trabajadores un aumento real de 42.105%, que seria s6lo una corta parte de la
diferencia entre el costo de la vida en 1939 y el mes de septiembre de 1943..."58,

A pesar de las demandas de incrementos salariales y de algunos mitines masivos
para protestar contra el alza de precios, la medida emprendida por el Presidente de
la Republica fue expedir la Ley de Compensaciones de Emergencia al Salario
Insuficiente, promulgada el 23 de septiembre de 1943 y que establecia
exclusivamente compensaciones para todos los salarios urbanos hasta de 10 pesos.
Estas compensaciones serian del 50% para los salarios inferiores a un peso diario,
dicho porcentaje iria disminuyendo conforme aumentara el salario hasta significar
el 5% para aquellos que percibieran entre 9.76 y 10 pesos. Dicha Ley no tuvo los
efectos positivos deseados, pues el patron podia declarar que no estaba en
posibilidades de pagar las compensaciones y con ello evitar cumplir con tal
responsabilidad. Dicha posibilidad estaba sustentada en el articulo 32 de la citada
Ley que establecia que, en caso de conflicto ante la declaracion de los patrones de
la imposibilidad de pagar las compensaciones, la Junta de Conciliacién y Arbitraje
respectiva resolveria el conflicto.

La situacion politica y econémica favorecia enormemente al empresariado. La
pasividad de la CTM y los ordenamientos legales que prohibian la suspension
ilegal de labores, impidieron que la Ley de Compensaciones citada actuara en
beneficio de los trabajadores. Aunque dicha Ley fue modificada el 21 de diciembre
de 1945 para pennitir que los trabajadores demandaran aumentos salariales, de
. poca cosa sirvi0 pues establecia que éstos aumentarian sélo cuando la empresa
estuviera en posibilidades econdmicas de hacerlo; por lo que, igual que antes, los
patrones podian presentar ante las Juntas de Conciliacion y Arbitraje conflictos de
caracter econdmico para que ahi se dirimiera el asunto.

A pesar de la Ley de Compensaciones emitida y de que Avila Camacho habia
decretado la congelacion de los precios en diversos articulos de consumo bésico el
21 de septiembre de 1943, el nimero de huelgas aumentd en 668, al pasar de 98
huelgas en 1942 a 766 en 1943; con un nitmero de huelguistas que paso de 13,643
a 81,557 respectivamente. Para 1944, a pesar de los intentos del régimen para
contener los conflictos, el nimero de huelgas se elevd a 887 con un total de

38 Citado por Basurto, Jorge, Op, Cit., p. 47.
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165,744 huelguistas’?. Cabe mencionar que de las 766 huelgas registradas en
1943, 76 fueron originadas por problemas contractuales, 681 por problemas de
salario y otras 9 por causas diversas; y que de las 887 huelgas registradas en 1944,
93 fueron originadas por problemas contractuales, 761 por problemas salariales, 1
por indemnizacion y las 32 restantes atribuibles a causas diversasé.

Contrario a lo que podia esperarse, cuando el conflicto bélico terminé el proceso
inflacionario no disminuy¢ y los precios continuaron en ascenso.

El proceso industrializador y el contexto politico en el que se generd, propicio una
distribucion unilateral de los beneficios producto det esfuerzo colectivo. Veamos
algunos indicadores ilustrativos del crecimiento de la economia mexicana entre
1940 y 1960, y algunos otros que ejemplifican esta distribucién unilateral de la que
hablamos.

Entre 1940 y 1960, la produccion de acero en bruto aumentd de 238 toneladas a
1,556; la produccion de cemento aumentd de 485 toneladas a 3,086; la capacidad
eléctrica instalada ascendid de 681 Kilovatios a 2,7406!, y el Producto Nacional
Bruto aumentd de 22,600 millones de pesos a precios de 1950; a 24,800 en 1941;
326,300 en 1942 y 227,500 en 194362,

Sin embargo, observamos que en tanto en 1939 el 30.4% del ingreso nacional se
destinaba al factor trabajo (sueldos, salarios y ofros pagos) y el 34% al factor
capital (utilidades, intereses, dividendos y ventas), en 1940 el porcentaje del
ingreso destinado al factor trabajo disminuy6 a 29% y el porcentaje destinado al
factor capital aumentd a 36.6%. Esta tendencia continud, asi, la proporcion
destinada al factor trabajo descendid a 27.8% del ingreso nacional en 1941, a
26.4% en 1942 y a 24.9% en 1943, en tanto que la proporcion destinada al factor
capital aumentd del 36.6% del ingreso nacional, a 38.4% en 1941, a 40.5% en
1942y 2 42.5% en 19436,

% Gonzélez Casanova, Pablo, Qp. Cit,, p, 233.
60 Basurto, Jorge, Qp. Cit., p. 94.

61 Vernan, Raymond, Qp. Cit., p. 293.

62 Gonzalez Casanova, Pablo, Op. Cit., p. 293.

63 Thidem, p. 291.
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C. LAPROTECCION DE LA FUERZA DE TRABAJO

Ciertamente, como lo hace notar Pablo Gonzilez Casanova en su libro La
democracia en México, las condiciones de vida de un buen niumero de mexicanos
habian mejorado sustancialmente; pero en lo que concierne especificamente a la
clase trabajadora, la desigualdad en la distribucion de los beneficios de la politica
de sustitucion de importaciones era muy notoria.

Simultdneo a este proceso de deterioro del nivel de vida de los trabajadores, la
fuerza laboral fue experimentando cambios en si misma,

La poblacioén econdmicamente activa en 1940 ascendia a 5 millones 858 mil 116
personas, lo que representa el 53% de la poblacién adulta; para 1950 ascendia a 8
millones 272 mil 093 personas, lo que representa el 59% de la poblacion adulta. La
fuerza trabajadora va en aumento, asi; si en 1940 los asalariados suman 3 millones
063 mil 077, para 1950 suman 3 millones 831 mil 143 obreros, empleados,
jomaleros y peones de campo®. Asimismo, la participacion de la mujer en la
fuerza de trabajo aumenta; si en 1940 representaba el 8%, para 1950 representa el
13%. A pesar de que la poblacion econdmicamente activa aumenta los
trabajadores agricolas disminuyen; de representar el 64% de 1a fuerza de trabajo en
1940, para 1950 representan el 58%¢; aunado al hecho de que el poder
adquisitivo del salario minimo agricola disminuy6 un 46% entre 1939 y 1949. En
el mismo lapso, el poder adquisitivo de! salario minimo de las ciudades disminuyé
en un 39%, y el de los empleados publicos federales en un 35%¢5.

Segiin se consigna en ¢l "Memorandum sobre los cuadros de poblacion", elaborado
por el Departamento de Afiliacion y Estadistica del IMSS el 26 de febrero de
1943, la poblacién total ascendia a 19'653,552 habitantes. La Poblacién
Asegurable (empleados y obreros), segin los Padrones Industrial, Comercial y de
Transportes de 1939, sumaba 678,303 individuos; de los cuales 435,550 eran

i

4 Garavito, Rosalbina y Bolivar, Augusto, Op. Cit,, p. 275.
65 Vernon, Raymond, Op. Cit., pp. 110y 111,

8 Pozas, Ricardo y Loyo, Aurora, "Los tiltimos proletarios del cardenismo” en 75 afios de_sindicalismo
meyxicano, p. 596.
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empleados u obreros industriales, 165,289 comerciales y 77,464 de transportes.
Dicho nimero de empleados y cbreros laboraban en 254,159 establecimientoss?.

El IMSS surge el 19 de enero de 1943, pero sus actividades iniciaron oficialinente
el lo. de enero de 1944, En el decenic de su surgimiento, la poblacion del pais
paso de cerca de 20 millones de habitantes a casi 26 millones en 1930; reflejando
una tasa de crecimiento de 2.7% medio anual.

Cuando iniciaron las acciones de seguridad social en 1944, la poblacitn ascendia a
22 millones de habitantes y la esperanza de vida al nacimiento era de 41 afioss®,
Del total de la poblacion econdmicamente activa, 66% se dedicaba a actividades
agropecuarias y 34% a actividades no agricolas. El mimero anual de nacimientos
era de 875 mil y el ntimero de defunciones era de 23.3 por mil habitantess?.

A pesar de que la politica de Avila Camacho estaba orientada a disminuir al
maximo las fricciones entre capital y trabajo que pudiesen detener u obstaculizar el
proceso de desarrollo econdmico de la nacitn, también puede decirse que Avila
Camacho entendia claramente el papel del Estado social como corrector de los
desequilibrios y desigualdades generados por el orden econdmico imperante; asi
comno la importancia politica, social y econdmica del establecimiento de un seguro
social. Al protestar como Presidente de la Repiblica ante el Congreso de la Unién,
sefialaba:

"No olvidemos que nuestros ideales de justicia colectiva estan muy lejos de
haberse logrado: el desempleo y los bajos salarios que existen en nuestro pais
reclaman las oportunidades de vivir dignamente; ¢l hombre que tiene trabajo
necesita la certidumbre de que los beneficios de sus contratos colectivos, sean
permanentes; y por otra parte, debemos asumir desde luego el propdsito que yo
desplegaré con todas mis fuerzas de que en un dia proximo las leyes de seguridad
social protejan a todos los mexicanos en las horas de adversidad, en la orfandad,
en la viudez de las mujeres, en la enfermedad, en el desempleo, en la vejez, para

87 El citado Memorandum fue elaborado por ¢l Ing. Albino Zestuche, Jefe det Departamento de Afiliacion y
Estadistica det IMSS. Ef documento puede encontrarse en Zertuche Muitoz, Fernando (Coord.), Historia del

IMSS, 1943-1944, 9. 232

68 Cabrera A, Gustavo y Hazas S., Alcjandro, “La seguridad social y el cambio demogrifico” en La seouridad
social y et Estado moderno, pp. 139y 143,

69 Narro Robles, Jos¢, "La atencidn 2 la salud en Ja seguridad social mexicana” en La scgurigad social v el
Estadg moderno, p. 337.
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substituir este régimen secular que por la pobreza de la nacién hemos tenido que
vivir'®,

La comprension de Avila Camacho de la importancia del establecimiento de un
seguro social se manifiesta con claridad. A pesar de los decrementos salariales
registrados, se tenia consciencia de que los salarios eran los que posibilitaban la
subsistencia de los trabajadores y sus familiares, reconociendo que su pérdida les
significaria dafios enormes.

El régimen comprendia que el contacto del asalariado con las maquinas y el equipo
de trabajo representaba factores de siniestro que amenazaban con inhabilitarlo
parcial o totalmente, destruyéndose asf la base econémica de la familia. Lo mismo
sucede en otros casos no considerados come riesgos profesionales; como son las
enfermedades generales, la vejez, 1a muerte prematura o la invalidez; que si bien
amenazan a todo ser humano, en el caso de los trabajadores causan mayores
estragos, pues la adquisicion de satisfactores basicos para €l y su familia depende
directamente de la retribucion de su esfuerzo personal. Se tenia consciencia de que
no es posible eliminar del todo los riesgos que ponen en peligro la vida o el
bienestar de los asalariados, pero ante su debilidad para prevenir los riesgos y/o en
todo caso, remediar los dafios causados por los mismos; la administracién publica
pone en funcionamiento el Instituto para proteger la economia familiar, mediante
un seguro que mantenga el salario del trabajador a pesar de las contingencias a las
que se vea sujeto. Asi pues, se penso en el Seguro Social para contrarrestar la
accion de los riesgos a los que estd expuesto el trabajador, evitando con ello,
simultAneamente, alteraciones del orden social y del orden econémico.

Sin demérito de su sentido humanitario, el Instituto Mexicano del Seguro Social
desde que surgid se constituyé como una institucion basica de politica social, como
un elemento de estabilizacion del conflicto social, como un mecanismo
redistribuidor del ingreso y como una entidad que institucionaliza la relacion
capital-trabajo dentro de un marco de mayor equidad.

Esta entidad de servicio publico satisface no tnica y exclusivamente las demandas
de seguridad social mas inmediatas de la clase trabajadora, funge ademds como un
amortiguador de los impactos negativos que la economia puede infligir
especialmente en las capas mas débiles de la sociedad, disminuyendo asi el costo
social de las posibles crisis.

70 México a través de los informes presidenciales, Tomo 13, La Seguridad Social, p. 42.
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Nuestro sistema de seguridad social preiende proteger a la clase trabajadora, por
ser ésta quien participa directamente en el desarrollo de la economia y por ser
también una de las capas mas vulnerables, Simultineamente también ejerce un
tmportante papel como estabilizador del conflicto social, al distribuir el ingreso
nacional de una manera mds equitativa. Sus efectos como mecanismo distribuidor
de la riqueza se reflejan en la conformacion tripartita de sus ingresos y, sobre todo,
en la distribucion y canalizacidn de los mismos hacia las necesidades bisicas de
seguridad social que Ia poblacidn asalariada requiere,

Mediante la creacion.y el establecimiento del Seguro Social, Ia administracidn
publica canaliza el desarrollo de las relaciones entre empleadores y trabajadores
dentro de un esquema mds justo, evitando con ello confrontaciones que alteren
tanto la tranquilidad de la sociedad como el buen desarrolio de la economia. La
Ley del Seguro Secial proporciona prestaciones superiores a las que concede la
Ley Federal del Trabajo y respeta aquellas otras conquistas obtenidas por los
trabajadores mediante sus contratos colectivos de trabajo,

Su esquema de ingresos refleja la equidad en las relaciones obrero-patronales de la
que hablamos: se reserva para los patrones la carga de los riesgos profesionales, y
para los demds riesgos se plantea la aportacién tripartita del Estado, los
trabajadores v los patrones. Las contribuciones que en forma de cuotas se entregan
al Instituto son obligatorias; especificamente en lo que concierne a las cuotas
patronales, esta obligatoriedad evita disimulaciones, retrasos o evasiones, con lo
que se evitan de antemano posibles puntos de conflicto entre empresarios y
trabajadores. ‘

Desde el punto de vista del trabajador, el Seguro Social le ayuda a proteger su
ingreso familiar mediante el acceso a las diversas ramas de seguro del sistema que,
de otra manera, tendria que contratarlos con organismos o instituciones privadas.
Desde ¢l punto de vista del interds general, al proteger la administracion pitblica
mediante uno de sus organismos la economia de los trabajadores, evita la pobreza
de grandes sectores de la poblacion y la agudizacién de los conflictos sociales que
dicha pobreza origina.

Algo importante que debemos considerar es que el salario no es un hecho
meramente individual; es un hecho social. Aquél es la retribucién al trabajo
desempeiiado y también la fuente que le permite al asatariado adquirir todo aquello
que imprescindiblemente requiere. De ahi que en la medida en que las distintas
prestaciones que el IMSS proporciona complementan esta fuente de ingresos, la
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administracion piiblica disminuye las tensiones sociales y facilita la vida societal,
pues eleva las condiciones de vida de amplios sectores de 1a poblacién.

Por otro lado, al facilitar a la fuerza productiva nacional la satisfaccion de sus
necesidades esenciales, contribuye al crecimiento de la economia nacional. El
sistema de seguridad social que la administracion piblica proporciona mediante el
IMSS se pensd como un sistema aplicable exclusivamente a las personas que
trabajan mediante un salario o sueldo; no es un sistema general que se aplique a
toda la poblacion. Paralelo a lo anterior, el sistema del Instituto no cubre los
riesgos especificos o particulares de los individuos sino aquellos riesgos a los que
esta expuesto el segmento poblacional que ampara.

El objetivo de proporcionar la seguridad social que ¢l sector laboral requiere
entraiia una funcion de interés publico; si bien la desgracia de un trabajador
repercute directamente en su familia o dependientes, finalmente la pérdida de su
capacidad productiva afecta a la economia general del pais y trastorna el desarrollo
de la colectividad. Asimismo, por el caracter previsorio de la funcién del Instituto,
favorece el buen desarrolio de la produccién al facilitarle a las empresas el hacer
frente a su responsabilidad frente a los riesgos a los que estdn sujetos los
trabajadores.

Dentro de la administracion publica mexicana, el Instituto Mexicano del Seguro
Social destaca por ser una de las instituciones tutelares mas representativas. Este
sentido tutelar, que no paternalista, radica en ese caricter de servicio publico que
acabamos de mencionar; esto es, la proporcion de la seguridad social es impartida,
regulada, asegurada y controlada por la administracion publica para coordinar Ia
participacion de los distintos actores sociales involucrados y para garantizar su
eficacia. El IMSS, como un organismo descentralizado cuya actividad es
considerada como de utilidad publica, proporciona una seguridad social que no
persigue el lucro sino la proteccion social. Més adelante retomaremos nuevamente
el caracter del Instituto como una entidad de servicio publico.
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D. ANTECEDENTES DE LA SEGURIDAD
SOCIAL EN MEXICO

Para poder llegar en nuestro pais al establecimiento de un sistema de seguridad
social como el actual, se realizaron primeramente diversos intentos para asegurar a
los trabajadores contra las eventualidades de su labor.

El primer intento fue la Ley de Accidentes de Trabajo del gobernador del Estado
de Meéxico, José Vicente Villada, en 1904. Emitié un decreto en el que reconocia
los accidentes de trabajo y responsabilizaba a los patrones del pago de las
correspondientes indemnizaciones. Poco después, le siguié en 1906 la Ley sobre
Accidentes de Trabajo, implantada en Nuevo Ledn por el gobernador Bemardo
Reyes. Mas adelante, Enrique y Ricardo Flores Magén en el Manifiesto del
Partido Liberal Mexicano del lo. de julio de 1906, exigian el mejoramiento de las
condiciones de los trabajadores, destacando entre sus propuestas las de
reglamentar la jornada de trabajo y el salario minimo, la prohibicion del empleo a
menores de 14 aiios, y la obligacion de los patrones de mejorar las condiciones de
higiene y de pagar indemnizaciones por los accidentes de trabajo.

En 1911, el Presidente Madero decreto el establecimiento del Departamento del
Trabajo, con objeto de que legislara sobre condiciones de seguridad y salubridad
en el lrabajo y de que prestara apoyo legal a las cooperativas y a la conformacion
de cajas de retiro y penstones. Es asi como en la apertura del Segundo Periodo de
Sesiones del 250. Congreso de la Unién el lo. de abril de 1912, Francisco I.
Madero informaba:

"Una comision estudia el proyecto de crear 1a "Caja Postal de Ahorros”, institucion
nueva entre nosotros; pero que, de adoptarse, producira inmensas ventajas para las
clases humildes, como sucede en otros paises"” .

El 12 de octubre de ese mismo aiio se expidid el Reglamento de Policia Minera y
de Seguridad en los Trabajos de las Minas; que pretendia establecer las
condiciones de seguridad necesarias para evitar accidentes entre los mineros. En
1913, los diputados Francisco Ortiz Rubio, José Natividad Macias, Luis Manuel
Rojas, Miguel Alardin y Alfonso Cravioto, presentaron un proyecto de Ley del

71 México a travds de tos Informes Presidenciales, Op. Cit.
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Trabajo, que pretendia regular los coniratos de trabajo, los salarios minimos, la
habitactén y la educacion de los obreros y de sus hijos, asi como el descanso
dominical, los accidentes de trabajo y el seguro social.

En Veracruz en octubre de 1914, se expidio la "Ley de Candido Aguilar", que
obligaba a los patrones a hacerse cargo de los gastos de médicos, medicinas y
alimentos de los trabajadores enfermos, asi como a seguir pagandoles su sueldo
cuando tuvieran algin accidente de trabajo. Posteriormente, se dicto en Yucatan en
1915 la Ley del Trabajo, en cuyo articulo 135 se establecia que el gobiemno
fomentaria la creacion de una asociacion mutualista que asegurara a los
trabajadores contra los riesgos de vejez y muerte.

Mas adelante, se presentd en enero de 1915 a Venustiano Carranza el "Proyecto
de Ley de Accidentes", que postulaba como principio basico que los patrones de
fibricas, minas, industrias o cualquier otro tipo de negocio, debian
responsabilizarse por todos los daiios o accidentes que padecieran los trabajadores
a su servicio. Dicho proyecto contemplaba 4 clases de accidentes: los que
inhabilitaban temporalmente al trabajador, los que lo inhabilitaban
permanentemente, los que lo inhabilitaban para cualquier labor y los que le
provocaban la muerte. En abril de 1915, Carranza expidio la Ley Reguladora del
Contrato de Trabajo, que obligaba a los patrones a mantener fabricas, talleres,
oficinas y maquinas en condiciones higiénicas; a indemnizar a los obreros cuando
por actos, omisiones u errores de los patrones aquéllos sufrieran algin dafio o
accidente; y contar con todos los medicamentos y el personal necesario para
prestar los primeros auxilios a las victimas de algin percance Iaboral.

Iniciaron en los estados medidas de proteccion a la clase trabajadora, como por
ejemplo; la Ley del Trabajo de Salvador Alvarado en Yucatan, ia Ley de
Accidentes de Trabajo de Nicolas Flores en Hidalgo, la Ley del Trabajo de
Manuel Aguirre Berlanga en Jalisco, la Ley de Accidentes de Trabajo, de
Zacatecas y la Ley de Accidentes de Trabajo de Gustavo Espinosa Mireles en
Coahuila.

Como se ve, no fueron muchos los estados que consignaron en sus leyes laborales
disposiciones relativas a proporcionar seguridad social y; en aquéllos que si lo
hicieron, la responsabilidad de los patrones ante los riesgos de trabajo era
voluntaria.
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En la apertura de Sesiones del Congreso Constituyente el lo. de diciembre de
1916, Venustiano Carranza expone €l proyecto de Constitucion reformada. Al
comentar las reformas emprendidas, informo;

“... en la reforma de la fraccion 20 del Art. 72 se confiere al Poder Legislativo
Federal, para expedir leyes sobre el trabajo, en las que se implantarén todas las
instituciones del programa social en favor de la clase obrera y de todos los
trabajadores; con la limitacién del nimero de horas y trabajo, de manera que el
operario no agote sus energias y si tenga tiempo para ¢l descanso y el solaz...; con
las responsabilidades .de los empresarios para los casos de accidentes, con los
seguros para los casos de enfermedad y de vejez..."”,

Los intentos regionales anteriormente mencionados no tuvieron mucho éxite dada
la inestabilidad del pais, y fue hasta el 5 de febrero de 1917 con la promulgacion
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuando iniciaron los
seguros sociales respecto a los accidentes de trabajo, las enfermedades
profesionales y el establecimiento de cajas de seguros populares para la invalidez o
la cesacitn involuntaria, Dichos seguros con intenciones sociales conllevaban en st
un espiritu justiciero, al reconocer a los empresarios como los detentadores del
beneficio de la labor de los trabajadores, los responsables de proporcionar la
sepuridad social requerida por aquellos que contribuyen a su desarrollo financiero.

El Art. 123 Constitucional, fue leido y aprobado por los Constituyentes el 23 de
encro de 1917; en lo relativo a la seguridad social disponia lo siguiente:

Fraccidn XXIX:

"Se consideran de utilidad social: el establecimiento de cajas de seguro populares,
de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de accidentes y otros
con fines andlogos, por lo cual, tanto €l Gobiemno Federal como el de cada estado,
deberan fonientar la organizacién de instituciones de esta indole, para infundir ¢
inculcar la prevision popular".

Este articulo originé proyectos diversos que trataban de implantar €l seguro sociat
obligatorio, desgraciadamente, dichos proyectos no tuvieron mucho éxito.

72 Mexico a través de los Informes Presidenciales, Op. Cil.
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En 1919 se formuld un proyecto de Ley del Trabajo para el Distrito y Territorios
Federales. Dicho proyecto proponia la integracién de cajas de ahorro para
desempleados, los cuales se formarian con €l 5% de los salarios de los
trabajadores y ¢! 50% de las utilidades que les corresponderian de las empresas.

