(o1

“um UNIVERSIDAD NACIONAL
';"“;5\,5',. AUTONOMA DE MEXICO

FACULTAD DE DERECHO

SEMINARIO DE DERECHO DEL TRABAJO Y
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO:
IMPLICACIONES SOCIALES Y
JURIDICAS

TESIS
QUE PARA OBTENER EL TITULO DE:

LICENCIADO EN DERECHO
PRESENTA:

SERGIO GABRIEL VERA GALLARDO

ASESOR:
LIC. RAMON B, RODRIGUEZ MORENO

~
N
MEXICO, D, F, 033 2001
Y




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



A mis padres:

Sr. Guillermo Vera Alderete
Sra. Maria Inés Gallardo de Vera

Con infinita gratitud por la confianza
y fe que siempre han depositado en
mi, lo que me animé para llegar a la
culminacién de mis mas anheladas
metas.

A la memoria de mi querido hermano,
amigo y compaiiero:

IGNACIO GUILLERMO VERA GALLARDO
(14-X1977)

A la memoria de nuestra inolvidable
hermana:

NORMA GUADALUPE VERA GALLARDO
(27-X11-1944)

A la memoria de nuestra adorada abuelita:
CATALINA MIRAMON VELAZQUEZ
{16-VII-2001)

A mis diez hermanos:

Ignacio Guillermo (+)
Norma Guadalupe (+)
Gilberto Alejandro
José Francisco
Claudio Gerardo
Ranulfo German
Gonzalo Cruz

Mario Gildardo

Luis Gregorio

Jesus Godofredo

Con carifio, respeto, admiracién y lealtad; porque
siempre me han apoyado en mis estudios y en cada
una de las diferentes etapas de mi vida.




A mi compafiera:
Ana Luz del Carpio Correro

Mi eterno agradecimiento por su entrega
y amor con el que concebimos dos hijos
que son el motivo de mi existencia.

A mis hijos:
Guillermo Antonio y Alan Gabriel

Que son mi tesoro y lo que mas quiero
en el mundo como hijos y como
amigos, por hoy y por siempre.

A todos mis demas familiares:
Cunadas, sobrinas y sobrinos

Como una muestra de mi gran cariiio hacia
ustedes, el cual espero sea un pilar para
fortalecer la unidad de nuestra familia.




A 1a UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA

DE MEXICO y a la FACULTAD DE DERECHO (s.uA)
Gracias por brindarme la oportunidad de llegar a ser
un Profesionista, sentirme «til a la sociedad y estar
orgulloso de ser universitario.

A mi director de Tesis
LIC: RAMON B. RODRIGUEZ MORENO

Le dedico este trabajo de
investigacion, en reconocimiento y
agradecimiento publico por su valiosa
ayuda y direccién profesional.

A todos 10s miembros del H. Jurado,
A la Profa. Lic. Lilia Garcia Morales.
Al Prof. Lic. Oscar Noe Torres Tecotl.

Agradezco infinitamente su gran apoyo
Y su gran ayuda en la elaboracion de
esta tesis Profesional

A mis profesores, amigos
y compaiieros:

Con quienes comparti siempre
el saber y la amistad, en una larga
jornada de mi vida. '




ABREVIATURAS Y SIGLAS UTILIZADAS

AFORES
AlT

CEE
CEPAL
CIEES

CIss
CONSAR

CPJ
GATT

ICI
IMSS
INFONAVIT

ISSSTE

Administradoras del Fondo para el Retiro.
Asociacién Internacional de Trabajadores.
Comunidad Econdmica Europea.

Comisidn Econdmica para América Latina.

Centro de Investigaciones sobre la Seguridad
Social.

Conferencia lmeramericaﬁa de Seguridad Social.

Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el
Retiro.

Corte Permanente de Justicia.

Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio.

Instituto de Cooperacion intelectual.
Institute Mexicano del Seguro Social.

Instituto de Fomento Nacional para la Vivienda de
los Trabajadores.