Mas adelante, el 9 de diciembre de 1921 se publicd en el Diario Oficial de la
Federacion l1a Ley del Seguro Obrero, mediante la cual el Estado crearia un
impuesto que pagarian los patrones equivalente al 10% del salario percibido por
cada uno de sus trabajadores. Lo anterior, a efectos de crear una reserva
econdmica que garantizara cubrir las indemnizaciones por accidentes de trabajo,
jubilacidén por vejez y seguros de vida. Igualmente, se elaboré a fines de 1922 el
proyecto de Ley de Accidentes Industriales, en el que se establecia la obligacion
de los patrones de expedir polizas de las compaiiias de seguros contratadas para
atender la atencion médica y las indemnizaciones de los obreros, en caso de suffir
algtin percance.

En 1924 se expidieron el Codigo Laboral en Campeche y el Cédigo del Trabajo en
Puebla; ambos cddigos establecian la disposicion de que, en caso de accidentes
por riesgos profesionales, las indemnizaciones podrian ser sustituidas por seguros
contratados a sociedades. Posteriormente, surgieron en 1925 las Leyes del Trabajo
de Tamaulipas y Veracruz; estas establecian que los patrones podrian contratar a
aseguradoras que cubrieran su obligacién con los trabajadores en caso de
enfermedades o accidentes profesionales, pagando aquéllos las cuotas respectivas.

En 1925 bajo la presidencia de Plutarco Elias Calles, se expidié la Ley General de
Pensiones Civiles de Retiro, la cual establecia el derecho de los funcionarios y
empleados de la administracion publica de recibir una pension al llegar a los 55
aflos de edad con 30 aflos de servicio, o cuando quedaran inhabilitados para el
trabajo. En caso de muerte del trabajador, la pension se otorgaria a los
beneficiarios. El fondo de dicho seguro estaba conformado por las aportaciones del
gobiemno y los empleados, formando un fondo susceptible de ser retirado por los
trabajadores al dar por terminada la relacion laboral, perdiendo previamente
antigiiedad y derechos. Para administrar las pensiones se cred la Direccion General
de Pensiones Civiles y de Retiro como organismo desconcentrado de la Secretaria
de Hacienda,

En 1928, Aguascalientes ¢ Hidalgo expidieron leyes laborales que previnieron la
instauracion de seguros. El articulo 242 de la Ley de Hidalgo, asentaba como de
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utilidad publica el establecimiento de instituciones que aseguraran a los
trabajadores contra accidentes o enfermedades profesionales,

El Presidente Emilio Portes Gil presenté en 1928 un Cédigo de Trabajo que
establecia el seguro social obligatorio en todo el pais y que comprendia riesgos
profesionales, riesgos no profesionales de enfermedades, accidentes, invalidez,
jubilaciones, cesacién involuntaria y muerte. En julio de 1929 presenté otro
proyecto de Codigo Federal de Trabajo, planteando que se facultara al Ejecutivo
para que expidiera la Ley de Seguros Sociales. Sin embargo, fue hasta el 31 de
agosto de ese aflo cuando se aprobo la reforma a la fraccion XXIX del Art. 123
Constitucional, para considerar la expedicion de la Ley del Seguro Social como de
utilidad publica, versando a la letra;

"Es de utilidad piiblica la Ley del Seguro Social, y ella comprenderd seguros de
invalidez, de vejez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades
y accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro encaminado a la proteccién
y bienestar de los trabajadores, campesmos no asalariados y otros sectores sociales
y sus familiares",

En junio de 1931, siendo presidente Pascual Ortiz Rubio, se expidi6 la Ley Federal
del Trabajo y, como consecuencia de la Segunda Convencién Nacional del PNR,
en el primer Plan Sexenal de Gobierno se establecié que como capitulo final en
materia de créditos debian darse los primeros pasos para sustraer del interés
privado un sistema de seguros, implantando el Seguro Social Obligatorio que
ampararia a todos los trabajadores y que cubriria los riesgos no contemptados por
la Ley Federal del Trabajo.

Asi, en 1932 el Congreso de la Union emitié un decreto para que se expidiera la
Ley del Seguro Social obligatorio en un plazo de 8 meses, sin embargo, dado lo
precipitado del cambio de gobierno no fue posible.

Paco a poco se fue creando el convencimiento para establecer el seguro social.
Durante el gobiemo del Presidente Cardenas se asentd en la Ley General de
Sociedades de Seguros en el articulo 8o. transitorio, que el Ejecutivo dictaria las
medidas complementarias de la Ley que fuesen necesarias para establecer el
seguro social. Asimismo, en la Ley Federal del Trabajo de 1932 se dispuso que
para hacer frente a sus responsabilidades con los trabajadores ante los resgos de
trabajo, los patrones podrian asegurarlos a su costa en lugar de pagarles la
indemnizacion correspondiente.
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El 1o. de septiembre de 1935, en la apertura del Periodo Ordinario del segundo
afio de Sesiones de! 360. Congreso de la Union, Lazaro Cérdenas informaba:

"Por la experiencia adquirida hasta hoy con la antigua Ley Federal del Trabajo, se
cumplira con el anuncio que se hizo de someter a este H. Congreso los proyectos
de una nueva Ley Federal del Trabajo y Ley del Seguro Social, que en este
momento estan formulandose..."?.

En 1935, el Departamento del Trabajo envi6 al Congreso un Proyecto de Ley del
Seguro Social, en el que se establecia que seria encomendado a un organismo
descentralizado del Estado que habria de denominarse Instituto de Seguros
Sociales. Dicho Instituto funcionaria en forma tripartita, salvo en los casos de
enfermedades y accidentes profesionales; cuyo cargo asumirian exclusivamente los
patrones. Asimismo, se establecio que sus érganos directivos se integrarian en una
Asamblea General, que comprenderia a miembros del Consejo Director, organismo
de administracién; un Presidente del Instituto, con funciones ejecutivas; y una
Comisién de Vigilancia, organismo inspector y contralor del funcionamiento del
Instituto.

Posteriormente, en la apertura del Periodo Ordinario del tercer ailo de Sesiones del
360. Congreso de 1a Unidn, ¢l 1o. de septiembre de 1936, Cardenas sefialaba;

"Se esta haciendo cuidadoso estudio para conseguir la implantacién del Seguro
Social, aprovechéndose los datos del Censo de 1930 y las Estadisticas del
quinquenio 1929-1933, con el objeto de formar las tablas de mortalidad de la
poblacién. Se encuentra casi terminado el proyecto de organizacién y
funcionamiento del Instituto de Seguros Sociales"”.

Para la elaboracion de dicho proyecto, Cardenas encargé a Ignacio Garcfa Tellez,
Secretario de Gobernacién, el cual fue auxiliado por un equipo multidisciplinario.
En el Segundo Plan Sexenal de Gobiemo elaborado por el PRM, se establecid que
durante el primer afio de vigencia del mismo habria de expedirse la Ley de Seguros
Sociales para cubrir los riesgos profesionales y sociales mas amplios; y que la
clase obrera organizada habria de participar tanto en su organizacién como en su
administracion,

™ México através de los Informes Presidenciales, Op. Cit,

™ Ibidem.
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El 1o. de septiembre de 1938, el General Cardenas informaba en la apertura del
Periodo Ordinario del 20. afio de Sesiones del 370. Congreso de la Union;

“El Ejecutivo formulé un proyecto de Ley del Seguro Social, que remitira a las
Cémaras para su estudio en el actual periodo estableciendo el seguro para los
riesgos més frecuentes en nuestras clases trabajadores o econémicamente débiles,
como son los de enfermedades y riesgos profesionales, invalidez, vejez,
maternidad y desocupacion involuntaria, trazando un sistema razonable en la
distribucién de las cuotas y fijando también un régimen democrético y expedito
para el funcionamienta de la Institucion del Seguro Social, a cuyo cargo estara la
vigilancia de este importante servicio de utilidad publica"7s.

La iniciativa de Ley preveia el seguro obligatorio aplicable a aquéllos que no
percibieran lo suficiente para hacer frente a los riesgos; aunque seifialaba que
pagando cuotas podrian afiliarse asalariados con mayores ingresos o trabajadores
independientes. Establecia también la posibilidad de crear un seguro facultativo
que seria otorgado a los peones aparceros y a los peones arrendatarios, de acuerdo
a la voluntad de la mayoria y por medio de la cooperativa de cada ejido.

Asimismo, establecia el cardcter tripartita de las cuotas y se seffalaba que el
Instituto encargado de su aplicacién seria auténomo, con personalidad juridica
propia, sin fines lucrativos e integrado por una representacién estatal, patronal y
obrera,

Como ya hemos mencionado, los ultimos dos afios del sexenio del General
Cérdenas observaron un cambio en la postura radical asumida durante los cuatro
afios anteriores. Las reacciones ante las medidas emprendidas por el presidente
con ¢l apoyo popular y presiones tanto internas como extemas, sobre todo los
conflictos surgidos con motivo de la expropiacion petrolera, provocaron un cambio
de direccién en la politica Cardenista, Ello propicié que Ia legislacion sobre el
Seguro Social quedara momentineamente suspendida. En la apertura del Perfodo
Ordinario del primer afio de Sesiones del 380. Congreso de la Unidn, el lo. de
septiembre de 1938 el General Cérdenas asentaba:

7 Ibidem,
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"El Gobierno manifiesta, ademas, que no hubiera querido dejar pasar la etapa de su
administracién sin haber promovido la iniciativa de la Ley del Seguro Social cuya
presencia en nuestro sistema de instituciones se hace inaplazable..."?s .

Sin embargo, el presidente Avila Camacho retomé el asunto y el proyecto anterior
sirvio de punto de partida para la posterior implantacién del Seguro Social. El 2 de
junio de 1941, dicté un acuerdo mediante el cual ordend a 5 Secretarias elaborar
estudios destinados a establecer el Seguro Social. En septiembre del mismo atio,
declaraba que se habia encomendado a 1a recién formada Secretaria del Trabajo y
Prevision Social impulsar los proyectos de legistacion sobre el Seguro Social
Qbligatorio.

76 Tpidem
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CAPITULO IV

EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL
CREACION Y EVOLUCION
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A, CARACTER DEL IMSS COMO
ENTIDAD DE SERVICIO PUBLICO

La Comisién Técnica encargada de elaborar el proyecto de Ley del Seguro Social
estuvo integrada por Ignacio Garcia Tellez, como Director de la Comisién, y por
Agustin Lanuza Jr., Alberto Trueba Urbina, Enrique Calderon, Miguel Garcia Cruz
y Federico Bach.

El Proyecto fue aceptado por el Congreso de la Union el 23 de diciembre de 1942,
y el 19 de enero de 1943 se publica en el Diario Oficial de la Federacion el decreto
de creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social. El lo. de enero de ese afio,
Avila Camacho designd a Vicente Santos Guajardo como Director General del
Instituto. Posteriormente, siendo Director General Ignacio Garcia Tellez, hizo -
piblico el 6 de enero de 1944 el cardcter obligatorio del Seguro Social,
proporcionando sus servicios inicialmente en ¢l Distrito Federal.

En la Exposicién de Motivos de la Iniciativa de Ley quedan asentadas las visiones
que se tenfan sobre aspectos importantes del seguro social’”. Tal es el caso del
salario, que es concebido como "... la umica fuente de la que los trabajadores
obtienen los recursos indispensables para la subsistencia de ellos y la de sus
familiares..", estableciendo que el régimen del Seguro Social "... representa un
complemento de] salario en ]a medida en que otorga prestaciones que el obrero
tendria que obtener de su unico ingreso...".

Ei Seguro Social se asume como mecanismo estabilizador, dejando constancia de
ello cuando asienta en la citada Exposicion de Motivos que "... constituye un
excelente vehiculo para cstabilizar el tipo de vida de la capa econémicamente debil
de la poblacion...". Asimismo, respecto a su importancia economica consigna que
“... al elevar las condiciones de vida del sector mayoritario de la Nacion,
automaticamente se operaria un crecimiento vigoroso de la economia general del
pais".

Dentro del impetu industrializador del régimen avilacamachista se comprendia que
era necesario proteger a la fuerza trabajadora, pues la disminucién o pérdida de
capacidad de los trabajadores repercutiria directamente en la produccion, Se estaba

7 Ver Exposicién de Motivos y Ley del Seguro Sociaf, Reglamento y Decrclo Presidencial, IMSS, 1943,
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consciente de la mala e insuficiente alimentacién de los trabajadores, de las
condiciones insalubres de su vivienda, de los "salarios de hambre" que percibian y
de las "jornadas agobiantes" que sufrian: factores que inciden en la vitalidad y
capacidad productiva del pueblo™.

Segiin se consigna en la Exposicion de Motivos de la Ley del Seguro Social,
durante 1938-1939 se registré un promedio de 40,826 accidentes y enfermedades
profesionales por ailo, de los cuales 36,500 correspondieron a las industrias de
jurisdiccion federal y 4,276 a las industrias de jurisdiccion local, Dicho mimero de
riesgos causo en las victimas dafios en las siguientes proporciones: 94.62% de
incapacidades temporales; 5.02% de incapacidades parciales permanentes; 1.10%
de muertos y 0.011% de incapacidades totales permanentes. Todos estos daiios no
solo afectan a los familiares de las victimas; afectan a la sociedad entera,

Uno de los grandes cambios en la evolucion del Estado liberal burgués al Estado
social, es que la pobreza deja de ser considerada como un problema individual y
empieza a ser contemplada como un problema social. Asi, la responsabilidad del
riesgo de los trabajadores; entendido éste como la amenaza creada por el equipo
mecénico que maneja o por las condiciones del medio en que actta, se traslada a la
colectividad: "Aunque el dailo es individual el riesgo se somete a la sociedad, en
donde se reparten los costos... lo calculable de los riesgos y la construccién de los
elementos colectivos de satisfaccion facilitan la concepcion y la medida de la
responsabilidad social"” . Esta funcion de interés publico también queda asentada
en la Exposicion de Motivos: "El Segitro Social no considera el riesgo particular de
cada persona que se asegura, sino que atiende a las condiciones econémicas del
sector de la colectividad que trata de asegurar... Como la proteccion impartida
entraiia una funcion de interés publico, no puede ser encomendada a empresas
privadas, sino que el Estado tiene el deber de intervenir en su establecimiento y
desarrollo, porque quien sufre en ultima instancia los riesgos de la capacidad de
trabajo de los obreros es la colectividad entera, que con motivo de esos
acontecimientos ve transtornadas sus actividades y amplificados muchos de sus
problemas"s.

78 Tbidem.

7 Paganini, Mario 0., "Las politicas de prevision del Estado benefactor® en La seguridad social y ¢l Estado
modcne, p. 7.

80 Ver Exposicién de Motivos y Ley del Seguro Social, Regtamento y Decreto Presidencial, IMSS, 1943
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Igualmente, con la consciencia del beneficio que la creacion del Seguro Social
constituiria para la colectividad y para el desarrollo economico especificamente, se
aclaré que: "Como en la conservacion de las energias productivas no sélo va de
por medio el derecho de los asalariados, sino también el beneficio de los
empresarios y el interés de toda la colectividad, compete al Estado encauzar el
Seguro Social como un servicio publico encomendado a un Instituto
descentralizado que, con la aportacion oficial, de los trabajadores y la de los
patrones, acuda prestamente a cumplir la responsabilidad econdmica que nace de
la solidaridad nacional"s!,

El interés por mejorar las condiciones de vida de la fuerza trabajadora mexicana
para continuar el desarrollo economico nacional es evidente;, como también lo es el
elevado sentido humano que el Seguro Social conlleva en si mismo desde su
concepeidn y surgimiento; pues pretendia no sélo proteger a los trabajadores ante
las enfermedades profesionales, sino también brindar proteccién frente a
enfermedades no profesionales y otras condiciones que afectaban la salud general
de la nacién y la demografia.

Cabe destacar que en ¢l afio de 1937, antes de la creacion del IMSS, se registraron
426,760 defunciones que, comparadas con los nacimientos ocurridos ese mismo
aflo representan el 51.65%. De las defunciones sefialadas, el 82% fueron
ocasionadas por enfermedades digestivas y por enfermedades infecciosas
parasitariast,

Asimismo, en 1937 se registraron 823,307 nacimientos, de los cuales murieron
251,116 nifios; de éstos, 218,831 eran menores de 4 afios. Lo anterior representa el
87.15% del total de muertes infantiles, lo que nos habla de las deficientes
atenciones que recibian las madres durante el embarazo y el parto, asi como los
menores de cuatro aitos. En el mismo aiio, 17,192 niflos nacieron muertos y 14,751
mujeres murieron por causa de embarazo o parto y los hijos de los trabajadores de
la industria y el comercio sumaron 231,416% .

Como vemos, habia necesidades objetivas que hacian imperiosa la creacion de un
seguio social, necesidades que se volvian mds apremiantes con el desarrollo

81 Ihidem,
82 Ihidem,
83 Thidem.
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industrial iniciado con el régimen de Avila Camacho y con el aumento de Ia
poblacién trabajadora que ya hemos comentado; pues a medida que avanzaba la
evolucién econdmica del pais, aumentaba el porcentaje de la poblacién expuesta a
los riesgos industriales, El Seguro Social era, pues, no sélo el corrector de los
dafios o desequilibrios ocasionados por el desarrollo econdmico sino también, a la
vez, requisito para el mantenimiento y continuacion del mismo.
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B. MARCO LEGAL, ORGANICO Y
FUNCIONAL DEL IMSS

Veamos altora brevemente, cudles son los drganos de gobiemo del Instituto, cudles
son las facultades y atribuciones que la Ley del Seguro Social le confiere, las
principales caracteristicas del régimen, los principales contenidos de su Ley y sus
reformas; asi como algunos indicadores de su evolucion administrativa,

Segiin la Ley del Seguro Social, la organizacion y administracion del seguro social
estd a cargo del organismo piiblico descentralizado con personalidad y patrimonio
propios, denominado Instituto Mexicano del Seguro Social; cuyas facultades y
atribuciones son las siguientes® :

“I. Administrar los diversos ramos del seguro social y prestar los servicios de
beneficio colectivo que sefiala esta ley;

11, Satisfacer las prestaciones que se establecen en esta ley;

IIL Investir sus fondos de acuerdo con las disposiciones de esta ley;

IV. Realizar toda clase de actos juridicos necesarios para cumplir con sus
finalidades;

VI. Establecer clinicas, hospitales, guarderias infantiles, farmacias, centros de
convalecencia, vacacionales, velatorios, asi como centros de capacitacidn,
deportivos, de seguridad social para el bienestar familiar y demds establecimientos
para el cumplimiento de los fines que le son propios, sin sujetarse a las
condiciones salvo las sanitarias, que fijen Ias leyes y reglamentos respectivos para
empresas privadas, con actividades similares;

VIL Establecer y organizar sus dependencias;

VI Expedir sus reglamentos interiores;

IX. Difundir conocimientos y practicas de prevision y seguridad social;

X. Repistrar a los patrones y demds sujetos obligados, inseribir a los trabajadores
asalariados ¢ independientes y precisar su base de cotizacion, ain sin previa
gestion de los interesados, sin que ello libere a los obligados de las
responsabilidades y sanciones por infracciones en que hubiesen incurrido;

# Ley del Sepuro Social, Titwlo Quinto, Del Instituto Mexicane del Seguro Social, Capitele 1, De las

Atribuciones, Recursos y Organos del Instituto Mexicano del Seguro Social, Art. 107 de Ja Ley de 1943, An. 240
de fa ley de 1973,
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XI. Dar de baja del régimen a los sujetos asegurados, verificada la desaparicion
del presupuesto de hecho que dio origen a su aseguramienio, atin cuando el patrén
o sujeto obligado hubiese omitido presentar el aviso de baja respectivo,

XII. Recaudar las cuotas, capitales constitutivos, sus accesorios y percibir los
demas recursos del Instituto;

XIil. Establecer los procedimientos para la inscripcion, cobro de cuotas y percibir
los demas recursos del Instituto;

XIV. Determinar los créditos a favor del Instituto y las bases para la liquidacion de
cuotas y recargos, asi como para fijarlos en cantidad Hquida, cobrarlos y
percibirlos, de conformidad con la presente ley y demds disposiciones aplicables;
XV. Determinar la existencia, contenido y alcance de las obligaciones incumplidas
por los patrones y demds sujetos obligados en los términos de esta ley y demés
disposiciones relativas, aplicando en su caso, los datos con los que cuente o los
que de acuerdo con sus experiencias considere como probables;

XVI. Ratificar, rectificar y cambiar la clasificacién y el grado de riesgo de las
empresas para efectos de la cobertura de las cuotas del seguro de riesgos de
trabajo;

XVII, Determinar y hacer efectivo el monto de los capitales constitutivos en los
términos de esta ley;

XVIII. Ordenar y practicar inspecciones domiciliarias con el personal que al efecto
se designe y requerir fa exhibicidn de libros y documentos a fin de comprobar e}
camplimiento de las obligaciones que cstablece la Ley del Seguro Social y demds
disposiciones aplicables;

XIX Ordenar y practicar las investigaciones correspondientes en Jos casos de
sustitucion patronal y emitir los dictamenes respectivos;

XX. Establecer coordinacion con las dependencias y entidades de la
administracion publica Federal, Estatal y Municipal, para el cumplimiento de sus
objetivos; y :

XXI. Las demés que le otorguen esta ley, sus reglamentos y cualquier otra
disposicion aplicable.

Asimismo, desde su fundacion el Instituto cuenta con los siguientes drganocs
superiores;

La Asamblea General;

El Consejo Técnico,
La Comision de Vigilancia; y
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ESTA TESIS MO DEBE
El Director General#s. SA“R oE LA BIBLIOTECA

La Asamblea General es la autoridad suprema del Instituto, es presidida por el
Director General y sesiona una o dos veces al afio en forma ordinaria, y en forma
extraordinaria cuantas veces sea necesario, Estd integrada por treinta miembros; 10
por el Ejecutivo Federal, 10 por las organizaciones patronales y 10 por las
organizaciones de trabajadores, los cuales duran en su encargo seis afios y pueden
ser reelectos.

La Asamblea General discutira anualmente para su aprobacién o modificacion, en
su caso, el estado de ingresos y pastos, el balance contable, ¢l informe de
actividades presentado por el Director General, el programa de actividades y el
presupuesto de ingresos y egresos para el afio siguiente, asi como el informe de la
Comision de Vigilancia. Igualinente, cada tres afios conocera el balance actuarial
que presenta el Consejo Técnico para su aprobacion o modificaciénss .

El Consejo Técnico es el representante legal y el administrador del Instituto, Se
integra hasta por 12 miembros, de los cuales cuatro son designados por los
representantes estatales en la Asamblea General; cuatro por los representantes de
los trabajadores y cuatro por los representantes patronales. El Secretario de Salud
y el Director General del Instituto serin siempre comsejeros del Estado,
presidiendo este ultimo el Consejo Técnico. Cuando el Consejo se renueva, los
representantes de los sectores proponen miembros propietarios y suplentes para
ocupar los cargos de consejeros; y la designacion es hecha por la Asamblea
General. Los consejeros duran seis afios en el cargo, pueden ser reelectos y su
designacion puede ser revocada.

El Consejo Técnico debe decidir sobre las inversiones de los fondos del Instituto y
resolver sobre sus operaciones, establecer y suprimir delegaciones,
subdelegaciones y oficinas para cobros del Instituto; convocar a Asamblea General
ordinaria o extraordinaria; discutir y, en su caso, aprobar el presupuesto de
ingresos y egresos, asi como el programa de actividades que elabora la Direccién
General, expedir reglamentos para el funcionamiento de sus dependencias;

85 bid, Titulo Quinto, Capitulo 1, De las Atribucioncs, Recursos y Organos del Instituto Mexicano del Seguro
Social, Art. 109 de la Ley de 1943, Art. 246 de fa Ley de 1973,

% thid, Titulo Quinto, Capltulo 11, De la Asamblea General, Arls. 110, 111y 116 de la Ley de 1943 Ans, 247,
249y 250 de Ta Ley de 1973,
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conceder, rechazar y modificar pensiones, y nombrar y remover al secretario
general, a los subdirectores, jefes del servicio y delegados.

Asimismo, puede extender el régimen obligatorio del seguro social y autorizar la
iniciacién de servicios; proponer al Ejecutivo Federal las modalidades al régimen
obligatorio; establecer los procedimientos para la inscripcion, cobro de cuotas y
otorgamiento de prestaciones; asi como autorizar la celebracion de convenios
relativos al pago de cuotas; conceder a derechohabientes del régimen en casos
excepcionales, el disfrute de prestaciones médicas y econémicas cuando no esté
plenamente cumplido algiin requisito legal y el otorgamiento del beneficio sea
evidentemente justo o equitativo; autorizar a los consejeros consultivos
delegacionales para ventilar y resolver e! recurso de inconformidad y todas
aquellas otras atribuciones que la Ley del Seguro Social y sus reglamentos le
sefialen®?.

La Comisién de Vigilancia se integra por 6 miembros, dos por cada sector
representado en la Asamblea General. Cada uno de los sectores nombra dos
miembros propietarios y dos suplentes. Los miembros duran seis aflos en sus
cargos, pueden ser reelectos y su designacion puede revocarsess.

La Comision de Vigilancia tiene encomendado vigilar que las inversiones se hagan
de acuerdo con las disposiciones legales; practicar auditorfa de los balances
contables y comprobar los avaliios de los bienes del Instituto; sugerir a la
Asamblea y al Consejo Técnico medidas que juzgue convenientes para mejorar el
funcionamiento del Instituto; presentar ante la Asamblea General un dictamen
sobre el informe de actividades y los estados financieros presentados por el
Consejo Técnico; y citar a Asamblea General extraordinaria.

El Director General, por su parte, es nombrado por el Presidente de la Repiblica y
debe ser mexicano por nacimiento. Sus atribuciones son presidir las sesiones de la
Asamblea General y del Consejo Técnico; ejecutar los acuerdos del Consejo;
representar al Instituto ante toda clase de autoridades, organismos y personas;
presentar anualmente al consejo el informe de actividades, asi como el programa
de labores y el presupuesto de ingresos y egresos para el siguiente periodo; asi

#7 Ibid, Titule Quinto, Capitulo I, Del Conscjo Técnico, Arts. 112y 117 de la Ley de 1943, Aris. 252y 253 de
laLey de 1973.

88 1bid, Titulo Quinto, Capitulo IV, De 1a Comisién de Vigilancia, Arts, 113 y 118 de la Ley de 1943, Arts, 254
y 255 de fa Ley de 1973,
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como el balance contable y el estado de ingresos y gastos, y cada tres afios el
balance actuarial; proponerle la designacion o destitucién del secretario general,
subdirectores, jefes de servicio y delegados; nombrar y remover a los demis
funcionarios y trabajadores; y las demds que le sefialen las disposiciones y
reglamentos de la Ley. Asimismo, tendra derecho de veto sobre las resoluciones
del Consejo Técnico, cuyo efecto sera suspender la aplicacién de la resolucion del
Consejo hasta que la Asamblea General resuelva® .

La primera Ley del Seguro Social es la de 1942. Esta mantiene para los patrones la
carga de los riesgos profesionales como ya estipulaba la Ley Federal del Trabajo;
pero plantea para los demas riesgos profesionales la aportacion tripartita del
Estado, los patrones y los trabajadores. Las prestaciones que proporciona superan
a las establecidas en la Ley Federal del Trabajo, respetando a la vez aquellas
conquistas obtenidas por los trabajadores en sus contratos colectivos.

Esta primera Ley del Seguro Social plantea la obligatoriedad del otorgamiento de
sus servicios, sefialando en su Exposicion de Motivos que si se dejara la decisién a
la iniciativa individual, dada la naturaleza humana no caracterizada por sus
"amplias cualidades de previsién”, "no constituiria en realidad una forma eficaz de
prevision social”. A este respecto, se asienta: "Puede afirmarse que si se
estableciera el seguro con cardcter voluntario, no pasaria de ser aprovechado sino
por un corto namero de personas previsoras, cuando lo que se pretende es proteger
a los méds amplios sectores de la poblacién econémicamente débil"e . De ahi que se
instituya como deber de los patrones inscribirse e inscribir a sus trabajadores.
Dicha obligacion compete a empresas privadas, estatales, de administracion obrera
o mixtas y a las sociedades cooperativas de produccion. En la Ley en cuestién se
sefialaba que mas adelante la obligatoriedad se extenderia a los trabajadores del
Estado, de empresas de tipo familiar y a domicilio, del campo, a los domésticos,
los temporales y los eventuales,

La base econdmica del Seguro Social la constituyen las aportaciones tripartitas;
aquéllas que con caracter de cuotas hacen los patrones y los trabajadores, y la
contribucién del Estado. Las cuotas se establecen en base a una Tabla de grupos
de salario y los asalariados se clasifican en base al ingreso total que obtienen por la

8 Ihid, Titulo Quinto, Capitulo V, De la Dircccidn General, Arts. 114, 120 y 121 de la Ley de 1943, Arts. 256y
257 de la Ley de 1973.

90 Exposicién de Motivos de la Ley del Seguro Social, Obligatoriedad, p. 20.
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prestacion de sus servicios. El concepto de salario comprende tanto los pagos
hechos en dinero como aquellos otros pagos de naturaleza diversa, como es el caso
de 1a alimentacion o la habitacion. En los casos en que reciba cualquiera de los dos
rubros recién nombrados ademds de su salario, éste sera estimado aumentdndole en
un 25%. En los casos en que reciba tanto alimentacion como habitacién, el salario
sea estimada con un 50% adicional del mismo?! .

Para los trabajadores que perciban el salario minimo, los patrones tienen que pagar
la cuota sefialada sin que haya posibilidades de descuentos que lo disminuyan. Esta
proteccion al salario minimo es un aspecto fundamental de la Ley del Seguro
Social, pues con ello garantiza que el salario del trabajador no se vea disminuido
por las aportaciones que se hagan al Seguro Social, sino que por el contrario, el
trabajador devengue un salario ligeramente superior al minimo?2 .

Bésicamente, la Ley comprende los riesgos de accidentes del trabajo y
enfermedades profesionales, enfermedades generales y maternidad, e invalidez,
vejez y muerte, considerando también la desocupacién en edad avanzada.

En lo que concierne a la rama del seguro de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, en la Exposicion de Motivos de la primera Ley se establece que: "...
en México una Ley de esta naturaleza que no abarcara este ramo, apareceria como
incompleta y adoleceria de una grave falta, porque en nuestro pals es precisamente
1a proteccion frente a los riesgos profesionales la que mayor tradicién tiene... tal
forma de proteccion se ha incorporado en el desarrollo de las relaciones obrero-
patronales como una institucion de efectos palpables, ampliamente experimentados
por la clase, trabajadora"> .

La introduccion de esta rama de seguro va maés alla de lo establecido en la Ley
Federal del Trabajo; ésta contempla que en caso de que el trabajador sufra algin
daflo en el ejercicio 0 como consecuencia de sus labores, el patron debe
proporcionarle asistencia médica, medicamentos y materiales de curacion, asi
como pagarle una indemnizacion segin el tipo de incapacidad que el dafio
provoque en el asalariado. En la Ley del Seguro Social s¢ establece que el
trabajador tiene derecho a la asistencia médico-quirirgica y farmacéutica, a recibir

91 Ibid, De los salarios y las cuotas. Aporlacioncs, p. 23.
92 Ibid, Proteccién al salario minimo, p. 24. ‘

23 1bid, Constitucionalidad de este seguro, pp. 25 y 26,
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los aparatos de protesis y ortopedia que llegase a requerir, y un subsidio en dinero
cuando el dafio lo incapacite para trabajar. Es importante hacer notar que una
diferencia sustancial con respecto a lo establecido en la Ley Federal del Trabajo es
que ¢l trabajador tiene derecho a recibir asistencia en cuanto el riesgo se suceda,
no haciendo falta sefialar previamente el tipo de incapacidad que origina® .

Las cuotas por concepto de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
son cubiertas por los patrones en su totalidad, pues son ellos los responsables de
los riesgos profesionales a los que estan expuestos sus trabajadores en el ejercicio
de sus labores o como consecuencia de ellas. Aunque en apariencia el costo de las
prestaciones de este ramo puedan parecer excesivas para los patrones, en realidad
significan una garantia de estabilidad para sus empresas. Anteriormente, cualquier
contingencia que llegara a sucederle a los trabajadores, los empresarios habian de
asumir la responsabilidad por su cuenta quizi poniendo en riesgo la estabilidad
econdmica de sus negocios. Con el sistema del seguro social, el empresario sabe
que con sus cuotas estd asumiendo de antemano su responsabilidad ante los
riesgos a los que estdn expuestos sus empleados®s .

El monto de las cuotas que deben pagar los empresarios, se fija de acuerdo al
monto de los salarios que pagan y a los riesgos propios de la actividad de sus
empresas. Asi pues, las cuotas que pagaran los patrones variardn de acuerdo a los
salarios que pagan y a las clases y grados de riesgo de sus empresas?.,

Para esta determinacion de las cuotas respectivas, se considera como elemento
fundamental el riesgo objetivo. Este riesgo objetivo "... es determinado por el
método y el procedimiento de trabajo de la empresa, por la maquinaria empleada y
especialmente por los medios técnicos de proteccion y prevencion de los
accidentes"’. La clasificacién de las empresas de acuerdo a los grados y clases de
riesgo propicia que haya equilibrio entre las aportaciones de las empresas,
evitando que aquéllas que son consideradas como mas peligrosas trasladen su
carga a otras consideradas menos peligrosas®,

94 Ibid, Asistencia médica y subsidio, pp. 26 y 27.
95 [bid, Cuotas, pp. 30y 31,

9 Ibid, Monto dela cuota, p. 31.

%7 Ibid, Riesgo abjctivo, p, 31,

98 Ihidem,
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En lo que se refiere al seguro de enfermedades no profesionales y de maternidad,
éste confirma la intencion del Seguro Social de proteger a los mis débiles
econdmicamente. Este seguro considera las enfermedades no consecuencia del
desempefio de sus labores pero que incapacitan al trabajador para seguir
trabajando, y le proporciona asistencia médico-quinirgica y farmacéutica, asi como
subsidio en dinero para que pueda seguir manteniendo a su familia. Los subsidios
que paga al trabajador enfermo se calculan en base al grupo de salario en el que
estd inscrito; con ello se asegura el nivel de vida al que esta acostumbrado el
asalariado® .

Para la mujer asegurada existe el seguro de maternidad, el cual establece el
derecho de recibir asistencia obstétrica durante el embarazo y durante y después
del parto. Asimismo, establece el derecho de que la asegurada reciba un subsidio
durante 42 dias antes del parto y 42 dias después del mismo, equivalente al que
corresponde en caso de enfermedad no profesional; igualmente, durante los 8 dias
anteriores al parto y los 30 dias posteriores, recibird una cantidad adicional que
completa su salario y, hasta por seis meses posteriores recibird ayuda para
lactancia. Esta rama del seguro es cubierta por las aportaciones tripartitas'oo,

En cuanto al seguro de invalidez, vejez, cesantia y muerte, cabe comentar lo
siguiente. El sepuro de invalidez protege al trabajador contra la incapacidad
general originada por un riesgo no profesional. Segin se establece en ila
Exposicion de Motivos de la primera Ley, la incapacidad general se concibe "...no
solo como el dafio fisico proveniente de una mutilacion, pérdida o alteracién de un
organo o de una funcién fisioldgica, segin una escala establecida, sino que se
aprecia también en relacion con las repercusiones econdmicas y profesionales que
pueden acarrear las lesiones o enfermedades habidas, considerando posibilidades y
expectativas de ocupacion del invilido en el medio general del trabajo". Asi, el
estado de invalidez del obrero se considera cuando "... se halle imposibilitado para
procurarse, mediante un trabajo proporcionado a sus fuerzas, a sus capacidades y a
su ocupacion arnterior, una remuneracion equivalente por lo menos a un tercio de la
que, en la misma region, recibe habitualmente un trabajador sano del mismo sexo,
semejante capacidad, igual categoria y formacion profesional analoga"io! .

9 Ibid, Del seguro de enfermedades no profesionales y de maternidad, p. 32,
100 Tbid, Maternidad, Ayuda para lactancia, pp. 33-36.

101 Tbid, Del seguro de Invalidez, Vejez, Cesantfa y Muerte, Estado de invalidez, p. 37.
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El seguro de vejez se proporciona a los asegurados que hubieren cumplido 65
afios, aunque sean invalidos, o a aquellos trabajadores viejos que aiin sin ser
invélidos y sin haber cumplido 65 afics se encuentren desempleados. La base de la
que parte este seguro es que los trabajadores entregaron sus energias y su juventud
en el trabajo, por lo que en su vejez no pueden obtener un salario para
mantenerse!o?,

A los asegurados que hayan cumplido fos 60 afios y no tengan trabajo remunerado.
se les entregaran pensiones de vejez calculadas en base a una tarifa reducida. Este
riesgo de desocupacion en edad avanzada se sustenta en el principio de que un
trabajador viejo se encuentra en desventaja frente a un trabajador joven para
competir por un empleo remunerado ".. debido al desgaste sufrido, que
necesariamente merma en gran proporcion su potencialidad para el trabajo..."103

El monto de las pensiones estd integrado por una cuantia basica proporcional al
salario de grupo en el que cotizd el trabajador y aumentos segin el ndmero de
semanas cotizadasit*,

El seguro contra el riesgo de muerte pretende proteger a las viudas y a los
huérfanos menores de edad cuando el trabajador fallezca. Las pensiones de viudez
y orfandad son individuales, por lo que su monto variara de acuerdo al nimero de
deudos del asegurado!os.

Con las diversas modificaciones que ha tenido la Ley del Seguro Social, las
prestaciones de los ramos de seguros se han ido incrementando y los requisitos
para obtenerlas se han ido reduciendo. Igualmente, con las reformas que ha
experimentado la Ley en del Instituto en sus 50 afios de existencia, se han
incrementado las ramas de seguro; credndose el seguro de guarderias y e! Sistema
de Ahomro para el Retiro. Veamos muy brevemente como han quedado las
principales prestaciones de las ramas de seguro con las modificaciones y
evoluciones que han registrado,

102 1hid, Vejez, pp. 37y 38.
103 Thid, Desocupacién, p. 38,
104 Thid, Pensiones, . 38.

105 1hid, Muerte, Pensiones de viudez y orfandad, pp. 40 y 41.
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El seguro de riesgos de trabajo cubre a los trabajadores de los accidentes y
enfermedades a que estan expuestos con motivo de su trabajo, considerandose
como tales toda lesidn organica o perturbacioén funcionales, inmediata o posterior;
o la muerte, producida repentinamente en ejercicio’ de sus labores o como
consecuencia del mismo, cualquiera que sea el lugar y el tiempo en que se
presente. Adicionalmente, se incorpora al concepto de riesgos de trabajo a
aquéllos que se produzcan al trasladarse el trabajador directamente de su domicilio
al lugar de su trabajo y de éste a su domicilio!%,

En cuanto a la rama del seguro conocida como IVCM,; invalidez, vejez, cesantiay
muerte; el estado de invalidez comprende pensiones temporales o definitivas,
asistencia médica, asignaciones familiares y ayuda asistencial. La vejez y la
cesantia en edad avanzada comprenden pensiones, asistencia médicas,
asignaciones familiares y ayuda asistencial, y cuando ocurre la muerte del
asegurado o del pensionado, el Instituto ampara a sus deudos directos, otorgando
pensiones de viudez y de orfandad, pension de accidentes y ayuda asistencialto?,

En cuanto al seguro de guarderia para los hijos de las aseguradas, éste pretende
evitar los riesgos derivados de las imposibilidad de las mujeres trabajadoras de
prestar cuidados maternos a sus hijos en la primera infancia durante su jornada de
trabajo, por lo que el sistema de guarderias beneficia a niffos de los 45 dias de
nacidos hasta los cuatro afios de edad!es,

Con el seguro de enfermedades y matemnidad se ampara al asegurado y al
pensionado, asi como a la esposa, los hijos y los padres de ambos. Este seguro
cubre la asistencia médico-quinirgica, farmacéutica y hospitalaria que sea
necesarialo?,

Por su parte, el Sistema de Ahorrro para €l Retiro; ya mejor conocido en la
actualidad como SAR, adiciona disposiciones a la Ley del Seguro Social y a la Ley
del Impuesto sobre la Renta. Dicho sistema obliga a los patrones a enterar el
importe de las cuotas correspondientes al ramo de retiro en cuentas individuales

196 | ey def Seguro Social, Titulo Segundo, Capitulo 1If. Del scguro de ricsgos de trabajo.
107 fhid, Titulo Segundo, Capitulo V. De los scguros de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y mwerte,
198 Thid, Titulo Scgundo, Capitule V1. Del scguro de guarderias para hijos de ascguradas.

109 1hid, Tituto Segundo, Capitulo IV. Del seguro de enfermedades y maternidad.
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controladas por instituciones bancarias para cada trabajador. Dichas cuotas
equivalen al 2% del salario base de cotizacién del trabajador y el limite superior
sera el equivalente a 25 veces ¢l salario minimo general que rija en el D.F.

En cuanto a los tipos de seguro, ademds del seguro obligatorio se crea un seguro
facultativo y seguros adicionales. El seguro facultativo se crea para aquellos
trabajadores que no se encuentran comprendidos en el régimen obligatorio; tal es
el caso de los trabajadores de empresas de tipo familiar, trabajadores domésticos,
a domicilio, del campo, temporales, eventuales ¢ independientes; como son los
profesionistas o los ejidatarios'1o.

Los seguros adicionales estan destinados a aquellos trabajadores cuyos contratos
colectivos de trabajo les otorguen prestaciones mayores a las que la Ley del
Seguro Social establece, pero que deseen gozar de dichas prestaciones por medio
del Instituto; o bien, cuando ya no exista obligacion de estar asegurados pero
deseen continuar recibiendo los servicios que otorga el Seguro Social o deseen
asegurarse en mejores condiciones y obtener mayor prestacionest!! .

La Ley de 1943 ha registrado diversas transformaciones; las principales reformas
son las del 31 de diciembre de 1947 y 3 de febrero de 1949, promovidas por el
presidente Miguel Aleman; la del 30 de diciembre de 1956, por el presidente
Lépez Mateos; la del 31 de diciembre de 1965, por el presidente Diaz Ordaz; la
del lo. de abrit de 1973, por el presidente Echeverria Alvarez y la del 20 de julio
de 1993, promovida por el presidente Carlos Salinas de Gortari.

Todas estas reformas persiguieron los objetivos fundamentales de ampliar la
cobertura y los servicios, de disminuir las condiciones para su otorgamiento, de
incrementar el monto de las prestaciones y adecuar las cotizaciones para mantener
la estabilidad financiera del Instituto. Asimismo, obedecen al propio crecimiento
de la institucion y eran necesarias para mantener el sistema de servicios y
continuar extendiéndolo. Veamos 'brevemente ¢l porqué de la afirmacion
anterior!?,

119 tbid, Titulo Segundo. Del régimen obligatorio def scure social, Titulo Tercero, Del régimen voluntario del
seguro social,

U Thidem.

12 Nota: Todos los datos que se mencionan a propésito de fa ampliacion geografica del Instituto, asf como de su
nismero de derechohabicntes, fucron extraidos de las Memorias Estadisticas del IMSS; asi como del documento
"Evolucién Orgdnica del Instituto Mexicano del Seguro Social, 1943-1984*, Ver Ancxo al final del documento,
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controladas por instituciones bancarias para cada trabajador. Dichas cuotas
equivalen al 2% del salario base de cotizacion del trabajador y el limite superior
ser4 el equivalente a 25 veces el salario minimo general que rija en el D.F.

En cuanto a los tipos de seguro, ademas del seguro obligatorio se crea un seguro
facultativo y seguros adicionales. El seguro facultativo se crea para aquellos
trabajadores que no se encuentran comprendidos en el régimen obligatorio; tal es
el caso de los trabajadores de empresas de tipo familiar, trabajadores domésticos,
a domicilio, del campo, temporales, eventuales ¢ independientes; como son los
profesionistas o los ejidatarios!?.

Los seguros adicionales estan destinados a aquellos trabajadores cuyos contratos
colectivos de trabajo les otorguen prestaciones mayores a las que fa Ley del
Seguro Social establece, pero que deseen gozar de dichas prestaciones por medio
del Instituto; o bien, cuando ya no exista obligacion de estar asegurados pero
deseen continuar recibiendo los servicios que otorga el Seguro Social o deseen
asegurarse en mejores condiciones y obtener mayor prestaciones!!.

La Ley de 1943 ha registrado diversas transformaciones; las principales reformas
son las del 31 de diciembre de 1947 y 3 de febrero de 1949, promovidas por el
presidente Miguel Alemdn; la del 30 de diciembre de 1956, por el presidente
Lopez Mateos; la del 31 de diciembre de 1965, por el presidente Diaz Ordaz; la
del lo. de abril de 1973, por el presidente Echeverria Alvarez y la del 20 de julio
de 1993, promovida por el presidente Carlos Salinas de Gortari.

Todas estas reformas persiguieron los objetivos fundamentales de ampliar la
cobertura y los servicios, de disminuir las condiciones para su otorgamiento, de
incrementar el monto de las prestaciones y adecuar las cotizaciones para mantener
la estabilidad financiera del Instituto. Asimismo, obedecen al propio crecimiento
de la institucion y eran necesanas para mantener el sistema de servicios y
continuar extendiéndolo. Veamos brevemente el porqué de la afirmacion
anterior!’2.

19 Tbid, Titulo Segundo. Del régimen obligatorio del seguro social, Titulo Tercero, Del régimen voluntario del
seguro social.

I Thidem,

”'1 Nota: Todos los datos que se mencionan a propdsito de la ampliacian geografica del Instituto, asf como de su
nimero de derechohabientcs, fucron extraidos de las Memorias Estadisticas del IMSS; asi como del documento
"Evolucién Orgdnica del Instituto Mexicane del Seguro Social, 1943-1984". Ver Ancxo al final del documento,
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En 1944 el Instituto proporcionaba servicios en 13 municipios, en 1945 ampli6 su
cobertura -a 15 y para 1946, a 19. En estos mismo afios el namero de
derechohabientes aumenté de 355,500; a 533,600 y a 631,100. De 1947 a 1952 se
amplié la cobertura del Seguro Social a las ciudades de Puebla, Monterrey,
Orizaba y Guadalajara; asi, de 31 municipios que abarcaba en 1947, ascendi6 su
nimero a 46 para 1952. Aunado a esta ampliacion geografica de su cobertura, el
nimero total de derechohabientes ascendio de 747,700 en 1947, a 1 millén 154 mil
500 en 195213,

Respecto a la reforma de 1947, en la apertura del Periodo Ordinario del tercer afio
de Sesiones del 400. Congreso de la Unidn, el lo. de septiembre de 1948 el
presidente Miguel Aleman informaba:

"Los fendmenos economicos derivados de la guerra, obligaron al Instituto a
promover la reforma de la Ley del Seguro Social que le capacite para acrecentar
sus ingresos y hacer frente a sus obligaciones"!!4,

Respecto a los ingresos, cabe mencionar que en tanto que en 1947 éstos
ascendieron a 106 millones 467 mil pesos, para el afio siguiente éstos ascendieron
a 142 millones 854 mil pesos; y para 1949, cuando se promovié otra reforma el 3
de febrero; los ingresos ascendian a 176 millones 53 mil pesos!s.