Instituto de Seguridad Social y Servicios de los
Trabajadores del Estado.




OIT Organizacién internacional del Trabajo.

OMS Organizacién Mundial para la Salud.

ONU Organizacién de las Naciones Unidas.

PEA Poblacién Econémicamente Activa.

SDN Sociedad de Naciones.

SIEFORE Sociedades de Inversién Especializada de Fondo de
Retiro.

STYPS Secretaria del Trabajo y Previsién Social.

TLCAN Tratado de Libre Comercio de América del Norte.




INDICE
INTRODUCCION 8
CAPITULO 1
MARCO HISTORICO-CONCEPTUAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL 13
1.1 Origen, evolucién y desarrollo de la seguridad social 13
1.2 E! movimiento obrero y el derecho social 18
1.3 Del seguro social a la seguridad social 23
1.4 Marco tedrico-conceptual de la seguridad social 29
1.5 Conceptos afines a la seguridad social 31
1.6 Caracteristicas y principios de la seguridad social 36
1.7 Elementos constitutivos de la seguridad social 40
CAPITULO 2
LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL MUNDO 51
2.1 Aspectos internacionales de la seguridad social 51
2.2 La seguridad social en la Unién Europea 61
2.3 El Estado de bienestar en Estados Unidos (Welfare State) 73
2.4 La seguridad social en America Latina 78
2.5 La seguridad social y el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) 84




CAPITULO3
ASPECTOS SOCIALES Y JURIDICOS DE LA
SEGURIDAD SOCIAL MEXICANA 88
3.1 El derecho social y la justicia social en México 88
3.2 El Estado social de derecho en México 95

3.3 El formalismo juridico y la realidad de la seguridad social 107

CAPITULO 4
LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO 119

4.1 Aspectos historicos de la seguridad social en México 119
4.2 Origenes y evolucion del Instituto Mexicano del

Seguro Social (IMSS) 131
4.3 Las reformas a la seguridad social y sus implicaciones 136
4.4 Las Administradoras del Fondo para el Retiro (AFORES) 144
4.5 Las Sociedades de Inversiéon Especializada de Fondo

de Retiro (SIEFORE) 150
4.6 La Comisiéon Nacional del Sistema de Ahorro para
- el Retiro (CONSAR) 153

4.7 Origenes y evolucién del Instituto de Seguridad Social y
Servicios de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) 155

CONCLUSIONES 158

BIBLIOGRAFIA 164




INTRODUCCION

ste trabajo tiene como finalidad estudiar la seguridad social en

México y sus implicaciones sociales y juridicas. Consideramos

que este es un asunto de suma importancia ya que, como todos
sabemos, una de las aspiraciones mas preciadas del ser humano ha
consistido en tratar de alcanzar mayores niveles de seguridad frente a
la incertidumbre que plantea la vida. Es por ello que observamos que
uno de los rasgos caracteristicas de las sociedades ha sido la
bisqueda sistematica de férmulas pulblicas y organizadas para
contrarrestar colectivamente la inseguridad social y econémica, la
enfermedad el desempleo y otras eventualidades

Desde hace muchos afios, también hemos visto como se han
desarrollado sistemas de seguridad social que han tratado de
responder a las condiciones particulares de cada sociedad en un
momento determinado. En ese sentido, se han instaurado sistemas
que tienen que ser adaptados a las situaciones siempre cambiantes de
la existencia humana y de la vida social.

El propésito fundamental de estos sistemas consiste en proteger al
individuo y a su familia de las inestabilidades y las amenazas que de
manera natural se presentan en la vida normal de las personas: su
muerte, la de sus seres mas cercanos, la pérdida del empleo, la
enfermedad, los riesgos que se afrontan en la vida laboral y el retiro,
entre otras.