Entre 1952 y 1956, cuando nuevamente se promovié la reforma de la Ley, el
Instituto creci6 enormemente. En tanto que en 1953 proporcionaba servicios en 50
municipios, en 1956 lo hacia en 101. Por su parte, la poblacién derechohabiente
pas6 de 1 miflon 247 mil 900 asegurados en 1953; a | millon 813 mil 500 en 1956.
Producto de las reformas, los ingresos para asegurar el buen funcionamiento del
Seguro Social se incrementaron de 324 millones 477 mil en 1953 a los 605
millones 948 mil en 1956,

En los aflos siguientes, de 1958 a 1964, el Instituto continué ampliando el régimen
a nuevas circunscripciones y grupos de trabajadores, fortalecio el seguro social en 1

11 1pidem,
114 Mdxicg g través de Jos Informes Presidenciales, "La Seguridad Social”, Op. Cit.

115 {05 datos fucron extraidos de fas Memorias Estadisticas de! IMSS, asl como del documento "Evolucién
Orgdnica del Instituto Mexicano del Seguro Social, 1943-1984", Ver Ancxo al final del capitulo,
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campo, impulso el desarrollo de las prestaciones sociales e incluyé en el programa
de inversiones la edificacion de viviendas para los trabajadorestté .

El 30 de diciembre de 1959, el presidente Lépez Mateos promovié otra reforma a
la Ley. Esta reforma pretendia ampliar las prestaciones y mejorar los servicios; e
incrementar los ingresos especificamente en los ramos de Enfermedades Generales
y Maternidad, y Riesgos Profesionales; asi como aumentar los minimos y las
cuantias de las pensiones, ampliar las prestaciones médicas, reestructurar el seguro
en el campo y extender alin més el régimen. A ese respecto, el presidente Lopez
Mateos comentaba el lo. de septiembre de 1960 en la apertura del Periodo
Ordinario de Sesiones del 440. Congreso de la Unién, que:

"La Seguridad Social representa una de las conquistas mas firmes, mas objetivas y
mas concretas que la Revolucion Mexicana ha puesto al servicio de los
trabajadores del pais. Extender sus beneficios, ampliar las prestaciones de 1a Ley y
mejorar la calidad de los servicios, constituyen otros puntos basicos del programa
que desarrolla el Ejecutivo Federal"17,

Es importante seiialar que ese mismo afio de la reforma (1959), se expidieron y
entraron en vigor ¢l Reglamento del Seguro Obligatorio de los Trabajadores
Temporales y Eventuales; y el Reglamento para el Seguro Obligatorio de los
Trabajadores del Campo. Asimismo, es importante destacar que a partir de
febrero de 1960, el Seguro Social empezd a hacerse cargo del seguro en caso de
muerte de los trabajadores migratorios que desempeiian tareas agricolas en
Estados Unidos de América. Lo anterior se reflejo en ¢l numero de municipios en
los cuales se proporcionaban los servicios; en 1957 ascendian a 119; para 1959
eran ya 166 municipios; y el niimero total de derechohabientes pasé de 2 millones
96 mil 800 en 1957, a 2 millones 821 mil 400 en 195912,

El 31 de diciembre de 1965, el presidente Diaz Ordaz promovié otra reforma a la
Ley, justificando la necesidad de la misma argumentando que:

"Dentro del marco actual de la economia mexicana, los beneficios del progreso
distan mucho de estar distribuidos equitativamente; entre los sectores que

116 Thidem,
117 México a través de los Informes Presidenciales,"La Seguridad Social®, Op. Cit..

Y18 Thidem,
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contribuyen a formar la riqueza nacional subsisten amplias diferencias y profundas
disparidades econdmicas y sociales"!s.

La mencionada reforma permitio ampliar el régimen del seguro social a nicleos de
la poblacion campesina.

Es importante notar que en 1963, el Ejecutivo Federal decretd la incorporacion al
régimen del Seguro Social a los productores de cafla y de la industria azucarera y
similares, Por lo que el crecimiento del Instituto se reflejo en su cobertura en el
ambito geografico y en la poblacion derechohabiente. De proporcionar servicios en
182 municipios en 1960, en 1963 lo hizo en 429, hasta llegar a cubrir a 473 en
1965. La poblacion derechohabiente, por su parte, aumenté de 3 millones 360 mil
400 en 1960, a 5 millones 200 mil 300 en 1963; hasta llegar a proporcionar
servicios a 6 millones 815 mil 700 personas en 1965. Los ingresos de la Institucion
ascendieron de 1,772 millones 138 mil pesos en 1960 a 4,350 millones 263 mil
pesos en 1965120

La reforma promovida por el presidente Echeverria Alvarez el 1o de abril de 1973,
es muy importante y merece especial atencién pues se caracterizd por permitir 1a
incorporacién masiva al régimen del seguro social a trabajadores de zonas
consideradas como "polos de profunda marginacion"t?!; se afirma la "solidaridad
social" como una forma de distribucién de la riqueza, estableciéndose el sistema de
solidaridad social para proporcionar servicios de asistencia médica, farmacéutica y
hospitalaria a grupos marginados; y se incorporan al régimen obligatorio a
ejidatarios miembros de sociedades de crédito ejidal, de grupos solidarios o
uniones de crédito dedicados al cultivo del henequén, a trabajadores tabacaleros y
mineros; y a campesinos de las zonas temporaleras. Asimismo, se crea el ramo del
seguro de las guarderias, para atender a los hijos de las madres trabajadorest?2,

119 Discurso del presidente Gustave Diaz Ordaz, ¢n 12 aperiura del Periodo Ordinario del tercer affo de Sesiones
del 460. Congreso de 1a Unién, el lo. de diciembre de 1966. Extraido de México_a través de los Informes
Presidenciales, "La Seguridad Social™, Qp. Cit.

120 1 o5 datos fucron extraidos de las Memorias Estadisticas del IMSS, as{ como del documento “Evolucién
Orgénica del Instituto Mexicano del Scguro Social, 1943-1984". Ver Angxo al final.

12! Ihidem,
122 Discutso det presidente Luis Echeverria Alvarez, en la apertura del Periodo Ordinario del ler. afio de

Sesiones del 490. Congreso de Ja Unién, cl lo. de scptiembre de 1973, Extraido de México a_través de los
Informes Presidenciales, "La Seguridad Social”, QOp. Cit.
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Como ejemplo de las repercusiones de esta reforma de 1973, basta mencionar que
de 477 municipios que contaban con los servicios del Instituto en 1966, para 1973
eran ya 636. La poblacion derechohabiente total pasé de 7 millones 175 mil 400 en
1966; a 13 millones 835 mil 900 en 197312,

Finalmente, la reforma del presente afio observa diferencias respecto a las
experimentadas en los afios anteriores: en tanto que aquéllas perseguian los
objetivos de ampliar la cobertura, de otorgar mayores prestaciones y reducir los
requisitos para adquirirlas, la presente reforma pretende basicamente mantener el
equilibrio financiero de la Institucion.

Antes de comentar brevemente lo referente a la reforma promovida en julio del
presente afio por el presidente Carlos Salinas de Gortari, es conveniente comentar
algunos aspectos importantes que en buena medida determinaron que la Ley se
reformara,

La intencion del Congreso de la Unién al aprobar las modificaciones a la Ley para
crear el Seguro de Ahorrro para el Retiro de 1992, consistié en fortalecer las
condiciones econdmicas del trabajador al momento de su retiro, asi como
fortalecer el ahorro del pals. Simultaneo al establecimiento de este seguro adicional
y complementario, se penso en beneficiar también a aquellos trabajadores que ya
se encontraban pensionados.

Los montos de las pensiones s¢ habian empezado a incrementar desde 1989,
Inicialmente, la cuantia minima de las pensiones era del 33% del salario minimo
general del DF.; hasta 1988 la proporcién variaba debido a reformas
circunstanciales a la Ley hasta constituir para diciembre de ese afio, una cantidad
equivalente al 35.2% del mencionado salario minimo. Para enero de 1989 la
cuantia de las pensiones se fijo ya no como una cantidad fija en pesos sino como
un porcentaje del salario minimo, ascendiendo del citado 35.2% a significar el
70%, incliyendo las asignaciones familiares y las ayudas asistenciales. En 1991
dicho porcentaje se elevo a 80% y en mayo de 1992 se autorizd un incremento del
10%, otro incremento del 5% a partir de junio del mismo afio, y finalmente otro
incremento del 5% a partir de enero de 1993.

123 105 datos fucron extraidos de las Memorias Estadisticas del IMSS, asi como de! documento "Evolucién
Orgdnica del Instituto Mexicano def Seguro Social, 1943-1984". Ver Anexo al final del capftulo.
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Las pensiones se incrementaron desde 1989 hasta la fecha més de lo que io habian
hecho desde su origen. Para hacer frente a este compromiso, el Congreso de la
Unidn autorizd acceder a los activos financieros de la institucién. La reforma de
1991 estableciod que todo producto que se obtenga de la inversién en activos
financieros de las reservas del seguro de IVCM debian destinarse a cubrir
exclusivamente las prestaciones relativas a cada rama registrando cada una por
separado. Ello implica la necesidad de que cada ramo sea plenamente
autosuficiente, por o que es necesario equilibrarlos financieramente.

Consideradas las aportaciones tripartitas como la fuente legal del financiamiento
del Instituto, 1a reforma aprobada en 1993 establece el incremento de las mismas a
efecto de financiar tripartitamente el incremento registrado en las pensiones del 80
al 90%. Asimismo, la reforma determina incrementos en la aportacion
exclusivamente patronal, para mantener el equilibrio financiero en el ramo de los
riesgos de trabajo.

El objetivo esencial de la reforma aprobada por el Congreso de la Union el
presente afio, es constituir reservas técnicas para dotar a cada rama del seguro de
autonomia e independencia, con objeto de poder continuar la ampliacion de la
cobertura del Instituto y elevar la eficiencia de los servicios que presta. En la
Exposicion de Motivos de 1a presente reforma, se consigna:

"Es indispensable el fortalecimiento de la estructura financiera del IMSS para
disefiar y establecer un programa de inversiones acorde con las necesidades reales
y crecientes de la poblacion derechohabiente™24.

La reforma es concebida como una "reforma integral”, asentindose en la citada
Exposicion de Motivos que: “"Las reformas que se proponen constituyen la etapa
inicial para la reestructuracién integral del IMSS...".

Bisicamente, la reforma estd orientada a modemizar los aspectos financieros,
administrativos y juridicos del Instituto. La primera etapa contempla instrumentar
acciones para racionalizar los gastos de'la Institucidn; incrementar en 0.5% las
aportaciones tripartitas del ramo IVCM y también en 0.5% las aportaciones del
ramo E y M, e incrementar las cuotas patronales en 0.5% en lo concerniente al
ramo de seguro de Riesgos de Trabajo. Para compensar las mencionadas
abrogaciones, el Estado subrogard el Impuesto Federal sobre Erogaciones por

12 Cfr. Documento “Exposicién de Motivos, Reformas a 1a Ley del IMSS”.
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Remuneraciones al Trabajo Personal del 1%, Asimismo, esta primera etapa
contempla. también la redefinicion del art. 32 de la Ley del IMSS; concerniente a la
base de cotizacién para las contribuciones al Instituto; asi como la elevacion del
tope del salario cotizable de 10 a 25 veces el salario minimo del D.F., excepcién
hecha del seguro de invalidez, vejez, cesantia v muerte. Finalmente, plantea

cambios y precisiones juridicas respecto al cardcter del IMSS como organismo
fiscal autdonomo!?s.

Como hemos observado, el crecimiento del Instituto desde sus origenes hasta la
fecha, ha sido no sélo .acelerado sino también constante en todos los 6rdenes. Ha
evolucionado respecto a los ramos de seguro que contempla el régimen, ha crecide
en cuanto a la cobertura geografica en donde presta sus servicios, ha aumentado
considerablemente la poblacion derechohabiente a la cual ampara con sus
prestaciones y, para permitir esos crecimientos en cobertura y prestaciones, asi
como para hacer frente a los compromisos derivados de dichos crecimientos y
continuar expandiendo su campo de accion, el Instituto también ha evolucionado
en su estructura organica y administrativa, Veamos un poco en qué ha consistido
dicha evolucion'z.

Cuando surgio el Instituto contaba solamente con cuatro departamentos; Afiliacién
y Estadistica, Servicios Médicos, Legal y Estudios Econdmicos, Contabilidad y
Caja; y contaba con 207 empleados.

Para 1946, el Instituto contaba con 16 6rganos; considerando todos aquellos hasta
el tercer nivel, y comprendia un total de 1,924 trabajadores.

Para el ao de 1947 se contaba ya con tres Subdirecciones Generales: la
Subdireccién General Médica, la Subdireccién General Administrativa y la
Subdireccion General Técnica; Ias cuales a su vez se fueron estructurando en
comisiones, departamentos y oficinas. Asimismo, contaba ya con un niimero total
de trabajadores de 6,686.

En 1952 se definen los niveles en los que se colocaria cada érgano, asumiendo el
Director General el papel de coordinador de los drganos superiores. Para este aflo,

125 Thidem

126 Todos los datos consignados sobre la evolucién orgdnica del Inslituto fucron extraidos de los diferentes
Informes de Gobierno de los Presid de la Repiiblica, asl como del d "Evolucion Orgénica...", Op,
Cit.
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el Instituto contaba ya con 30 érganos hasta el tercer nivel administrativo y con un
niimero de trabajadores que ascendia a 11,919,

A partir de 1964, Ia estructura administrativa del Instituto empieza a complejizarse:
surgen dreas de apoyo al Director General como es el caso de Asuntos
Internacionales, Relaciones Pitblicas y Prensa y Difusion; asimismo, la Secretaria
General queda fuera de la accion administrativa central y se crean cinco nuevas
Subdirecciones.

Para 1966, el nimero de ¢rganos administratives hasta el tercer nivel ascendia yaa
55,y el total de trabajadores era ya de 53,737.

En el periodo 1966-1970 se formaliza la estructura de delegaciones regionales y
estatales. Para este ltimo afio, el nimero de drganos hasta el tercer nivel
disminuy6 a 35, pero su personal ascendiaa 65 mil 063 trabajadores.

En 1974 se registra un nuevo aumento del niimero de organos, ascendiendo a 41
hasta el tercer nivel, y su niimero de trabajadores alcanzaba los 98 mil 605.

Para 1976, el ntiimero de érganos ascendia a 43 y su mimero de trabajadores era ya
de 121 mil 156. Para 1982 los 6rganos eran 45 y el personal ascendia a 202 mil
863 trabajadores. Para 1990 los érganos eran 57, y aunque para 1992 el nimero de
organos disminuyo a 48, el nimero de trabajadores ascendia a 337 mil 71127,

Estudiar todos los impactos y repercusiones que ha tenido el IMSS en nuestro pais
en las distintas esferas de la vida nacional, mereceria una investigacion aparte dada
la extension del tema. Hemos pretendido mostrar en wuna rdpida panoramica el
desarrollo que el Instituto ha observado; el cual se manifiesta en el aumento de su
capacidad fisica instalada, en la complejizacion de su estructura orgénica, en el
incremento de su personal, en la ampliacién geogréfica de su cobertura y de su
poblacién derechohabiente, asi como en el incremento de los servicios que se
proporcionan (Ver Anexo 1),

127 [hidem,
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CAPITULOV

LA NO PERTINENCIA DE LA PRIVATIZACION
DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

95



A, ANTECEDENTES DE LA OPOSICION A LA PRESTACION DE LA
SEGURIDAD SOCIAL MEDIANTE UN ORGANISMO
DESCENTRALIZADO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

A todo lo largo del presente trabajo, hemos tratado de mostrar la necesidad
objetiva del surgimiento en México de una institucién de seguridad social que
protegiese a los asalariados, asi camo sus impactos positivos en nuestra sociedad
en todos los drdenes.

La oposicién a la creacién y existencia del organismo descentralizado que nos
ocupa y las criticas a sus objetivos, estructura y fincionamiento no son nuevas.
Desde que el Instituto Mexicano del Seguro Social surgi6, ha tenido que enfrentar
toda una serie de criticas v resistencias.

En este apartado mostraremos las principales caracteristicas de la oposicion al
surgimiento del IMSS, asi como aquellas de la oposicién a la reforma de {a Ley del
Seguro Social en julio del presente aifio. La idea es brindar una panordmica general
de la oposicién que esos dos momentos provocaron en la opinion piblica, con el
propésito de que se observen las similitudes en los argumentos de critica y poder
mostrar que la oposicidn -sobre todo por parte del sector empresarial~ radica en la
existencia misma del Instituto,

Con 50 afios de diferencia entre la creacién del Instituto y la ultima reforma a su
Ley, veremos como las criticas son muy semcjantes y como los argumentos
empleados para solicifar su no creacidn -en 1943- y su privatizacién -en 1993~ son
muy similares, lo que muestra que tanto antes como ahora uno de los sectores mds
importantes de nuestra vida nacional como son los empresarios, siguen sin
entender la funcidn de la politica social de la administracidn piblica y el caracter
del Instituto Mexicano del Segura Social como piedra angular de dicha politica.
No solo eso, también nos muestra como el sector empresarial le sigue pidiendo al
Estado que se reserve a desempeiiar en lo econdmico exclusivamente el papel de
garante de los intereses individualistas y que no "invada" espacios de lo que ellos
consideran como su "ambito natural”,

Podemos decir que en la oposicion al surgimiento del Instituto el principal

argumento del sector patronal fue que Ia fundacidn del IMSS constituia “un
peligroso monopolio del Estado y un problema econdmice laboral”; aunque el
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fondo det problema radica en el rechazo patronal a asumir sus responsabilidades
respecto a sus empleados mediante el pago de las cuotas al Instituto, y en la
reduccién de sus posibilidades de obtener ganancias mediante la proporcién de
servicios médicos privados.

En un documento publicado por el IMSS que retoma los dos primeros aftos de vida
de la institucion, se considera que la actitud de los sectores obreros y patronales
frente al Instituto observd tres etapas: la primera; de indiferencia ante la creacion
de la Comision Técnica encargada de elaborar el proyecto de creacion, la segunda;
cuando la Comisién entregd a Avila Camacho el anteproyecto de Ley, en donde
algunos patrones manifestaran a las Camaras su oposicién a ciertos aspectos, y la
tercera etapa; con la implantacion del Seguro Social en el Distrito Federal, que fue
cuando agrupaciones empresariales y algunas organizaciones obreras presentaron
una actitud de verdadera oposicién al darse cuenta de la cristalizacion del
proyecto!s,

La oposicion por parte de las organizaciones obreras consistié en la amenaza de
empleados de algunas empresas de irse a huelga si se les segufan descontando las
cuotas del Seguro Social, por fo que ta Junta Federal de Conciliacion y Asbitraje
declaré inexistente toda huelga o paro basado en dicho motivo. En el caso de los
obreros, creemos que su oposicién consistid mas en el desconocimiento de las
bondades del seguro social que en un auténtico rechazo a la existencia o naturaleza
del Instituto. Algunas de las organizaciones que opusieron resistencia fueron, por
citar algunas, la Confederacion Nacional Cooperativa, el Blogue Nacional de
Federaciones y Cooperativas y el Frente Nacional Proletariot,

También se opusicron a la implantacion del Seguro Social algunos sindicatos
médicos y cooperativas, los cuales seiialaban que ¢l Consejo Técnico del Instituto
carecia de representantes del gremio, por lo que solicitaron a la Cémara de
Diputados 1a inclusion de un grupo de médicos y una participacion mds directa en
el manejo del Instituto. Podemos decir, sin embargo, que la oposicidn de los
médicos radicaba en el temor a perder la liberfad del ejercicio de su profesion

128 Consuliar ¢f documento anteriormente citads, coordinado por Zertuche Mufloz, Fernando, Histariz del TMSS,
Los primeros afios, 1943-1944.

19 En cuanto a las principales centrales obreras del pafs, éstas manifcstaron su respaldo a la Ley y apoyaron su

dopeién y cl establecimiento del Insti Tal fue ¢f caso de s Confedesacién de Trabajad de México
(CTM), dc la Confederacion Regional Obrera Mexicana (CROM), de la Confederacion General de Trabajadares
(CGT) y de la Confederacién de Qbreros y Campesinos de México (COCM).
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fuera del Instituto. En el caso de los patrones, los motivos eran de indole
econdmica; por lo que nos ocuparemos de ello con mas detenimiento.

En septiembre de 1944 las camaras de comercio de las ciudades de México,
Guanajuato y Leon llamaron a sus agremiados a reunir fondos para llevar a cabo
una campafia en los medios impresos para defender los intereses de los
comerciantes frente al Seguro Social. En diciembre de ese mismo afio, las
compaitias de seguros La Nacional, La Latinoamericana, La Confederacion de
Canads, La Protectora, El Aguila y El Roble, expusieron a la Cémara de Diputados
sus principales objeciones al surgimiento del IMSS, alegando que competiria en
forma desleal con las compatiias privadas de seguros pues en tanto que éstas se
encontraban sujetas a la vigilancia de la Secretaria de Hacienda el Instituto no lo
estaba. Asimismo, rechazaban que la ley no autorizara a los patrones a contratar
los seguros con empresas privadas, la obligatoriedad del seguro asi como la
facultad del Instituto de wverificar los sepuros de riesgos y enfermedades
profesionales.

Al mismo tiempo, la Asociacion Mexicana de Compaiias de Seguros de Dafios,
que incluia a 29 compafilas aseguradoras envié una carta al Presidente de la
Repiiblica y al Congreso, en donde exponian sus objeciones al Seguro Social. Esta
carta resulta muy interesante, pues veladamente se critica el interés estatal por
llevar a cabo una politica de bienestar social y porque se enfatiza el como la
creacion de dicha institucion afectaria su economia al incursionar en un dmbito
tradicionalmente cubierto por la iniciativa privada: "Asi como nos congratulamos
de que el Estado se preocupe por una materia de tan sibito interés, también
pensamos que es indispensable recordar que el anteproyecto de Ley... puede
significar, amén de cargos onerosos para algunas categorias productoras, un
certero golpe de muerte para las compafiias de seguros de riesgos
profesionales..."' . Asimismo, sefialan que sélo aceptaran la conveniencia de la
intervencion estatal en los seguros profesionales si creen que la intervencion actual
de los privados resulta insuficiente, agregando que lo que el Estado deberia de
hacer no es volverse asegurador de dicha clase de riesgos, sino llevar a cabo una
vigilancia mds estrecha en la aplicacion y observancia de la Ley Federal del
Trabajosst,

130 Zertuche Muioz, Fernando, Op. Cit., p. 61.

131 Thid, p. 62.

98



Cuando el Ejecutivo Federal envio la Iniciativa de Ley a la Camara de Diputados,
la Asociacion de Banqueros de México y las Confederaciones Nacionales de
Cémaras Industriales y de Comercio enviaron un mensaje al Presidente de la
Camara de Senadores y al Presidente de la Camara de Diputados, en donde
califican de insuficiente e inadecuada la base estadistica del Seguro Social,
sefialando también la no concordancia de la inclusién de los riesgos profesionales
en el sistema con la fraccion XIV del Articulo 123 Constitucional. En cuanto a los
demds riesgos, sefialaban que la Constitucidn establecia que éstos debian ser
cubiertos a cargo exclusivo del empresario, por lo que pretendfan que si el Seguro
Social efectivamente se implantaba, se cancelaran inmediatamente otras conquistas
obreras en la materia establecidas en los contratos colectivos de trabajo. La
mencionada carta concluia sefialando: "Para remover estos inconvenientes, deberan
excluir los accidentes de trabajo y las enferredades profesionales del sistema del
proyecto, y suprimir los articulos 15, 16 y 17 estableciendo claramente que a partir
de la fecha de la implantacion de cada uno de los ramos del seguro social,
quedarian sin efecto las clausulas de los contratos de trabajo que establecieran
prestaciones referentes al mismo riesgo"1.

Junto con las camaras de comercio de las ciudades de México, Guanajuato y Ledn,
diversas compaiiias aseguradoras, la Asociacién de Banqueros de México y las
Confederaciones Nacionales de Camaras Industriales y de Comercio, presentaron
también sus objeciones la Confederaciéon de Camaras de Comercio, la
Confederacién de Cémaras Industriales, la Camara de Comercio y la
Confederacion Patronal, entre otras organizaciones.

Los empresarios trataron por todos los medios de cvitar la promulgacién de la Ley
del Seguro Social, expresaron su disgusto y sus objeciones en la prensa escrita,
enviaron misivas al Congreso de la Unién y fueron recibidos por las Comisiones
respectivas, incluso enviaron cartas al Presidente Avila Camacho. Una vez que el
proyecto de Ley fue aprobado, el sector patronal empezé a desplegar una campaiia
en contra del Instituto, en donde empezaban incluso a referirse a la administracion
publica. El primer escalén fue tildar la creacion del Instituto como de un triunfo de
los socialistas, lo que nos demuestra la dificultad del sector empresarial para
entender que el establecimiento de una institucion de bienestar social no es
sindnimo de socialismo, y que, finalmente, un organismo como este facilitaba las

132 Ihidem.
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relaciones entre patrones y trabajadores aportando la seguridad social que éstos
requirieran con el beneficio subsecuente en la produccion'® .

En aquellos afios, las grandes cdmaras de industria y comercio recurrieron a
amparo como medida para escapar a Ja aplicacion de la Ley y no cumplir con Jas
obligaciones que esta determinaba. Incluso algunas compaiifas aseguradoras lo
solicitaron pero el Juez Primero de Distrito lo negé sosteniendo que el Seguro
Social respondia a una necesidad social que se colocaba por encima de fos
intereses particulares, y que las compaiias privadas podian seguir desempefiddose
dentro del ramo de responsabilidad social, por lo que se declaraba inexistente el
monopolio de Estado y con ello, fallidos los amparos interpuestos. Ademds de la
oposicién de las grandes camaras, empresarios de diversas empresas también
criticaron al Instituto y se ampararon contra su aplicacion; tal fue el caso de las
fabricas textiles La Alpina, Santa Teresa, Santiago, Centro Textil, Negociacion
Fabril de Soria, San Idelfonso, Productora de Artisela, la Compaiiia de Tranvias de
Meéxico, la Compaiiia Mexicana de Aviacion, la Compafiia Distribuidora de Gas, la
empresa Fajer Hermanos, y otras mas,

Después de estos intentos por frenar la aplicacion del seguro social, los
empresarios recurricron al ataque directo a los funcionarios publicos que
encabezaban la direccién de la institucion asi como a los servicios que se
brindaban; argumentando que habia mucha confusion sobre los deberes y derechos
de trabajadores y patrones respecto al Instituto, que hacian falta hospitales y
doctores, y que habia improvisacién en los servicios médicos.

También fue comin en esta etapa que muchas de las criticas recurrieran a la
supuesta defensa de los trabajadores, resaltando los efectos perniciosos de la
implantacion del seguro al argumentar que éste no defendia el salario del
trabajador pues la aportacion del Estado provenia del asalariado mismo. Se criticd
también [a forma "apresurada y poco meditada" en que se habia implantado el
sistema, y se dijo que su aplicacién provocaria una disminucién de labores,

133 En diciembre de 1942 sc public que: "... Si se admite la conveniencia y hasta 1a necesidad de prevenir la

miseria de los prolelarios mediante ¢l scguro social, no vemos la razén por la que no se obligue al que hoy es

Tico, o que, cuando menos, disfruta de una posicién cconémicamenic desahogada, a que adopte medidas de

prevision que lo pongan a cubicrto de la miscria cn ¢l caso de un cambio de 1a fortuna... (no hay que olvidar que)

}‘o;dpmroncs ¥ capitalistas de hoy suclen scr los prolelarios de maiiana®. Excélsior, 31 de dicicmbre de 1942,
idem.
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reduccion de personal y aumento de costos y precios; lo que afectaria gravemente
a las pequefias industrias.

El 6 de septiembre de 1944 se llevd a cabo la X Convencion Nacional de Centros
Patronales. En ella se acuso al Instituto de distribuir folletos de propaganda
comunista; también se acusé al personal del Instituto de falta de preparacién y se
lamenté que "... la politica interviniera en las obras sociales"13, Posteriormente en
la XI Convencién, los Centros Patronales solicitaron la reforma a la Ley del
Seguro Social con objeto de promover la libre competencia en la prestacion de
servicios médicos de hospitalizacion, clinicas y laboratorios; y enviaron una carta
al presidente Avila Camacho y al Procurador General de la Repiiblica en donde
acusaban a Vicente Lombardo Toledano y otros lideres de la CTM de manejar el
Seguro Social desde sus origenes y sefialaban el "desbarajuste” creado por la
institucion'3s,

Sintetizando, podemos decir que las principales objeciones manifestadas por el
sector patronal al proyecto del Seguro Social fueron las siguientes:

® El Sepuro Social es un monopolio del Estado.

® La aplicacién del Seguro Social "constituird un obstaculo insuperable para el
desarroilo econdmico del pais"136.

& Lainclusion en el proyecto de los riesgos profesionales, "...porque en esa forma
se privaria a las compafiias aseguradoras de un importante renglén de
ingresos"1y7,

134 Excélsior, 7 de scptiembre de 1944, Ibidem, p. 67.

135 La prensa informé que ¢l memordndum que la COPARMEX dirigiria al Presidente de Ia Repiblica y at
Procurador Genetal de Justicia seifalarfa que: "1) El Seguro Social ha defraudado a los trabajadores, 2) Ha
producido el dest mas dalose de los Gltimos afios. La campaia... (de ofensiva al Instituto) serk
iniciada tomando en cucnta dos circunstancias apremiantes:

Primera: fos trabajadores acobardados por sus lideres, sufren calladamente todas las injusticias, temerosos de ser
victimas de represalias.

Scgunda: Siendo la cuota que pagan los patrones al Scguro Social de tal mancra clevada, y siendo en cambio tan
pequeiios los beneficios que reciben, el Centro Patronal considera que este desequilibrio debe desaparccer”. Las
cursivas son nuestras, Ibidem, p. 89.

136 Excétsior, 24 de dicicmbre de 1942, Ibidem.

137 Excdlsior, 21 de agosto de 1943, Ibidem,
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® El cargo a los patrones de los demds riesgos, dejando a los trabajadores en
posibilidades de elevar sus demds prestaciones a través de la accion sindical.

Nuevamente ahora con motivo de las reformas a la Ley del Seguro Social, cuyos
objetivos ya hemos comentado en el Capitulo 1V, el Instituto enfrenta criticas y
oposicion. Después de exponer cudles son las principales criticas que se
argumentan como motivo para solicitar su privatizacién, comentaremos cual es a
nuestro ojos el fondo real de las criticas al IMSS y porqué consideramos que el
seguro social debe proveerse por un organismo descentralizado de la
administracion publica.
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B. LA DEMANDA DE PRIVATIZACION DEL IMSS CON MOTIVO
DE LA REFORMA A LA LEY DEL SEGURO SOCIAL DE 1993

Con motivo de la reformas que la Ley del Seguro Social experimenté en julio del
presente afio, una corriente de criticas inicio. La demanda central, después de
numerosos intentos por parte del sector patronal de frenar su aplicacion, es la
privatizacion de este organismo de la administracién pablica.

Se criticd a la institucion desde diferentes angulos. Se hablé de despilfarro ¢
incluso de malos manejos, se habld de ineficacia e ineficiencia, incluso de ineptitud
e irresponsabilidad de los funcionarios que se han ocupado de su administracion.
Se sostuvo también que las recientes reformas a la Ley llegaban en el peor
momento, pues la desaceleracion de la econemia nacional obligaba a las empresas
a realizar enormes esfuerzos para remontar esta dificil etapa, y las implicaciones
de las reformas obligarian a los patrones a desviar recursos nonmalmente previstes
para Ja modernizacion de la planta productiva de sus empresas,

A todo lo largo de este periodo de criticas al erganismo publico que nos ocupa,
estuvieron presentes fambién los argumentos en contra de su servicio, del desvio
de sus actividades de su funcion esencial y det ineficiente manejo de sus recursos;
sosteniéndose que el incremento et los ingresos del Instituto no garantizaria por st
mismo la recuperacidn de su supuesto desequilibrio financiero.

En esta ocasion, los sectores involucrados en el proceso de eriticas y
cuestionamiento sobre la fancién y desempefio de este organismo descentralizado,
fueron principalmente los siguientes:

¢ Trabajadores del Seguro Social, estructurados orgénicamente en el Sindicato
Nacional de Trabajadores del Seguro Social (SNTSS) y representados por su
dirigente nacional, el doctor y Diputado Miguel Angel Séenz Garza.

¢ Jubilados y pensionados, estructurados orginicamente en el Movimiento
Unificador Nacional de Jubilados y Pensionados (MUNIP), representados por
su lider nacional, Edvardo Alonse Escércega,

® Patrones y empresarios, cuya manifestacion y expresién fue canalizada
mediante sus organismos cipula dependiendo del tipo de empresa de que se
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tratase; Consejo Coordinador Empresarial, en voz del presidente saliente
Nicolas Madahuar Camara y del presidente entrante, Luis German Cércoba
Garcia; COPARMEX, en voz de su expresidente José Maria Basagoiti y de su
actual presidente, Antonio Sanchez Diaz de Rivera, asi como de los lideres de
los centros empresariales locales de la citada confederacion; CONCANACO,
en voz de su expresidente, Edvardo Garcia Sudrez, y de su presidente actual,
Ricardo Dé4jer Nahum y de los lideres de las filiales locales del organismo;
CONCAMIN, en voz de su dirigente nacional, Fernando Ruiz Cortina;
CANACINTRA, en voz de Vicente Gutiérrez Camposeco; asi como la
Asociacion Nacional de Industriales de la Transformacién, en voz de su
presidente, Raymundo Artis Espriu.

® Congreso de la Unién, en voz de representantes de los distintos partidos
politicos.

® Asamblea de Representantes del Distrito Federal, en voz de representantes de
los distintos partidos politicos.

© Organismos € instituciones diversos tales como la Confederacién de Ejecutivos
de Ventas y Mercadotecnia, el Instituto Mexicano de Contadores Piblicos, la
Asociacion Metropolitana de Ejecutivos en Relaciones Industriales, la
Asociacién Nacional de Abogados de Empresas, el Instituto Tecnolégico
Auténomo de México, y otros.

En esta oleada de criticas al Instituto Mexicano del Seguro Social y al papel que el
Estado desempefia en materia de seguridad social, la opinién de los sectores fie
cambiando conforme pasaban los dias y fue enlazando sucesos importantes en la
vida del organismo; sucesos tales como 1a demanda de los jubilados y pensionados
de incrementos en sus pensiones; la reforma de la Ley del Seguro Social aprobada
por el Congreso de la Unidn y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 20
de julio del presente ailo, y la revision entre la institucién y el Sindicato Nacional
de Trabajadores del Seguro Social del Contrato Colectivo de Trabajo, cuyo
proceso de negociacion inici6 el 12 de octubre.

La proximidad entre sucesos tan importantes como son la reformma a la Ley que rige
el quehacer institucional asi como la revision del contrato que regula las relaciones
laborales de sus trabajadores, en medio de un problema social como es €l justo
reclamo de los jubilados y pensionados por mejoras en sus percepciones, fueron el
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caldo de cultivo para que el sector empresarial se manifestara en contra del
funcionamiento y de la razdn de ser misma del IMSS.

La renuencia y oposicién patronal al incremento en las cuotas al Instituto, asi como
lo complicado que suele ser toda revision contractual; especialmente tratandose del
segundo sindicato mas grande del pais por su niimero de agremiados, favorecieron
que las criticas se conjugaran de tal modo que a los ojos de los empresarios no
hubiese mejor alternativa que la privatizacién del Seguro Social,

Podemos afirmar, como una consideracidn muy personal, que la opinién publica
durante este periodo observé diversas etapas, pues en el periodo analizado las
criticas fueron cambiando de tono, de tema, de argumentos e, incluso, los
principales sectores involucrados fueron cambiando de postura y las alianzas se
fueron alternando y modificando.

El periodo que abarcamos para analizar la opinién de los principales sectores
involucrados vertida en los principales medios impresos, comprende los meses de
junio, julio y agosto del presente afio, y las fases las hemos dividido nosotros de
acuerdo a los cambios que personalmente pudimos percibir en la opinién de los
diferentes actores concernidos. La primera etapa recoge lo vertido en la prensa
respecto al tema (fechas imprecisas) hasta el 9 de julio. La segunda fase
comprende hasta el 20 de julio. La tercera fase incluye los siguientes dias de julio
y el mes de septiembre; comprendiendo especificamente la propuesta institucional
de modificacion al Contrato Colectivo de Trabajo 1993-1995, y las reacciones que
dicha propuesta origind en los diferentes sectores.

En la primera etapa hay un hecho de indudable importancia: el lider de la CTM,
Fidel Velazquez, comenta a la prensa que el Instituto Mexicano del Seguro Social
estd en quiebra y que opera con numeros rojos. Ello origind una corriente de
desconfianza generalizada respecto a la salud financiera del organismo y su
viabilidad en el futuro cercano!®, A ese respecto es interesante mencionar que el
Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social defendia abiertamente la
situacién financiera del organismo descartando el punto de quiebra que Fidel
Velazquez denunciaba; pero sefialaba al mismo tiempo la necesidad de que el
Instituto revisase su economia a profundidad si no queria empezar a operar con
déficit.

138 Declaraciones de Fidel Velizquez en ¢f XXII Congreso Estatal Ordinario de la CTM, realizado en Nucvo
Ledn, Monterrey: publicadas en Ia prensa nacional del 5 de junio.
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Hasta ese momento, cuando atin no se conocia la reforma a la Ley del Seguro
Social el Sindicato manifestaba apoyar la cuestion de los pensionados y jubilados,
ligando la demanda de incremento en las pensiones del Movimiente Unificador
Nacional de Jubilados y Pensionados a la necesidad del Instituto de revitalizar sus
finanzas. En esta primera efapa, el SNTSS expresaba que era urgente y necesario
modificar la Ley del Seguro Social incrementando en un dos por ciento la
aportacion de los patrones y del Estado, a efecto de que el Instituto pudiese
responder a las demandas de los trabajadores jubilados y pensionados, y éstos
pudiesen obtener el ciento por ciento del equivalente al salario minimo en el
Distrito Federal.

Los jubilados y pensionados, por su parte, mediante la voz de su lider nacional
Eduvarde Alonso Escdrcega, negaban las declaraciones respecto a Ja quicbra del
Instituto considerando que se ftrataba de una cuestion de orden politico.
Paralelamente que descartaban su quiebra, demandaban al Instituto que asegurase
su estado econdmico mediante su reestructuracion financiera y su adecuacion legal
¢ incrementando las cuotas patronales y del gobierno; considerando como la tnica
via posible la reforma a la Ley del Seguro Social®.

En cuanto al Congreso de la Unién, si bien los Diputados no aceptaron
publicamente las denuncias del lider cetemista de la bancarrota de la institucidn,
ante la demanda de los jubilados y pensionados de incrementos en sus
percepciones todas las facciones partidistas de la Cdmara de Diputados acordaron
pedir al Instituto un informe del estado actuarial de sus finanzas y programas
asistenciales, para analizar las posibilidades del organismo de responder a las
demandas de dicho sector y prevenir posibles desequilibrios econdmicos en la
instituciénie,

Asi, las primeras opiniones vertidas por los diputados concernian mds en lo
referente a las demandas de los jubilados y pensionados, y si bien manifestaban
que era importante conocer la actividad del IMSS en el mediano y largo plazo as
como contar con el balance actuarial del organismo, la intencién manifestada era el
contar con los elementos necesarios para poder sentar las bases para atender la
problemética de los actuales y futuros jubilados y pensionados de la institucian,

139 Ver declaraciones del Movimiento Unificador Nacional de Jubilados y Pensionados en l2 prensa nacional de
los dlas 10y 11 de junio.

40 Ver 1a prensa nacionat det 17 de junio.
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En esta primera etapa que abarca hasta el 9 de julio, Juan Moisés Calleja,
presidente. de la Comision del Trabajo de la Camara de Diputados y también
asesor juridico de la CTM, se manifestd a favor de la modificacion urgente de la
Ley para evitar el desquiciamiento de la seguridad social, y Trinidad Reyes
Alcaraz, miembro de la Comisién de Salud de la Camara de Diputados, externd
que el compromiso de aportar mds cuotas correspondia al sector empresarial;
sosteniendo que sdlo un replanteamiento de las finanzas, cobros y erogaciones del
Instituto permitiria fortalecerlo y modernizarlo

Ciertamente, los comentarios vertidos por Fidel Veldzquez a la prensa fueron el
acicate a criticas y desconfianzas posteriores respecto al buen funcionamiento
administrativo y operativo del Instituto. En la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, el panista Eugenio Angel Lozano de la Comisién de Salud se
pronuncié porque se llevara a cabo una minuciosa investigacién para conocer el
destino que ticnen las cuotas tanto del IMSS como del ISSSTE canalizadas por los
trabajadorest2.

En esta primera etapa, las opiniones de los partidos politicos respecto al organismo
se dirigian en torno a la solucién de la problemitica de los trabajadores jubilados y
pensionados. El PAN, por ejemplo, expresd que un pais como el nuestro que se
precia de contar con un sistema de derecho de seguridad, prevencién y bienestar
social, deberia al menos tener un régimen de pensiones en un nivel econémico de
suficiencia, sosteniendo que las pensiones no son dadivas ni limosnas. En voz del
diputado José Antonio Lépez Urquiza, incluso anunci6 que exigiria ante la Camara
de Diputados una revision de las finanzas del Instituto que abarcara las
administraciones pasadas con una proyeccién de 40 afios, agregando que una
iniciativa de reformas al IMSS era urgente para que se hiciese algo por los
jubiladost+,

De a poco, los comentarios vertidos por diferentes representantes de los sectores
fue evolucionando, empezdndose a publicar que el Instituto se mostraba renuente a
presentar mayor informacién respecto a su situacion financiera; lo que contribuyé a
que las declaraciones firesen subiendo de tono, lo mismo que las exigencias.

141 Ver la prensa nacional del 6 de julio.
142 fhidem.

13 Ver Ja prensa nacional del 5 de julio.
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En la segunda etapa que comprende hasta el 20 de julio, Fidel Veldzquez continia
con sus ataques al organismo al seialar que el Instituto distrae recursos para
atender a solidariohabientes que no cotizan; lo que provoca deficiencias en el
servicio médico. Al argumentar que para los marginados y los no asalariados existe
la Secretaria de Salud o los programas de Solidaridad, manifesté que [a CTM
insistira que el IMSS dé servicio exclusivamente a los trabajadores que aportan
cuotas. Por su parte Juan Moisés Calleja, asesor juridico de la Confederacidn,
propuso impuestos especiales para articulos suntuarios y crear de esta manera el
seguro del desempleo, seftalando ademds que el esquema de pensiones del IMSS
1o ha funcionado#,

En lo concemiente a las declaraciones de los representantes del sector empresarial
se observa que siempre que se referian al Instituto lo hacian aludiendo previamente
a su situacion de crisis. Casi siempre que se les cuestionaba sobre €l tema, el
argumento central de sus comentarios era "la crisis del Seguro Social”. Poco a
poco, esta "quiebra” del IMSS empezo a convertirse en una "caceria de brujas" en
donde lo importante por el momento era encontrar a los culpables de la
mencionada crisis. La COPARMEX, por ejemplo, demandd la realizacion de una
auditoria administrativa y otra de cardcter social al organismo para determinar las
causas de su quiebra y deslindar responsabilidades; destinandose la auditoria
administrativa a clarificar los malos manejos de las finanzas del organismo piblico
para sancionar a los responsables, y destindndose la auditoria social para que los
derechohabientes pudiesen evalvar los servicios y la funcionalidad que les ha
brindado el Instituto™s. Todo lo anterior con la idea de "descalificar” al Institute y
hacerlo aparecer como un elefante blanco; costoso y de dudosa utilidad, y como un
organismo en el cual el Estado se obstina innecesariamente pero del cual se puede
prescindir con facilidadi .

Podemos decir que en fa primera etapa que ya hemos mencionado, el sector
patronal se mantuvo hasta cierto punto, al margen de las declaraciones del lider de
la CTM en el sentido de que ef IMSS se encontraba en quiebra. Fue hasta que se
hizo piblica la reforma a la Ley del Seguro Social que la agresividad de los

144 ver 1a prensa nacional del 13 de julio.

143 Antonio Sanchez Diaz de Rivera, presidente del organi; do en 1a prensa nacional del 20 de julio.

146 El dia 19 de julio ¢l asambleista por ¢l PAN, Pablo Jiménez Bamranco, demandé que se realizara una
auditorfa al Instituto para conocer las razones por las que llegd al grado de incficiencia para administrar sus
Tecursos, sostenicndo que si hay malos mancjos de su administracion, y por cllo se tienen que incrementar las
cuotas, es derecho de quiencs las pagan sevisar contablemente a la institucion.
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comentarios empezd 2 ir en aumento. La COPARMEX incluso externd que a 18
meses de concluir el presente sexenio, atin no se habian cumplido fos compromisos
plasmados en ¢l Plan Nacional de Desarrollo en lo relativo a salud, asistencia y
seguridad social.

Para los empresarios, el motivo dnico de las reformas a la Ley del Seguro Social
era la crisis financiera de 1a institucién, no aceptando razones de tipo demografico,
social o econdmico como origen de las reformas en cuestién. En su opinidn, Ia
situacién critica del Instituto obedecia a problemas estructuwrales y a una
administracion deficiente, considerando que la crisis financiera del organismo no

era justa razon para pasarles la factura incrementéndoles las cargas a trabajadores
y empresarios,

Sistematizando un poco, podemos decir que las opiniones respecto al Instituto 2
partir de que se hizo publica la reforma a la Ley del Segwro Social, se centraron
principalmente en los siguientes puntos:

A. La crisis financiera de la institucion obedece a que ha habido despilfarro,

ineptitud ¢ incficacia y se pretende hacer cargar a los empresarios el costo de
dichos errores.

B. El incremento en las aportaciones al Instituto no garantiza la recuperacion de su
equilibrio, dado ¢l irresponsable ¢ inadecuado manejo de sus recursos,

€. Las reformas dificultarén la recuperacion econdmica de las empresas ante la
actual desaceleracion de !a economia nacional, y agudizarn la precaria situacidn
de empresarios y trabajadores,

D. Las reformas persiguen finica y exclusivamente fines recaudatorios, pero no
involucran ni significan de manera alguna una reforma integral del Instituto.

El sector patronal dio inicio a una campaiia de descrédite y desprestigio del
organismo, pasando también por diferentes etapas:

® Se empezé con declaraciones en torno a la mala administracién del organismo,
al inadecuado manejo de sus recursos asi como a las deficiencias de su servicio
y su falta de calidad.
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" @ Se continué con criticas respecto a la unilateralidad en el proceso de reforma de
la Ley, denunciando que éste se Ilevd a cabo sin previa consulta ni discusién
con los sectores involucrados, sefialando que la concertacion y el didlogo entre
gobiermo y empresarios se habia roto como consecuencia del incremento en las
cuotas!?, Una vez visto que ain sefialando la ruptura de la concertacién las
reformas seguian en pie, las declaraciones que denunciaban el cese del didlogo
se suavizaron un poco, Femando Rius Abud, dirigente de la CANACO
capitalina rechazo que haya habido un rompimiento con el gobierno, aunque
demand6 que se consulte a los sectores involucrados en cuestiones de esta
naturaleza.