Desde esa perspectiva podemos apreciar que la historia de las
primeras leyes sobre el seguro social y de sus objetivos no nos deja
duda alguna: la seguridad social responde, a satisfacer la necesidad
de la clase trabajadora. Sélo basta mencionar, a manera de ejemplo
que la legislacion social de Bismarck cambié radicalmente la situacion
de los trabajadores y modificé a fondo las relaciones entre el
trabajador y el Estado. Asi podemos inferir que el nacimiento de las
primeras leyes sobre seguros sociales esta ligado histéricamente a los
problemas planteados por la clase obrera del siglo XiX.




Evidentemente las aspiraciones relativas al seguro y seguridad social
surgieron de los grupos sociales que vivian en un estado de
inseguridad y.que reflejaban con viva agudeza ese sentimiento de
carencia, rasgos caracteristicos de la clase obrera.

También es importante no perder de vista que entre el desarrollo social
de un pais y la evolucién de las modalidades, objetivos, y logros de su
sistema de seguridad social existe una profunda vinculacién. Es por
ello que una forma para promover el crecimiento de una poblacién
radica en el impulso de su modelo de seguridad social. Esta es una de
las areas que reclaman la intervencién del Estado para conducir su
evolucion y sobre todo, para cumplir con sus fines de justicia social.

Por todo esto consideramos que, hoy por hoy, la seguridad social es
un tema prioritario en la mayoria de los paises en los que se esta
transformando para actualizar sus estructuras y sistemas operativos.
Estas transformaciones tienen el fin de hacer frente al nuevo contexto
social, econdmico y demografico mundial de principios del siglo XXI.
Tal es el caso de México.

El Estado mexicano, constituido a partir de 1917, ha tenido como una
de sus finalidades esenciales dar respuesta a las aspiraciones
sociales que alentaron las luchas histéricas que tuvieron lugar en
nuestro pais. Asi que por su naturaleza y origen, el Estado mexicano,
ha reconocido y ha asumido el compromiso de procurar bienestar para
los mas desprotegidos, promover el desarrollo integral y crear
condiciones de igualdad de oportunidades. Para garantizar que lo
anterior se cumpla el Estado tiene que propiciar un marco juridico
adecuado para la proteccion de los trabajadores y de sus familias.

Es por ello que hemos escuchado, en reiteradas ocasiones, que para
consolidar los fundamentos originales del Estado, el gobierno
mexicano tiene como objetivo prioritario impulsar el desarrollo
nacional, enfatizando en la justicia social y elevando los niveles de
bienestar de los mexicanos.

Hay que aceptar que los mexicanos hemos vivido grandes cambios en
su estructura social, economica y juridica en los Gltimos cincuenta
afios. También hemos sido testigos de cambios profundos en las
variables de salud, demografia, empleo y retiro en las que se




sustentaron los conceptos y criterios de las instituciones de seguridad
social y en las que esta sustentado el cuerpo normativo.

Ademas no hay que perder de vista que México, como el mundo
entero, ha sufrido de importantes cambios en las formas de
interdependencia econémica. Y consecuentemente se han modificado
las tendencias de los asuntos relativos a la seguridad social. Se han
registrado fluctuaciones en los niveles y variables econémicas y
sociales. Como podemos suponer todas estas circunstancias han
afectado de manera significativa a la seguridad social.

Por todo lo anterior consideramos que el tema de la seguridad social
resufta un asunto de gran relevancia. Debido a esta importancia
tomamos la decisién de emprender la tarea de realizar la presente
investigacion que tiene el objetivo general analizar, desde un enfoque
social y juridico, uno de los asuntos de gran actualidad: la seguridad
social en México y sus implicaciones tanto en el &mbito de la sociedad,
como en el marco legal que la regula. Es importante destacar que este
objetivo parte del supuesto de que, al menos en el caso de la
seguridad social, lo social y lo juridico tienen una fuerte vinculacion, no
podemos separar el uno del ofro.

Un primer objetivo particular que pretendemos alcanzar es definir los
conceptos que son implicitos al tema, es decir, establecer un marco
conceptual que nos ayude a un mejor entendimiento y comprension de
la seguridad social. Pretendemos, entonces, definir la seguridad social’
y algunos aspectos directamente vinculados a ésta.