@ Esta dinimica continué trasladando el asunto del nivel institucional al nivel
gubernamental; denunciando que no se habian realizado las metas programadas
en el plan de gobierno y lamentando que el Presidente Carlos Salinas de Gortari
no hubiese congelado la publicacion de la reforma en el Diario Oficial, tal como
lo solicitd el sector patronal, o que no hubiese ordenado su congelamiento o la
postergacion de su aplicacion, como sucedi6 con la llamada Ley Inquilinaria,

e Se continué con las amenazas veladas, haciendo sentir que el gobierno y el
Instituto directamente serian los responsables de aumentos en los precios de los
productos y servicios por el incremento del costo de 1a fuerza laboral, los
responsables del cierre de una gran cantidad de medianas y pequeiias empresas,
de limitar la capacidad de los empresarios para modemizar sus plantas
productivas y de disminuir con ello su competitividad ante el reto de la
globalizacion de la economia con el TLC, asi como de provocar inflacién. El
argumento esgrimido por todos los representantes patronales fue que los
empresarios enfrentaban una problematica situacion ante la desaceleracion de la
economia, por lo que por el momento les era imposible pagar los incrementos
en las cuotas del Seguro Social,

¢ Siguieron las amenazas directas de auditar al Instituto en aspectos diversos, de
salirse del Pacto o de no firmar su renovacién, de no pagar las cuotas, de
interponer amparos masivos, de solicitar audiencia con el Presidente de la

147 En la segunda ctapa que comprende hasta ¢l 20 de julio, ¢l Institulo de Proposiciones Estratégicas de la
COPARMEX seflalé que las modificaciones a la Ley del Seguro Social reficjan la clausura del didlogo
gubernamental con los scctores y el recrudecimiento del autoritarismo oficial en los meses recientes. Asimismo,
propuso una reastructuracién integral dei IMSS que comprendiera la subrogacion de servicios sin subordinar la
reorganizacidn a necesidades politicas.
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Repitblica para manifestar su repudio a las reformas y de realizar marchas y
mitines masivos en sefial de protesta.

Respecto a la unidad de fos sectores en tomno a la oposicién al Instituto, puede
decirse que en un principio se noté entre las organizaciones patronales unificacién
de criterios y una postura comtin. Sin embargo conforme fue avanzando el proceso,
si bien ninguna de dichas organizaciones se manifesto abierfamente a favor de las
reformas a la Ley del Seguro Social, si puede observarse que no todas mantuvieron
a lo largo del perfodo el mismo radicalismo, que otras organizaciones registraron
una agresividad creciente en sus opiniones y declaraciones y que algunos lideres
patronales empezaban a reprocharse piblicamente la falta de apoyo ante las
medidas de protesta propuestas. Asi, por ejemplo, el presidente de la CANACO de
Hermosillo, Ramén Ponce Dominguez, criticé la postura de los comerciantes de
Quintana Roo que querian dejar de cubrir las cuotas del IMSS como medio de
presion, advirtiendo que cllo sélo agravaria la situacion pues las empresas tenian la
obligacién de pagar las cuotas respectivas'®t. Con una actitud semejante, José
Palacios Jiménez, Coordinador del Comité Directivo del Consejo de Cémaras
Industriales de Jalisco integrante de la CONCAMIN, seflalé que el sector privado
de Guadalajara habia acordado cumplir con el incremento a las cuotas patronales,
pues preferia hacerlo antes que caer en la ilegalidad y ser los responsables de
Hevar a los afiliados a situaciones de pérdidasi#?, En el otro extremo, por ejemplo,
estdn las declaraciones de Luis Enrique Grajeda, dirigente det Centro Patronal de
Nuevo Ledn, expresando que el sector privado de ese estado no promoveria
ninguna accion en coutra de las reformas ya aprobadas, pues no contaba con el
respaldo generalizado "para acciones realmente fuertes" como el amparo o la
huelga generalizada de pagos!se.

Esta dispersion o pérdida paulatina de cohesion que fue observandose en las
opiniones vertidas por los representantes patronales, se nota también cuando Luis
Germdn Cércoba, presidente del CCE, a ralz de una reunién entre los secretarios
de Hacienda, Comercio y del Trabajo, el Director General del DMSS y
representantes de los principales organismos de la cipula empresarial, descartd
que el IMSS estuviera en quiebra; aunque reconocid que trabaja "a punto de

148 Resefiado en la prensa nacional de 20 de julio,
¥ bidem,

150 Phidem.
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equilibrio"s1. Esta declaracién es importante pues su postura difiere de las
declaraciones registradas por el resto del sector patronal, quien siempre manejo
sus opiniones respecto al Instituto asociandolas directamente con su supuesta
crisis. La postura del presidente del CCE resalta por sobre las demds, pues de una
postura provecativa y retadora por parte de los otros representantes patronales,
Luis Germéan Carcoba manifestaba la intencién de mejorar el servicio del Instituto
y propiciar el ahorro para corregir sus problemas financieros; precisando que
autoridades, trabajadores y empresarios estaban en "la mejor disposicion de
encontrar soluciones”. En tanto que muchos voceros de las organizaciones
patronales trasladaban las criticas al servicio del IMSS y al cuestionamiento de
quién es el responsable de pagar los costos de su funcionamiento; Luis German
Cércoba hablaba de una reestructuracién integral de la seguridad social con un
tono més propositivo. '

El asunto del incremento en las cuotas tripartitas provoco que el sector privado
demandara una mayor intervencion en los 6rganos de administracién del Instituto
para disponer de una mayor capacidad de decision sobre los aspectos operativos y
financieros. Incluso, organizaciones del sector patronal sefialaron que el sector
privado debia intervenir en la designacion del Director General del organismo y de
los delegados regionales, anunciando que solicitarian, asimismo, que aumentara la
participacion de los industriaies nacionales en la proveeduria del organismo!:2,

Lleg6 un momento en que, viendo la irreversabilidad de las reformas aprobadas, el
sector patronal particularizd las criticas al Instituto centrandose especificamente en
el aspecto de su personal y de las relaciones laborales entre la institucidn y su
Sindicato; planteando que era necesario que el organismo no sélo incrementara sus
ingresos, sino que era preciso que se reformara integralmente!s? ,

A pesar de que la revision contractual iniciaria hasta el 12 de octubre, antes del 20
de julio ya se empezaba a externar sutilmente que el Instituto padecia de una planta

131 Resefiado en fa prensa nacional del 23 de julio.
132 Revisar sus declaraciones en la prensa nacional hasta el 23 de julio.

133 La COPARMEX cnvié ¢l 14 de julio una carta al presidente Salinas, en donde cxpresaban que ¢l proyecto de
reformas a la Ley del Instituto no derivaba ni formaba parte de un programa de modernizacion integral de 1a
seguridad social. Asf pucs, calificaron el incremento a las cuotas como una "salida ficil para paliar un problema
de falta de liquidex sin atender las causas de fondo™, y solicitaron se devolvicra ¢l proyecto a la Camara de origen
y dar con cllo la oportunidad a los scctores involucrados de trabajar en la definicion de un programa de
modernizacion integral de la seguridad social.
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laboral excesiva, innecesaria y mal estructurada. Podemos mencionar que los
diferentes ,actores concernidos en el asunto, independientemente del Sindicato
Nacional de Trabajadores del Seguro Social, participaron en esta nueva etapa del
debate con posturas poco definidas producto de la confusién generada por las
"denuncias” del sector empresarial, la defensa por parte de 1a dirigencia sindical y
su exigencia de demandas en medio del temporal; asi como la postura de la propia
institucion, mal interpretada por los medios de comunicacién impresos.

En las criticas al personal del Instituto también estuvo presente la opinién de Fidel
Veldzquez, quien desde junio seflald, ante la peticion del SNTSS de aumentar en
15,000 el nimero de plazas, que el organismo tiene exceso de personal
administrativo y que aceptar la peticién del Sindicato pondria al Instituto "en
estado de coma"**. La CTM empez0 a declarar que el IMSS gasta el 53% de sus
ingresos en sueldos, salarios y demds prestaciones al Sindicato, quedéndole séo el
restante 47% para atender a los millones de derechohabientes. Posteriormente, a
tan solo 7 dias de haberse publicado en el Diario Oficial 1a Reforma a la Ley det
Seguro Social y en medio de la corriente de criticas desatada por parte de los
empresarios, el lider cetemista extemd que las conquistas del SNTSS, aunque
aprobadas por la central obrera, han afectado a la clase trabajadora, agregando
que: "Nosotros creemos que el Seguro debe cambiar de politica, de modemizarse y
de desprenderse de la gran burocracia que tiene..." (porque) "estin sangrando los
recursos aportados por los trabajadores".

Luis German Cércoba, presidente del CCE, manifesté por su parte que et Contrato
Colectivo de Trabajo (CCT) del Instituto con su sindicato es muy oneroso, pues el
55% de los ingresos totales del organismo son para pagar sueldos y "..contiene
una gran cantidad de cliusulas que otorgan prestaciones desmesuradas, que
atentan contra la productividad y que transfieren un elevado costo, via las cuotas, a
las empresas y el resto de los trabajadores".

El Instituto de Proposiciones Estratégicas de la COPARMEX sefialé que el CCT
es bastante generoso, que carece de una contraparte en utilidades y es una carga
social adicional. La CANACINTRA seflalo que se debe eficientar el servicio del
Instituto pero no a través del incremento de cuotas, sino con la eliminacion del
burocratismo excesivo y del mal servicio a los derechohabientes. La CANACO
capitalina solicitd se elimine el gigantismo del organismo, asi como el sistema
privilegiado de prestaciones con que cuentan sus trabajadores. El ITAM, la

154 Rescfiado en la prensa nacional del 16 de junio.
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Asociacion Nacional de Abogados de Empresa, la Asociacién Nacional de
Industriales de 1a Transformacion y otras filiales o centros locales de las grandes
cdmaras de industria y comercio, también criticaron la planta laboral del Seguro
Social.

Miguel Angel Séenz Garza, lider de los trabajadores del Seguro Social, negd que
el CCT signifique un obstdculo para el Instituto y descarté que sea necesario
disminuir el nimero de sindicalizados. En cuanto a las declaraciones de Fidel
Velazquez en el sentido de que es necesario "racionalizar el personal de la
dependencia, opind que hay excesivo personal de confianza pero no de personal
sindicalizado, en donde el déficit de 15,000 plazas redunda en sobrecargas de
trabajo y en detrimento del servicio. Asimismo, sefialaban que dicho niimero de
plazas son las que se requieren para cubrir aquellas vacantes que no se han
repuesto de aquellos trabajadores que se han retirado por muerte, jubilacion,
renuncia, rescision de contrato o por cualquier otro motivo.

A pesar de todas las criticas de que eran objeto, las distintas secciones integrantes
del Sindicato solicitaban mayores incrementos en las aportaciones de los
empresarios y del Gobierno Federal para atender sus necesidades maés urgentes;
como son la actualizacién de las plantillas ya obsoletas, el incremento en la
dotacion de material y equipo y el suministro oportuno de los medicamentos.

Ante las criticas de los empresarios que los acusan de ser los culpables de la mala
situacion financiera del IMSS, asi como del deficiente servicio que se presta en
algunas dependencias del Instituto, el Sindicato comentaba que las cipulas
empresariales del pais presionan al Gobierno Federal para que se implante una
politica salarial y social en contra de los trabajadores; desatando una campafia de
descrédito en contra de los contratos colectivos.

El lider de los trabajadores del Seguro Social negd que las prestaciones de los
trabajadores sean desmesuradas, seffalando que “... apenas sirven para paliar la
pérdida del poder adquisitivo"!*$, En la opinién del lider sindical los patrones se
aprovechaban de las reformas a la Ley del IMSS para implementar una campaifia

135 *Nuestras prestacioncs apenas son justas; con qué pardmetro se miden para afirmar que son desmesuradas?
No hay forma de comparar el scrvicio que presta nuestro sindicato con la produccién de cualquier industria,
Ninguna cldusula de nuestro contrato es improductiva o impide la modernizacion de los servicios que presta ¢l
Instiluo™, M. A. Sdenz Garza, reseitado en la prensa nacional del 21 de julio.
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publicitaria para desacreditar a la seguridad social, a los trabajadores y a su
Contrato Colectivo de Trabajos,

Esta concatenacion de sucesos que hemos tratado de comentar rdpidamente,
provocd que la demanda de la privatizacidn del IMSS cobrara gran fuerza. José
Luis Masttreta, director del Pensamiento Empresarial de la Cémara de Comercio
de Monterrey, demand6 la privatizacién de la institucién en nombre de los
empresarios regiomontanos; seflalando que et organismo pasa por una inadecuada
situacion financiera y que si se le hiciera una auditoria se le encontrarfa en quicbra
total. Fernando Rius .Abud, presidente de la CANACO capitalina, criticé la
modificacion de Ia Ley del Seguro Social y pidié se elimine el gigantismo de}
organismo asi como el sistema privilegiado de prestaciones con que cuentan sus
trabajadores.

José Maria Basagoiti, expresidente de la COPARMEX, criticd el sistema de
seguridad social que prevalece en México. Sefialé que se deben reducir presiones a
la produccién y fincar un nuevo modelo de seguridad social, orientar las
prestaciones y beneficios hacia una filosofia de prevencidn y fomento que
disminuya los riesgos y altos costos, reestructurar administrativamente a la
institucion y canalizar sus servicios a quienes les comresponde: trabajadores y sus
familias, Asimismo, comentd que deben establecerse diversas opciones de
seguridad social que permitan a las personas mayor libertad de eleccion;
comentando la necesidad de la participacion de la iniciativa privada y el
establecimiento de un esquema de seguridad social con responsabilidad y
participacion efectiva e integral de los sectores. Incluso en un texto enviado al
Presidente de 1a Republica el 14 de julio, la confederacion sugirié la adopcién de
un nuevo modelo de seguridad social con una mayor competencia.

Raymundo Artis Esprit, presidente de la Asociacion Nacional de Industriales de la
Transformacion, al comentar que el incremento a las cuotas del IMSS significaria
"la puntilia” para una gran nimero de empresas del sector productivo que enfrenta
actualmente serios problemas por la desaceleracion de l1a economia, expresd que

156 Una de las presiaciones mids criticadas fue ¢f bono de puntualidad, que establece que cuando ¢l trabajador
segistre su asistencla hasta el minuto 5 de entrada (endrd como estimulo dos dias de aquinalde por cada 10 veces
que margue cn dichas condiciones. Otra de las prestaciones criicadas fue el bono de asistencia, que otorga
estimulos de tres dias de salario por cada 15 dias de asistencia sobre los dos dias de bono por puntualidad; asf
como ¢f tiempo extraordinario, el cémputo del tiempo de servicios y los diferentes causales por los que un
trabajador ticne permiso para ausentarse de sus Iabores sin que sea motivo de descuentos, entre otras.
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deberian desaparecer las cuotas al Seguro Social, al INFONAVIT y al SAR, para
que los empresarios entreguen esos recursos directamente a los trabajadores y
estos contraten los mencionados servicios.

El CCE, por su parte, declard que no es conveniente la presencia de monopolios
privados o estatales en la administracién de la seguridad social; sefialando que el
sector empresarial no esta en contra de que el Estado conserve el papel asistencial,
regulador y fiscalizador en los programas de salud, pero que debe promover la
competencia.

Ante la necesidad objetiva de replantear el CCT del organismo asi como de
eficientar sus operaciones, surgi6 una propuesta institucional de modificacién al
Conirato Colectivo de Trabajo 1993-1995, que desperté mucha inquietud en los
trabajadores dada la forma en que fue manejada por los medios impresos. A pesar
de que anteriormente el Secretario de Salud habia calificado al IMSS como
"columna vertebral del Sistema Nacional de Salud", y que el mismo Presidente de
la Republica declaré en Nuevo Ledén que el Instituto no sélo no se privatizaria,
sino que se fortaleceria, los principales temores que se desataron en la opinién
piblica fueron el despido masivo de trabajadores del Seguro Social y la proxima
privatizacion del organismo.

M. A. Sdenz Garza seiiald, en una reunion plenaria en la que asistieron 150 lideres
sindicales, que el proyecto de la institucion pretendia subrogar "servicios no
sustantivos", disminuir prestaciones sindicales importantes como la capacitacion y
eliminar en gran parte la bilateralidad en el proceso de trabajo. Sefiald ademds, que
el proyecto significaba la apertura a la privatizacién generalizada, el despido de
cerca de 40,000 trabajadores y la reduccion del Sindicato al papel de "adorno", asf
como la cesién del Director General a las presiones empresariales. Dado lo
anterior, el lider sindical repiti siempre que fue posible que el Sindicato
rechazaria los intentos patronales relativos a la privatizacion de la seguridad social
y a la mutilacién de su Contrato Colectivo, sefialando que por primera vez en la
historia del Instituto la autoridad institucional secundaba sus intentos,

A raiz de lo anterior, muchas centrales obreras se manifestaron en apoyo al
Sindicato del Seguro Social y en contra de la privatizacion de la seguridad social,
siendo que la institucion nunca hablé de despidos a su personal ni de privatizacién
sino de subrogacion de servicios no sustantivos., Algunas de las organizaciones
obreras que manifestaron su postura fueron el Congreso del Trabajo, la CTM, el
Sindicato Minero y la FESEBES, asi como el Movimiento Unificador Nacional de
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Jubilados y Pensionados's?. Asi por ejemplo, el presidente del Congreso del
Trabajo, Mario Suarez expresd que ¢l movimiento obrero se opondria a los
intentos empresariales de modificar el régimen de seguridad social a partir de la
subrogacion de servicios. La CTM, en voz de su secretario de Prevision y
Ecologia, Abelardo Carrillo Zavala expreso el rechazo de la central obrera a la
posible privatizacion de algunos servicios del Instituto, pues ello lesionaria los
derechos de los trabajadores y los intereses de los derechohabientes. Considerd la
funcion del IMSS como eminentemente social y, "ya que los empresarios todo lo
ven con afan de lucro y la institucion no es para enriquecerse sino para servir a la
comunidad”, rechazo toda pretension de concesionar los servicios a la iniciativa
privadarss,

El Congreso de la Unién también se manifestd. El PRD, el PPS y el PFCRN
denunciaron la "embestida” patronal contra el IMSS y le exigieron al gobierno una
definicion piblica que ofreciera garantias de que la institucién no serd privatizada
ni ninguno de los servicios que presta. Especificamente el Diputado perredista
Cristobal Arias Solis, comenté que los grupos econémicos poderosos buscan que
el gobierno continde con una politica que se ha caracterizado por privatizar,
desmantelar o desaparecer las empresas paraestatales y consideran que el IMSS no
debe ser la excepcién. El Diputado por el PPS, Juan Cardenas seiialé que "los
patrones estan presionando al gobierno para lograr sus objetivos: primero, debilitar
al sindicato y echar abajo el contrato colectivo, y luego dar el zarpazo para que se
privatice el Instituto", Por parte del PFCRN, el Diputado Israel Gonzdlez Arreguin
se manifestd contra todo intento de privatizar el IMSS y conminé a la Comisién
Permanente a estar alerta con el fin de impedir una ofensiva que fuese en contra de
los intereses del pueblo.

En la Asamblea de Representantes, el asambleista del PRI José Luis Gonzalez
denuncié que el objeto de la embestida patronal en contra del Instituto es la
privatizacién; y Alfonso Ramirez Cuéllar, asambleista del PRD sefialé que Ia
estrategia seguida por la iniciativa privada es la misma que han aplicado al resto de
las empresas estatales, que comienza con una amplia y profunda campaiia de
desprestigio.

157 Eduardo Alonso Escdrcega, lider del MUNJP, anuncié durante ¢l XIII Consejo Nacional del Movimiento
desarrollado cn Qaxtepec del 24 al 27 de agosto, Ja constitucién del Frente Nacional para la Defensa de la
Seguridad Social. El objetivoe del Frente cs actuar como contrapeso a las pretensiones del sector empresarial de
privatizar algunas dreas del Sector Salud.

158 Abelardo Carillo Zavala, resefiado cn la prensa nacional del 25 de agosto,
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Para disolver la confusién respecto a la postura institucional, el Subdirector
General Administrativo, Gerardo Ruiz Esparza, aclaré que el IMSS en ningin
momento se habia pronunciado por el despido masivo de 40 mil trabajadores y
descarté la pretension de privatizar los servicios de atencion y fomento a la salud.
Asimismo, aclaré que la subrogacién es un factor de operacion autorizado en la ley
desde 1973 sefialando que su sentido no es la privatizacion sino la optimizacion de
recursos fisicos y financicrost» .

159 #__ aclualmente cxiste un gran nimero de scrvicios que se subrogan; no sc csid planteando nada nuevo. Si
mal no recuerdo, los servicios de vigilancia s¢ subrogan en un gran nimero de delcgaciones del IMSS y algunos
otros servicios...” , "La esencia es que lo que no represente un servicio sustantivo, por ejemplo, la alimentacion en
los hospitales, la limpicza y cl lavado de sibanas,... pucden de mancra sclectiva ser subrogadas”. Gerardo Rufz
Esparza, resciiade ¢n la prensa nacional del 25 de agosto.

Respecto a Ia subrogacidn de servicios, conviene aclarar que el Instituto; tal como se establece en ¢l articulo 97 de
la Ley del Scguro Secial dc 1973, “...pucde prestar los servicios que ticne encomendados en cualquicra de las
siguicntes fornuas:

1. Dircctamente, a través de su propio personal ¢ instalacioncs;

11, Indi cn virtud de ¢ ios con olros organi pliblicos o particularcs, para que s¢ encarguen de
impartir los servicios del ramo de enfermedades y maternidad y proporcionar las prestaciones en especie y
subsidios del ramo de riesgos de trabajo, sicmpre bajo la vigilancia y responsabilidad del Instituto”. Asimismo, cn
¢l mismo artfculo se establece que *...los convenios fijardn ¢l plazo de su v1gcnc1a, la amplitud del servicio
subrogado, los pagos que deban haccrsc Ia forina de cubrirlos y las causas y procedi de terminacion, asi
como tas demds condiciones pertinentes.

I11. Asimismo, podrd celebrar convenios con quicnes tuvicren establecidos servicios médicos y hospitalarios...”

Es importante destacar que en cualquicr caso, tal cono lo indica la Ley, “...1as personas, empresas o entidades a
que sc reficre cste articulo, cstardn obligadas a proporcionar al Instituto los informes y cstadisticas médicas o
administrativas que éste les exigiere y a sujelarsc a las instrucciones, normas técnicas, inspecciones y vigilancia
pm‘cd:ms por el mismo Instituto, en los términos de Jos reglamentos que con respecto a los servicios médicos se
expidan”.
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C.DE LANO PERTINENCIA DE LA PRIVATIZACION DEL
INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

Ciertamente, algunas de las criticas al funcionamiento y operacién del Instituto
estan sustentadas en razones objetivasi®. No podemos negar que existe una
plantilla laboral que absorbe la mayor parte de los ingresos del Instituto ni tampoco
ignorar que el Contrato Colectivo de Trabajo del Sindicato alienta conductas
improductivas en los trabajadores, tales como el ausentismo.

Las fallas objetivas sefialadas por los distintos sectores involucrados
definitivamente son susceptibles de comegirse y mejorarse. Sin embargo, creemos
que el punto no es dnicamente corregir aquello susceptible de hacerlo asi como
tampoco de asumir una actitud defensiva ante aquellas criticas que carecen de
fundamento para frenar esta corriente de oposicion que ahora enfrenta el Instituto;

sino ir un poco mas allé de la critica por parte de algunos y la defensa por parte de
otros. .

Independientemente de la oposicion que ahora se observa hacia al Instituto
Mexicano del Seguro Social con motivo de las recientes reformas a la Ley del
Seguro Social, creemos que lo importante ante la demanda de privatizacion del
organismo es nuevamente pensar a quién corresponde la responsabilidad original
de proporcionar la seguridad social que el pueblo de México requiere, y
reflexionar fuera de individualismos e intereses sectoriales un esquema de
seguridad social congruente con nuestra transicién politica y econdmica, y acorde
con las expectativas del pais que los mexicanos deseamos tener.

En este asunto del Seguro Social nos parece que hay factores que no fueron
considerados en las criticas y que creemos son importantes de considerar. Se acusé
al Instituto de despilfamo, de mal manejo de sus recursos, de ineficacia ¢
ineficiencia. Ante 1a demanda de los jubilados y pensionados de incrementos en
sus pensiones, se le acusd de un manejo inadecuado e irresponsable de sus
reservas; especificamente de las correspondientes al ramo de seguro IVCM,

160 Especificamente en fo referenic al Contrato. Colestivo de Trabajo, cabe mencionar que su ndmero de
ctiusulas ha crecido mucho: el primer CCT fechado el 1o, de septiembre de 1943, contenfa 44 cldusulas; en tanto
que el CCT 1991-1992, contiene 167 cfdusulas de vigencia permancnic y transitoria.

19



Invalidez, Vejez, Cesantfa por edad avanzada y Muerte. En este sentido
quisiéramos comentar algunos puntos sobre los ingresos del Instituto asi como del
ramo de seguro anteriormente mencionado.

Durante la década de los ochenta la economia mexicana atravesé una crisis
caracterizada por elevados indices inflacionarios, deterioro del salario real,
reducido crecimiento del producto interno bruto, déficit de las finanzas publicas,
bajo nivel de crecimiento en el nivel de empleo y desequilibrio externo; todo lo
anterior contribuy6 a que disminuyeran los ingresos del IMSS.

Los desequilibrios macroeconomicos. acumulados a lo largo de varias décadas se
manifestaron con crudeza en 1982 bajo el gobierno de Miguel de la Madrid. Ante
el déterioro de la capacidad del Estado de fomentar el crecimiento de la economia
con estabilidad de precios, se implementaron medidas tales como el estricto
control de las finanzas publicas, la reforma fiscal, la desregulacion del sistema
financiero y en materia de inversion extranjera, la renegociacion de la deuda
externa, la desincorporacion de empresas publicas y la apertura comercial con
objeto de estabilizar la economia y propiciar el llamado "cambio estructural”. Se
inicia entonces un proceso de reestructuracion del Estado mediante la transferencia
de ciertas funciones no prioritarias hacia otros sectores de la sociedad; de manera
tal que si en 1982 el gobierno contaba con 1,115 empresas paraestatales, para
1990 el niimero habia disminuido a sélo 280. Este redimensionamiento del Estado
implica no sélo su depuracion sino también un cambio en su concepcion misma, en
donde deja de entendérsele como el actor tinico en la modemizacién y el desarrollo
del pais.

Nos parece importante remarcar la intervencion del Instituto durante la década de
los ochenta pues, aunque no podemos determinar con exactitud hasta qué punto,
contribuy6 a atenuar los impactos de la crisis econémica en Ia clase trabajadora,
reduciendo con ello las posibilidades de un estallido social. Come piedra angular
de la politica social de bienestar de la administracién publica el Instituto
contribuyé a amortiguar el impacto de la crisis en la sociedad, la cual siguid
recibiendo sus servicios a pesar de la disminucién de sus ingresos. Como "columna
vertebral del Sistema Nacional de Salud" -como lo definio el Secretario de Salud,
podemos observar que en esos afios el Instituto siguié ampliando su cobertura y su
infraestructura, de modo tal que si de 30 millones 242 mil 563 derechohabientes
totales en las diversas instituciones del Sector Salud en 1980, 24 millones 125 mi)
307 estaban cubiertos por el IMSS; en 1990 de 48 millones 028 mil 003
derechohabientes totales, 38 millones 953 mil 374 estaban amparados bajo el
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sistema del IMSS. Si en 1980 el Sector Salud contaba con 7,983 unidades
médicas, 3,354 correspondian al Instituto; en 1990 de 13,191 unidades 4,732
correspondian al Seguro Socialts .

En lo referente al ramo de seguro IVCM, invalidez, vejez, cesantia y muerte, es
preciso mencionar que las prestaciones que otorga han variado favorablemente
entre 1943 y 1992. La pensién de viudez, por ejemplo, se ha incrementado en
125% del nivel original; y Ia cuantia minima por cesantfa en edad avanzada se ha
incrementado en 33.33%. La cuantia basica de las pensiones directas se ha elevado
det 20 al 35%. Originalmente, las pensiones de osfandad se otorgaban hasta los 16
afios, ahora se hace hasta los 25 aflos si el huérfano estudia y vitalicia si se
encuentra incapacitado. Se redujo el tiempo de 200 semanas de cotizacién a 150
en ¢l caso de invalidez y muerte, v en el caso de vejez o cesantia en edad
avanzada, el mimero de semanas de cotizacion disminuyo de 700 a 500 semanas
de cotizacione2,

Todo lo anterior explica en buena medida la descapitalizacion de sus reservas, de
abf la necesidad de recibir mayores ingresos. La reforma a la Ley del Seguro
Social no quiere decir que el seguro social en nuestro pais esté en quiebra,
significa que requiere cambios estructurales para seguir haciendo frente a las
cambiantes condiciones econdmicas, politicas y sociales del pais. Si se desea
incrementar la cobertura del IMSS y elevar la calidad de sus servicios, debe contar
con una base financiera solida. Cabe comentar que en un dia tipico, ¢l Instituto
otorga 345 mil 818 consultas médicas, realiza 175 mil 190 analisis clinicos y 22
mil 745 estudios de radiodiagnéstico, atiende a 3 mil 585 pacientes en fisiaterapia,
2 mil 027 partos y 3 mil 293 intervenciones quiriirgicas; una institucién de la
magnitud del IMSS forzosamente necesita adecuarse constantemente!s?,

Reconocemos sin embargo, que atin queda mucho por hacerse respecto a los
jubilados y pensionados; el problema de sus bajas percepciones es basico en la
discusién del tema de fa seguridad social. Aquellos que atacan la poca eficiencia
del IMSS explotando el problema de los pensionados y jubilados deben saber que
Meéxico no es la excepcion. Muchos paises, incluyendo los més desarrollados con

181 Cansultar ¢f Anexo al finak

162 Consultar de Narro Rables, José, El IMSS en el contexto de México,
163 fhidemm,
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esquemas de seguridad bastante amplios y complejos, estan en la actualidad
también revisando sus formas de financiamiento.

Las opiniones de las clipulas empresariales nacionales giraron en tomo a la crisis
financiera del organismo. Aunque la relacidn ingresos-gastos arroja superavit, el
déficit actuarial es el principal argumento sostenido como razén para la
privatizacion del Instituto. A pesar de que los empresarios son quienes mas se
benefician del bienestar de los trabajadores y de la proteccion de su capacidad
productiva, las aportaciones al Seguro Social son concebidas como pérdidas de las
empresas,

Cuando el sector patronal critica la reforma calificandola de perseguir
exclusivamente "fines recaudatorios”, quizd olvidan que el papel del Estado
mediante su administracion piblica no consiste tinicamente en asistir a la poblacion
més necesitada, sino que también desempeiia un importante papel en la promocion
del desarrollo y el bienestar nacional segin le encomienda la Constitucién de 1917.
Mis alld de la asignacion de recursos y encabezar el combate a la pobreza
extrema, las funciones esenciales del Estado en las economias modernas también
son las de redistribuir el ingreso y procurar el bienestar de la sociedad en general;
de ahi que ¢l incremento en las cuotas al Instituto pretende otorgarle una base
financiera sélida para que al tiempo que siga protegiendo a su poblacion asegurada
pueda continuar ampliando su esquema y su cobertura,

El argumento de los empresarios de que las reformas pondrén en riesgo la
existencia de pequefias empresas y que a todo el sector productivo le dificultard
aln mas sobreponerse del actual problema de la desaceleracion de la economia,
creemos que 1o tiene gran sustento. Precisamente ahora con la apertura comercial
y las necesidades de modemizar la planta productiva, ¢s cuando también més se
requiere de un esquema de seguridad social competitivo y acorde a las nuevas
circunstarncias nacionales e internacionales. Ante la perspectiva de la firma de un
Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos de Norteamérica y Canada, se
precisa de un sistema competitivo que garantice a los trabajadores el acceso a un
sistema de seguridad social de calidad creciente. El reto de la globalizacién de la
economia obliga a la modemizacion de la planta productiva, no vemos entonces
porqué no debe modemizarse también el sistema de seguridad social que protege a
la fuerza productiva frente a las contingencias que ponen en riesgo su estabilidad y
bienestar como individuos y como elementos productivos de la sociedad. Asi pues,
la actual reforma a la Ley del Seguro Social debe ser entendida dentro del actual
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proceso de modemizacién nacional; con un sentido previsor para adecuarse a las
futuras condiciones de la apertura comercial,

A ese respecto, es interesante mencionar que una de las principales conclusiones
de la reunion sostenida este afio por el Grupo de los Siete (Japén, Canada, Estados
Unidos, Alemania, Francia, Gran Bretaffa e ltalia), fue que para combatir el
desempleo, el mayor enemigo del crecimiento de la economia mundial, deben
reestructurarse los programas de capacitacion laboral y crearse nuevos esquemas
de seguridad social.

Por otro lado, en la presentacion del Informe Mundial sobre el Desarrollo 1993, el
representante en México Eugene McCarthey afirmé categérico que ef IMSS debe
continuar con su caricter de sistema pitblico aunque considerd que debe competir
con otros sistemas privados para mejorar su atencién médica y clinica.

Sin dejar de considerar la utilidad que la competencia puede ejercer en el
mejoramicento de los servicios, nos parece que el asunto trasciende al hecho de
mejorar la oferta para ganarle a la competencia espacios del mercado. Si bien la
tendencia mundial es reducir la participacion estatal en la economfa, y en muchos
paises -el nuestro incluido- el Estado demostré el deterioro de su capacidad para
generar crecimiento econdmico con estabilidad de precios y un desarrollo
equitativo, creemos que dadas las imperfecciones del mercado sigue siendo
necesaria la intervencion del Estado en ciertas dreas para aminorar y contrarrestar
sus efectos nocivos en la asignacion de recursos y el bienestar general.

Especificamente en México las desigualdades ocasionadas por un Estado liberal, la
necesidad de continuar con el desarrollo econdmico con paz social, la necesidad de
los gobiemos de legilimnarse politica y socialmente, asi como la de satisfacer los
requerimientos basicos de la poblacién y evitar la desestabilidad y violencia;
dieron origen entre muchos otros factores al Estado social de derecho. El IMSS
cumple con mas de una funcién de Ja administracién publica; proporciona a los
trabajadores la seguridad social que requieren para continuar activamente en el
proceso productivo nacional, contribuye a la estabilidad social, amortigua los
efectos negativos de la economia, disminuye la tension social y con ello evita el
conflicto, actlla como mecanismo redistribuidor del ingreso y establece relaciones
mas equitativas entre el capital y el trabajo.

Los esquemas de seguridad social han sido considerados desde hace mucho tiempo
como uno de los mejores instrumentos para aliviar la pobreza. Al igual que otros
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servicios sociales, la seguridad social contribuye a la redistribucién del ingreso
para enfrentar de diferentes maneras los problemas de la pobreza. Al mantener los
ingresos de aquellos que se enfrentan a la eventualidad de la pérdida de su
capacidad productiva debido a la enfermedad o la invalidez, previene el
empobrecimiento de las familias. Al proveer el retiro, la maternidad y ta muerte,
protege a los trabajadores y a sus familias en contra de la pérdida de sus ingresos.
Tampoco puede ignorarse que la seguridad social ayuda a reducir la pobreza
nacional incrementando las capacidades productivas de la gente de escasos
recursos; la proporcién de asistencia médica, por gjemplo, ayuda a mejorar la salud
de los trabajadores involucrados en actividades productivas.

No podermos ignorar el papel de la politica social como amortigwador de las crisis
y como requisito indispensable para el desarrollo. El gasto social contribuye a
mitigar los efectos que las crisis infieren en las grandes mayorias y, al satisfacer
demandas basicas de la poblacion, acrecenta la propia capacidad de desarrollo.
Una nacion cuya poblacidn carece de optimos niveles de educacion, sin salud, mal
alimentada y sin acceso a los servicios sociales indispensables, no puede alcanzar
una economia mas eficiente ni mas competitiva. En nuestro pais el gasto publico se
utiliza no sélo como un instrumento para acelerar o garantizar el desarrollo
econdmico, sino también como instrumento clave para configurar una politica
social de bienestar.

Los problemas sociales son intrinsecos at desarrollo y al progreso de la Nacion
entera, y son problemas tan complejos y de tal envergadura que para solucionarlos
se requiere la intervencion del Estado. Es falsa la idea de que los individuos son
los nicos responsables de su bienestar, y que la pobreza y la privacion se deben al
fracaso individual. Las causas de la mayoria de estos problemas se encuentran en
la sociedad misma considerada como un todo, por o que las soluciones deben ser
emprendidas a nivel nacional. Ello no quiere decir que los esfuerzos comunitarios
o de las organizaciones no gubernamentales no contribuyan al mejoramiento de
dichos problemas sociales, quiza uno de los mejores ejemplos de la participacion
social es el trabajo que realiza IMSS-Solidaridad en las comunidades rurales; a lo
que nos referimos es que el Estado cuenta con la infraestructura necesaria para
emprender grandes soluciones a grandes problemas y, sobre todo, persigue en su
actuar el beneficio de la colectividad entera.

Quiza los empresarios no se han dado cuenta de las ventajas del Instituto ni de su

bajo costo, ni se han percatado del ahorro que les significa el proporcionar a sus
trabajadores la  seguridad social que requieren mediante un organismo
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descentralizado de la administracién piblica. Sosteniendo el argumento de la
libertad de eleccion que sigpificaria Ja provision de seguridad social mediante
instituciones privadas, no calculan el costo real de la adquisicién de los servicios
mediante actores privados que desconocen el interés social y que se guian por el
principio de la maxima wtifidad.

Ciertamente, las acciones mds conocidas del IMSS son los servicios médicos ya
que estos son los que atienden los apremios mds notorios de los trabajadores y sus
familias, y porque su impacto en la poblacién es muy visible. Al cierre de junio del
presente aflo, los asegurados permanentes del Instituto sumaron 10 millones 88 mil
personas, cubriendo con ello a una poblacién derechohabiente total de 37 millones
402 mil personas. Mediante el Programa IMSS-Selidaridad, financiado por el
Gobiemno Federal pero apoyado por el personal del Instituto y la participacién de
las comunidades protege a mds de 10 millones de mexicanos de viven en
condiciones de pobreza extrema en comunidades rurales. Cabe mencionar que
entre enero y junio de 1993 el Instituto proporcioné mis de 42 millones de
consultas, registr6 988 mil egresos hospitalarios, 389 mil partos, 610 mil
intervenciones quinirgicas, 2 millones 149 mil consultas a mujeres embarazadas,
proporciond un millén 182 mil consultas de vigilancia de nutricién, crecimiento y
desarrotlo de nifios de 1 a 4 afios de edad y aplico 14 millones 200 mil dosis de
vacunas en nifios menores de 5 aflos, IMSS-Solidaridad, mediante 12 mil 198
comités de salud, 81 mil 941 promotoras sociales voluntarias y 4 mil 845 asistentes
rurales, mejora la calidad de vida del 99% de las localidades incluidas en el
Programaled. )

Cuando se escucha hablar del Instituto Mexicano del Seguro Social, basicamente
se piensa en los servicios que en materia de salud proporciona, pero el Seguro
Social es mucho mas que clinicas y hospitales; también abarca guarderias
infantiles, centros de convalecencia y vacacionales, velatorios, asi como centros de
capacitacién, deportivos, culturales, de seguridad social para el bienestar familiar,
tiendas de productos bdsicos a bajos precios y otros establecimientos necesarios
para cumplir con los fines que tiene encomendados.

Segin se establece en el Art. 20. de la Ley del Seguro Social, la seguridad social
"... tiene por finalidad garantizar el derecho humano a la salud, la asistencia
médica, la proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales

164 Informe de la Scptuagésima Tercera Asamblea General del Instituto Mexicano del Seguso Social, rendida por
cl Lic. Genaro Borrego Estrads, Director General del IMSS, e 25 de agosto de 1993,
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necesartos para el bienestar individual y colective”. Asimismo, en su Art. 8o. se
establece que: "Con fundamento en la solidaridad social, el régimen del seguro
social, ademds de otorgar las prestaciones inherentes a sus finalidades, podrd
proporcionar servicios sociales de beneficio colectivo...", estableciéndose en el
Art. 232 que dichos servicios comprenden las prestaciones sociales y servicios de
solidaridad social. Segin ¢l Art. 233, las prestaciones sociales tiemen como
finalidad "... fomentar la salud, prevenir enfermedades y accidentes y contribuir a
la elevacion general de Jos niveles de vida de la poblacion”. El Art. 236 sefiala que
los servicios de solidaridad social, por su parte, comprenden asistencia médica y
farmacéutica e incluso hospitalaria; estableciéndose en el Art. 237 que dichos
servicios "... seran proporcionados exclusivamente en favor de los nicleos de la
poblacion que por el propio estadio de desarrollo del pais, constituyan polos de
profunda marginacion rural, sub-urbana y urbana”.

Es de pensar que los empresarios soslayan lo anterior cuando solicitan la
privatizacion de! IMSS, pues se observa que piden que el Estado les entregue para
el manejo privado los servicios médicos y aspectos del funcionamiento del
Instituto tales como la proveeduria, especialmente la farmacéutica. Nunca se oy6
que solicitaran hacerse cargo de un sistema de pensiones de invalidez, vejez,
cesantia en edad avanzada o muerte, por ejemplotss. Quisiéramos mencionar
algunos datos interesantes: el sistema de guarderias del Instituto atiende a méas de
51,348 madres usuarias y tiene a 56 mil nifios inscritos. El Sistema Nacional de
Tiendas IMSS-SNTSS atendio en el primer semestre def affo en curso a casi 8
millones de clientes. Los servicios turisticos beneficiaron durante el mismo periodo
a 1 millén 300 mil personas. Para pagar las pensiones de un millon 310 mil
pensionados y jubitados ¢! Instituto erogé durante la primera mitad del aiio 2,641
millones 308 mil nuevos pesos'ss, No podriamos imaginar la proporcidn de todos
estos servicios en la poblacion por instituciones privadas; ademis de que no
representan espacios atractivos para los inversionistas dados los elevados costos
de operacidn, los precios los harian inaccesibles para la mayoria, sino es que para
toda la clase trabajadora, lo que disminuiria ! margen de sus ganancias.

165 Segin consigna Andrés Serra Rojas, [a cmypresa privada cs: ™...una unidad ccondmica que se caracteriza por
la organizacién, el pleno ricsgo, patrimonio independicnte, facturacién propia dominada por ¢f espiritu de lucro
derivado de la inversién...". "La empresa privada en general es 1a empresa constituida pos fos particulares con
propésitos de lucro, para organizar los factores de 1a produccién®, Scrra Rojas, Andrds, Derecho Administrativo,
pp. 627y 628,

166 Informe de la Septuagdsima Tercera Asamblea General del Instituto Mexicano del Seguro Social, rendida por
¢l Lic. Genaro Borrego Estrada, Director General det IMSS, el 25 de agosto de [993.
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Por otro lado, es necesario recordar que en el Art. 28 Constitucional se establece
que el Estado mantendrd la propiedad y el control de dreas estratégicas y
participara en empresas consideradas prioritarias dadas el amplio beneficio social
de sus actividades; el IMSS es uno de esos casos. Creemos importante marcar la
diferencia entre una entidad de servicio institucional y las empresas publicas. Las
entidades de servicio, como es el caso del Instituto, no pueden ser consideradas
bajo el criterio exclusivo del costo-utilidad, sino en términos de su capacidad de
responder a las demandas sociales que le competen. En el caso de las empresas
publicas, dados los bienes que producen y los servicios que prestan si pueden
evaludrseles bajo el criterio de costo-beneficio econdmico. Lo anterior no significa
que entidades como el IMSS, ISSSTE, INFONAVIT, etc., tengan que manejarse
forzosamente con niumeros rojos o que se les disculpen précticas improductivas e
ineficientes, simplemente creemos que dada la naturaleza de sus funciones el
criterio econdmico no es el tinico que debe considerarse para evaluar su eficiencia.

Indudablemente el pais requiere de un esquema de seguridad social cada vez mas
amplio, de mayor cobertura y de calidad creciente. Para ello creemos que es
indispensable primeramente que el Instituto mejore sus servicios, reduzca costos,
optimice procesos, supere rezagos tecnolégicos y de organizacién y que modifique
la estructura de sus relaciones laborales; definitivamente creemos que es necesario
que el Instituto se reforme integralmente, pero no que se privatice. Creemos que
las primeras medidas en ese sentido han sido ya emprendidas; por ejemplo, la
negociacion del Contrato Colectivo de Trabajo en términos de eficiencia y
productividad; o la subrogacién de actividades no sustantivas de la operacion del
Instituto.

El Instituto desempeiia funciones de mucha importancia para el sistema politico
mexicano en diferentes dmbitos, y su privatizacién entrafiaria muchos riesgos
sociales, politicos y econdmicos; riesgos que no son convenicntes correr dado el
estadio de desarrolio del pafs. Los retos de la globalizacién econ6mica y las
cambiantes condiciones demograficas nos obligan a reflexionar continuamente
sobre esquemas creativos y acordes a nuestro contexto especifico, que contribuyan
a un constante mejoramiento de la calidad de vida de los mexicanos y fomenten el
desarrollo nacional sobre bases de mayor equidad (Ver Anexo 2)
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CONCLUSIONES

El origen de la intervencidén estatal en la economia radica en la
incapacidad estructural del capitalismo regido por el mercado para evitar
crigis ciclicas asl como para responder a las necesidades de las clases
econémicamente débiles. El Estado empieza a intervenir para mantener
el equilibrio econdémico y para establecer un sistema de mayor justicia
social que protegiera a las grandes masas de los efectos perniciosos de un
sistema regulado por el libre juego de la oferta y la demanda. Incapaz de
legitimar un orden sociecondmico que genera enormes desigualdades
sociales, el Estado burgués transita al Xstado intervencionista
transformando su papel de garante de 1os derechos individuales a garante
del equilibrio del sistema. en general.

El transito del Estado liberal al Estado de Bienestar incluye no soélo la
conservacion del derecho y €l orden, y una mayor intervenciéon y
regulacioén en la economia, sino que obedece a una revolucién cultural en
donde las necesidades colectivas empiezan a ser consideradas como
derechos; presentadose asi como la opcidon mas viable para remplazar un
sistema que habia agotado sus ciclos econdédmicos y que generaba grandes
tensiones sociales. La revolucion cultural de la que hablamos se refiere
al transito de los derechos individuales a los derechos sociales, en donde
la pobreza deja de ser considerada como una desgracia individual y la
participacion en la distribucién de la riqueza y el poder politico son
concebidos como derechos.

La toma de consciencia de la importancia de conocer los origenes de lag
fricciones sociales asi como de la necesidad de evitar sus causas y
remediar sus efectos dan lugar al surgimiento de los primeros sistemas
de previsién social. Es con Otto von Bismarck en la Alemania del
emperador Guillermo I, que se comprende la importancia politica y social
del establecimiento de un sistema, gque previniese los riesgos a los que
estaban sujetos los trabajadores y, llegado el caso, remediara o
contrarrestara los efectos de los riesgos. Si bien Inglaterra desde 1601
buscaba con la, Poor Law solucionar los problemas de la pobreza, es con
David Lloyd George que se empieza a concebir a la seguridad social como
medio de proteger a quienes producen la riqueza, surgiendo en 1911 la
primera legislacion de seguros sociales.

Posteriormente, la crisis de 1929 y las tensiones sociales ocasionadas
por el desempleo y la inflacién determinaron una mayor intervencién del
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Estado en la producecidén y la implementacion de politicas agistenciales.
Después de la segunda Guerra mundial el Estado se hace cargo de la
reconstruccion del proceso de acumulacion agi como de institucionalizar
las relaciones entre capital y trabajo.

En nuestro pais, la Constitucién de 1917 nos sefiala la transicién del
Estado liberal al Bstado social. Es la primera declaracion constitucional
de los derechos sociales que armoniza garantias individuales y garantias
sociales. Asimismo, sienta las bases para la rectoria del Estado mexicano
en el desarrollo nacional, define su actividad econdémica. y social, y perfila
su politica de bienestar social.

Después del movimiento armado de 1910, el Estado mexicano se
reconstruye mediante un pacto social que incorpora las demandas
populares y campesinas béisicas. Bl sistema politico mexicano y la
particularidad de las relaciones Estado-sociedad provienen en gran
medida de la movilizacién popular; de hecho, la legitimidad del grupo
constitucionalista radico en la incorporacién en el proyecto nacional de
las demandas de los principales actores politicos.

Especificamente la administraciéon del general Cardenas se caracterizé
por intensas movilizaciones populares que le permitieron al régimen
implementar medidas radicales. Considerar que el apoyo de las masas
correspondié a la decisién personal del General y a la busqueda de su
corporativizacién mediante su sectorizacién equivale a restarle a
obreros y campesinos su naturaleza de actores sociales, su capacidad
para la accidén asi como su participacién en la integracion del sistema
politico mexicano como sujetos transformadores y generadores de
cambio. Durante el periodo presidencial de Cardenas, obreros y
campesinos avanzan en su dindmica de organizacién y, producto de
alianzas dada la coincidencia de intereses entre el movimiento populary
el régimen, se establece una relacién entre gobierno y sociedad
organizada que permiten la reestructuracion del Estado sobre bases

diferentes.

Bn México, el establecimiento de un sistema de seguridad social responde
a diversas necesidades objetivas. Los gobiernos posrevolucionarios
orientaron su actividad hacia la recuperacién de la economia y la
industrializacién nacional, percatandose que unoc de los principales
factores que obstaculizaba dicho desarrollo era la situacién de pobreza
en que vivia la clase trabajadora, debido alos bajos salariosy el constante
encarecimiento de la vida.

Consciente de la deficiente situacién en la que vivian las masas
trabajadoras y de su impacto negativo en los esfuerzos de

130



industrializacidén y de desarrollo nacional, el presidente Lazaro Cardenas
orientod su politica al mejoramiento de obreros y campesinos con €l doble
objetivo de elevar sus condiciones econdémicas e incrementar con €ello el
dinamismo del mercado interno. La Consgtitucién de 1917 sentd las bases
legales que sustentaron la politica cardenista, y fue el apoyo popular
tanto de obreros como de campesinos lo que le permitié a Cardenas
implementarla. La Constitucion de 1917 amplia la responsabilidad del
Estado y 1o coloca como el eje principal en la economia y como rector del
desarrollo nacional. Con base en los principios constitucionales y en
conjuncioén con la organizaciéon de los sectores populares, el Estado se
vuelve mas auténomo ante las clases sociales y perfilé su politica de
bienestar.

II

Manuel Avila Camacho inicia su periodo presidencial en medio de la. gran
oposicién que las medidas cardenistas provocaron en amplios sectores
de la poblacidén, tales como las clases medias y 108 grupos empresariales.
El gran reto del presidente Avila Camacho consistia en integrar al pais
en lo politico y continuar con el proceso de desarrollo de la economia
nacional mediante el modelo de sustitucién de importaciones. Ante la
gravedad de la situaciéon internacional debido a la segunda guerra
mundial y el descontento generado por las reformas cardenistas, el
presidente Avila Camacho planteé la Unidad Nacional como la
conciliacién de intereses de las clases sociales con objeto de presentar un
frente sélido ante el enemigo comiin de las potencias del Eje e iniciar el
camino de la industrializacion.

Si bien la participacién de los Estados Unidos de Norteamérica era
predominante en los inicios de los afios cuarenta, el cierre del mercado
europeo producto del inicio de la segunda guerra mundial propicié que el
comercio exterior con el vecino del Norte se incrementara notablemente.
La entrada de Estados Unidos en la guerra determind la reorientacién de
su industria civil a la industria bélica. La falta de competencia del
exterior asi como la disminucién de las posibilidades de importar
forzaron y favorecieron la expansién econdémica nacional mediante la
sustitucion de importaciones.

La solidaridad con los aliados y el propésito de industrializar al pais
permitieron al Pregsidente justificar y legitimar el cambio de prioridades
del régimen y una mayor regulacién de las relaciones capital-trabajo, lo
que implicaba la contencién del movimiento obrero y el mantenimiento
de bajos salarios. Su politica estaba orientada a disminuir al maximo las
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fricciones entre capital y trabajo que pudiesen detener u obstaculizar el
proceso de desarrollo econémico de la nacién. En el 4mbito laboral, su
politica se caracterizé por el conjunto de modificaciones legales que
emprendié tendientes a institucionalizar las relaciones entre
trabajadores y patrones; en .el ambito econdémico su politica se
caracterizd por el fomento al sector industrial y a la agricultura nacional.

El gobierno fomento la creacion de la industria pesada y el desarrollo de
la, industria, de bienes de capital e invirtié en empresas claves de la
economia nacional de alto riesgo; asimismo, intervino en el
establecimiento de infraestructura para proporcionar a los
inversionistas servicios a bajos costos; controld los precios de
energéticos, materias primas y alimentos; estableci6é exenciones fiscales
para las industrias nacientes, sistemas de crédito flexibles y tarifas de
proteccién para los productos nacionales.

Producto de la politica econémica implementada por el presidente Avila
Camacho, en €l periodo 1940-1945 el PNB crecié 6.3% por concepto de
agricultura y 9.5% por manufacturas. El volumen de produccion de la
industria de transformacién aumenté de 100% en 1939 a 139% en 1946,
¥ su valor ascendidé de 100% a 309% en los mismos afnos. Asimismo,
producto de la disminucién de importaciones y del aumento de
exportaciones las reservas del Banco de México aumentaron de 31
millones de délares en 1942 a 372 millones en 1946167,

A pesar de los indicadores de crecimiento que hemos mencionado, se
produjo una inflacidén acelerada debido al flujo de fondos extranjeros al
gector bancario privado, la escasez de articulos provenientes de los
Estados Unidos, las limitaciones en el sistema de distribucién de los
miltiples monopolios y la especulacion de bienes y servicios por el sector
comercial. Al finalizar la guerra nuevamente crecieron las importaciones
para satisfacer la demanda acumulada durante los afios del conflicto
bélico. Asimismo, la reapertura del mercado internacional y la
disminucién de la demanda externa de productos manufacturados
redujo la entrada de divisas y con ello la dinamica de la acumulacion
interna. La planta productiva evidencié su dependencia del exterior y el
mercado interno demostrd su incapacidad para crecer a un ritmo
sostenido.

Los mayores efectos del proceso inflacionario que hemos resenado
fueron resentidos principalmente por el proletariado urbano y rural, los
empleados sujetos a sueldos constantes, los campesinosy los ejidatarios.

167 Ppegidencia de la Reptiblica. NAFINSA. 50 Afios de Revolucion Mexicana en cifras. p. 43.
Cfr. Medin, Tvzi, Op. Cit., p. 18.




El aumento de precios no vino aparejado con incrementos salariales, por
1o que los trabajadores se enfrentaron a. un proceso continuo de deterioro
de su nivel de vida. Simultdneamente la fuerza laboral experimenta
cambios importantes: la poblacién econdémicamente activa aumenta lo
mismo que la participaciéon de.la mujer en la fuerza de trabajo, y los
trabajadores agricolags disminuyen. Para 1940, 1la poblacién
econdémicamente activa asciende a 5 millones 858 mil 116 personas, lo
que representa €l 53% de la poblacidon adulta, y los asalariados suman 3
millones 063 mil 077168

E] gobierno avilacamachista comprendia el papel del Estado social como
corrector de los desequilibrios y desigualdades generados por el orden
econdémico imperante; asi como la importancia politica, econdémica y
social del establecimiento de un sistema de seguridad social. Desde su
surgimiento, el IMSS acttia como entidad de servicio publico que
satisface las demandas de seguridad social mas inmediatas de la clase
trabajadora, y funge como amortiguador de los impactos negativos que la
economia inflinge a los sectores mas débiles econémicamente. Asimismo,
canaliza el desarrollo de las relaciones entre empleadores y trabajadores
dentro de un esquema mas justo, evitando con ello tensiones y fricciones
sociales que alteran la tranquilidad de la sociedad y el buen desarrollo de
la, economia.

Dentro del régimen industrializador avilacamachista se comprendia que
era, necesario proteger a la fuerza trabajadora, pues la disminucion o
pérdida de la capacidad de los trabajadores repercutiria directamente en
la produccién. Se comprendia asimismo, que al facilitar a la fuerza
productiva la satisfaccion de sus necesidades esenciales, se contribuiria
al crecimiento de la economia nacional. El desarrollo industrial iniciado
por Avila Camacho y los cambios cuantitativos y cualitativos de la fuerza
laboral apremiaban la creacién de un esquema de seguro social; pues la
evolucion econdémica del pais exponia a un porcentaje mayor de
trabajadores a los riesgos industriales. Asi, el seguro social funcionaba
como el corrector de los desequilibrios ocasionados por el desarrollo
econémico y a la vez, como requisito para el mantenimiento y
continuaciéon del mismo.

III

Desde que surgié el Instituto Mexicano del Seguro Social €l 19 de enero
de 1943, sus efectos e impactos favorables en el pais en los aspectos

162 Pozas, Ricardo y Loyo, Aurora, Op.Cit., p. 596.
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politico, social y econémico han gido notables. A todo lo largo del presente
trabajo, pretendimos mostrar las diferentes razones que justifican y
apoyan la proporecién del seguro social en México mediante una entidad
de servicio publico:

- Como un organismo de la administracién publica desempefia una
funcién estratégica y prioritaria para el régimen, pues contribuye a la
tranquilidad, al desarrollo ¥ al buen orden de la sociedad al disminuir
fricciones sociales y establecer relaciones mas justas entre
trabgjadores y patrones.

+ En el &mbito social no hay duda de que contribuye en favor de la salud
de la clase trabajadora, tiene impactos demograficos positivos en la
poblacién nacional y su desempefio es piedra angular de la politica
social del Estado mexicano.

. En el Aambito politico amortigua las crisis econdémicas, redistribuye la
rigqueza, es espacio de convergencia y concertacién tripartita, y medio
de lucha contra la pobreza y la desigualdad.

. En el ambito econémico su importancia consiste en proporcionar a
bajos costos el seguro social que las cambiantes condiciones
nacionales requieren, y en contribuir para la elevacion de la
productividad y competitividad de las empresas.

Asimismo, sostenemos que la demanda del sector patronal de la
privatizacién del Instituto Mexicano del Seguro Social no obedece al
genuino interés por mejorar el seguro social para los trabajadores, sino a
las posibilidades de obtener ganancias mediante la provision de ciertos
de los servicios que proporciona el Instituto.

Los esquemas de seguridad social en los diferentes paises en el mundo
tienen dos aspectos en comun: su creacién y desarrollo estan
intimamente relacionados con los cambios econémicos, y actualmente
enfrentan importantes problemas financieros. Pero como sefialabamos
en la introduccién del presente trabajo, la crisis que actualmente
enfrentan se debe al debilitamiento de su soporte financiero, no a su
naturaleza misma. En México, uno de los principales argumentos en los
que se basa. el sector empresarial para solicitar la privatizacion del IMSS
es precisamente el desgaste de su base econdmica de operacién; nosotros
hemos pretendido demostrar que eso no es argumento suficiente, sino
maés bien un factor que apoya la reciente reforma a la Ley del Seguro
Social, que le permitir4 al Instituto incrementar sus ingresosy fortalecer
su base financiera.
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Son numerosas y de peso las razones para que el seguro social siga siendo
provisto por el Instituto Mexicano del Seguro Social, ¥ son muchos los
riesgos sociales, politicos ¥y econdémicos que entranaria su privatizacion.
Si bien la tendencia mundial es reducir la participacién estatal en la
economia, ¥y en muchos paises -el nuestro incluido- el Bstado demostrod el
deterioro de su capacidad para generar crecimiento econdémico con
estabilidad de precios y un desarrollo equitativo, creemos que dadas las
imperfecciones del mercado sigue siendo necesaria la intervencion del
Estado.

El papel del Estado mediante su administracién publica no consiste
Unicamente en asistir a la poblacién méis necesitada, sino que también
desempefia un importante papel en la promocién del desarrollo. Mas alla
de encabezar el combate a la pobreza extrema, las funciones esenciales
del Estado en las economias modernas también son las de redistribuir el
ingreso y procurar el bienestar de la sociedad en general; de alli que €l
incremento en las cuotas al Instituto pretende otorgarle una base
financiera sélida para que al tiempo que siga protegiendo a su poblacion
asegurada pueda continuar ampliando su esquema y su cobertura.

Los problemas sociales son intrinsecos al desarrollo y al progreso de la
Nacién entera, y son problemas tan complejos y de tal envergadura que
para solucionarlos se requiere la intervencion del Estado. En México, las
desigualdades ocasionadas por el Estado liberal, la necesidad de
continuar con el desarrollo econdémico con paz social, la necesidad de los
gobiernos de legitimarse politica y socialmente, asi como la de satisfacer
los requerimientos basicos de la poblaciéon y evitar la desestabilidad y
violencia; dieron origen entre muchos otros factores al Estado social de
derecho. E1 IMSS proporciona a los trabajadores la seguridad social que
requieren para continuar activamente en el proceso productivo nacional,
contribuye a la estabilidad social, amortigua los efectos negativos de la
economia, disminuye la tensién social y con ello evita el conflicto, actia
como mecanismo redistribuidor del ingreso y establece relaciones mas
equitativas entre el capital y el trabajo.

Sin lugar a dudas el Instituto Mexicano del Seguro Social debe
reestructurarse mas no debe privatizarse, pues el estadio de desarrollo
nacional requiere de un esquema de seguro social organizado y
administrado por un organismo descentralizado de la administracion
publica que persiga el bienestar de la colectividad. Los servicios que
proporciona el Instituto asi como la funcién que desemperia en todos los
érdenes a nivel nacional, no pueden ser entregados a la iniciativa privada
para que se supediten a los intereses particulares. El Estado mexicano,
determinado por la historia y plasmado en la Constitucién, asume elpapel
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de rector del desarrollo nacional y el IMSS desempefia un papel
importante en esa conduceién del desarrollo. Asi como afirmamos 1a no
pertinencia de la privatizacion del Seguro Social también consideramos
que debe reestructurarse integralmente con objeto de mejorar
constantemente la calidad de .los servicios que proporciona. No es
conveniente que se privatice el IMSS; muy por el contrario, debe ampliar
la cobertura de sus servicios pero sobre bases diferentes.
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ANEXO 1

ALGUNOS INDICADORES DEL CRECIMIENTO
DEL IMSS DESDE SU SURGIMIENTO

Ambito de - Asegurados .. Nomero de- .

A _ Director Presidente de

: General 13 Republi Aplicacion® Totales - . Trabsjadores
1844 {lgnacio Garcla Téllez M. Avila Camacho 13] 355,500 1,924
1946 jAntonio Diez Lombarda  |M. Aleman Valdés 18 631,100 6,317
1962 |Antonio Ontfz Mena A. Rulz Cortines 48 1°164,500 11,919
1958 {Benito Coquat A, Lopez Mateos 116 2'614,400 20,602
1864 (Seattiel Afatriste G. Ofaz Ordaz 4an 6347,100 48,038
1870 [Carlos Galvez Batancourt (L. Echeverfa Alvarez 533 9'772,500 65,063
1978 [Arsenio Farell Cubiltas  |J. Lépez Portille 782} 16'551,600 121,158
1882 |Ricardo Garcla Sdinz M. de la Madrid Hurtado 1,410] 28'884,800 202,883
1888 [Ricardo Garcla Sdinz C. Salinas de Gonari 1,640] 35'066,300 ND
1982 |Emilio Gamboa Patrén C. Salinas de Gortari 1,543 ND: 337,714
1993 |Genaro Barrego Estrada  [C. Salinas de Gortari NDJ  37'402,000 343,132

* Nitmero de Municipios
ND: Dato No Disponible

Las fuentes se consignan al final del presente Anexo,
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INDICADORES DEL CRECIMIENTO DEL IMSS

EN LA ULTIMA DECADA

RECURSOS MATERIALES
Aflo Unidades Unidades Unidades de Camas

Médi Hospitalarias | Consulia Externa Censables

1980 3354 223 3,31 28,527
1981 4,526 224 4302 29,043
1982 4,600 248 4,352 30,614
1983 4639 | . 259 4,380 30,759
1984 4,598 252 4,346 30,847
1985 4,503 247 4,346 28,090
1986 3,926 292 3634 28,055
1987 3,926 T 300 3,646 27,742
1988 3982 304 3,608 27,482
1989 4,282 306 3,976 27,942
1990 412 312 4420 28,964
1991 4,982 316 4,666 29,264

Las fuentes se consignan al final del presente Anexo,
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PERSONAL PARA LA ATENCION MEDICA

. : Parsonal para la ion médica :
Aflo Personal | Médicos Médicos Cirujanos ) Mddicos | En otras labores
Médico Grales. De Espec. Dentistas | Pasantes Médicas
1980 28,552 7,190 5772 754 10,831 4,005
1981 33,790 9,941 6,733 912 11,119 5,085
19682 33,749 7,769 6,630 934 12,296 6,120
1983 35,743 8,655 7,827 1,042 11,723 6,796
1984 31,973 . 9,391 7,696 988 6,238 7.660
1985 33,444 10,075 9,835 978 4,633 7,923
1986 33,473 10,562 8,818 1,032 4,594 8,467
1987 36,816 10,842, 9,423 1,101 6,362 8,088
1988 45,329 11,917 10,234 1,263 5,838, 16,087
1989 34,811 13,033 10,797 1,491 4,089 10,401
1990 43,475 13,735 11,363 1,601 4,548 12,228j
1981 47,383 17,194 12,685 1,679 4,145 11,680
SERVICIOS PRESTADOS
: Servicios Prestagos L
Afo Consultas Consultas Consultas Consultas Consultas Consultas
Externas Externas Externas de Externas da Planif. da
Generales Especial. Odontolég, Familiar Urgenclas
1980 £8,084 37,228 8,618 2,379 1,996 7,893
1881 60,772 38,102 9,195 2,465, 2,631 8,479
1982 70,012 46,792 9,578 2,713 3121 7,809
1983 78,532 52,374 10,396, 3,095 4,243 8,425
1984 83,902 56,126 10,279 3,273 4,604 9,822
1985 84,208 56,184 10,018 3,267 4,837 9,902
1986 81,892 54,152 10,142 3,175 4,668 9,766
1987 84,949 56,719 10,286, 3,228 4,543 10,176
1988 86,118 57,290 10,335, 3,278 4,729 10,484
1989 85,774/ 55,695 10,704, 3,382 5,504 10,488
1990 89,369 57,549 11,468 3,769 5,501 11,083
1991 89,052 57,456 11,952 3,990 3,786 11,867

Las fuentes se consignan al final del presente Anexo.
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Nota:

Los datos fueron extraidos de los diferentes informes de gobiemmo de los
Presidentes de la Repiiblica. Hasta el sexenio de Luis Echeverria Alvarez consultar
Meéxico a través de los Informes Presidenciales; Tomo 13, "La Seguridad Social”.
Para los ultimos afios de sexenio de José Lopez Portillo, el sexenio de Miguel de
la Madrid Hurtado y los primeros afios del sexenio de Carlos Salinas de Gortari,
consultar el Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 1992;
anteriormente citado. Para el sexenio de Miguel de la Madrid también puede
consultarse México en la década de los ochenta. L.a modernizacion en ciffas; y
para el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, los cuatro Informes de Gobierno que
van de su gestion.

También fueron consultados el documento "Evolucion orginica del IMSS; 1943~
1984", elaborado por la Subdireccion General Administrativa del IMSS; el Informe
rendido ante el Consejo Técnico por el Lic. Genaro Borrego Estrada, Director
General del Instituto, en la Septuagésima tercera Asamblea General; el pasado mes
de agosto del presente aflo, asi como los respectivos informes rendidos por el Lic.
Emilio Gamboa Patron ante el Consejo Técnico.

Quiero hacer la aclaracién de que no siempre concuerdan entre si las cifras
reportadas por las fuentes anteriormente citadas; por lo que tratamos de asentar
aquetlas consignadas por mds de una fuente, y coherentes con la evolucién
administrativa y orgénica que el propio Instituto resefia,

Quiero enfatizar especialmente sobre las cifras del nimero total de
derechohabientes: de 1944 a 1982 obtuvimos los datos del documento "Evolucién
organica del IMSS; 1943-1984". De acuerdo a dicho documento, para 1944
consignamos 355,500 derechohabientes, en tanto que en los Informes de Gobierno
de los Presidentes de la Republica se consignan 500,000. Asi, entre el documento
institucional citado y los Informes de Gobiesno hay diferencias en todos los afios
siguientes; para 1952 se consignan 631,100 y los Informes consignan 773,000,
para 1952 se informan 1'154,500 y los Informes sefialan 1'141,000; en 1958 se
reportan 2'514,400 en tanto que los Informes sefialan 2'564,000, para 1964 la cifra
asciende a 6'347,100 en tfanto que los Informes sefialan 6270,000; para 1970 el
documento reporta 9'772,500 en tanto que en los Informes se sefiala ya una
poblacidn derechohabiente de 12'092,000; para 1976 se sefiala un ntunero total de
16'551,600 y los Informes sefialan una poblacion beneficiaria de 21'195,000, Los

(D]



afios 1982 y 1988 los obtuvimos del Anuario Estadistico de los Estados Unidos
Mexicanos, 1992,

Cabe sefialar también que el dato sobre el nimero de trabajadores del Instituto
consignado para 1993 es s6lo un dato estimado.
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ANEXO02

Derachohabientes en diversas Instituclones del Sector Salud
- Alios Total IMSS ISSSTE PEMEX 1SSFAM Matina -
1980 30'242,563 24'125,307 4'385,108 646,516 342,535] 143,097
1988 44'235,420] _35'066,352 7'387,762 1'400,305 223,134 167,877
1989 48'876,850)] 37°212,960 7'844,533 1'420,956 238,6171 169,815
1980 48'028,003] 38°676,140! 8'073,672 897,337 317,805 164,049
1991 48'716,5630 38'953,374|  8'606,748 776,494 326,968 152,946
Unidades médicas dal Sector Salud
Afo ;rﬂld Sria. Salud IMSS ISSSTE
1980 7983 2,962 3,354 947
1988 11,964 6,266 3,912 1,134
1989 12,702 6,594 4,282 1,141
1990 13,10 6,612 4,732 1,160
1991 13,812 6,877 4,982 1,188

Fuente: Los datos fueron extraidos del Anuario Estadistico de los Estados Unidos
Mexicanos 1992, Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica.
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