El segundo objetivo particular que nos hemos planteado es revisar las
politicas sociales en algunos paises representativos. Consideramos
que los aspectos internacionales también son sumamente importantes
ya que esta visibn nos permitirda entender que es lo que se esta
haciendo en otros lugares del mundo. Los estudios comparados a
menudo constituyen un instrumento que nos ayudan a destacar los
aciertos y los errores, los fracasos y los logros del Estado.

Al tener los puntos anteriores ya bien estructurados, nos hemos
propuesto, como siguiente objetivo particular, analizar la seguridad
social en México. Es decir, pretendemos destacar los antecedentes
histéricos de la seguridad social en México y revisar la estructura de
las principales instituciones dedicadas al bienestar de los mexicanos.
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Un cuarto objetivo particular es destacar la implicacién social y juridica
de la seguridad social mexicana. Para ello, consideramos relevante
revisar el marco juridico que pretende regular la responsabilidad del
Estado mexicano de otorgar el bienestar a sus ciudadanos.

Estos son los principales objetivos que pretendemos lograr a través
del desarrollo de esta investigacién. Sin embargo, también debemos
dejar claro las premisas que sustentan este trabajo. Entonces, es
importante subrayar que las hipdtesis que manejamos es que la
seguridad social es un instrumento del Estado que ha sido utilizado
desde épocas remotas hasta hoy en dia. En México se remonta a la
época prehispanica, durante su desarollo y en la actualidad tiene una
importante responsabilidad dentro del papel del Estado mexicano.
Ademéas la seguridad social tiene como finalidad garantizar el derecho
a la salud, ia asistencia meédica, la proteccion de los medios de
subsistencia y los servicios sociales necesarios para el bienestar
individual y colectivo. Finalmente a seguridad social es el mejor medio
para llevar a cabo fos objetivos de politica social y economica del
gobierno mexicano y satisfacer las demandas y aspiraciones de la
poblacién.

Para lograr comprobar estas premisas, el presente trabajo lo de
desarrollaremos de la siguiente manera:

En el primer capitulo denominado “Marco histérico-conceptual de la
seguridad social” hacemos un recuento general del origen evolucion y
desarrollo de la seguridad social en el &mbito mundial. Nos referiremos
al surgimiento de! movimiento obrero y su influencia en el derecho
social. Tratamos de explicar la simbiosis entre el seguro social y la
seguridad social, al mismo tiempo que proporcionaremos un marco
teérico conceptual de la seguridad social y algunos conceptos,
caracteristicas, elementos, fundamentos y principios de la seguridad
social. Todo este apartado nos ayudara a entender y comprender los
aspectos tedricos de este tema.

En el segundo capitulo “La seguridad social en el mundo® intentamos
destacar los aspectos internacionales de la seguridad social. Para ello
revisamos las propuestas y aportaciones mas notables de la
legislacién internacional asl como los casos especificos de la Union
Europea, Estados Unidos, América Latina y el Tratado de Libre
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Comercio con América del Norte, (TLCAN). Es preciso advertir que no
se intenta ser exhaustivo y dar un panorama general, sino Unicamente
proporcionar algunos ejemplos de paises o regiones que han
implementade una politica social que puede servimos de referencia
para el caso mexicano.

En el capitulo tercero haremos una recopilacion del pensamiento de
algunos destacados juristas mexicanos que nos proporcionan la visién
de la importancia de los aspectos juridicos y sociales de la seguridad
social. De tal manera que retomaremos conceptos tan importantes que
han sentado raiz en nuestra nacién. Conceptos tales como derecho
social, justicia social, Estado social de derecho, formalisme juridico y
realidad de la seguridad social.

En el dltimo habiaremos de la evolucion de la seguridad social en
México. Analizaremos la evolucion y transformacion de una de las
instituciones mas importantes de esta actividad el IMSS. Es importante
advertir que seleccionamos a esta institucion ya que es la mas
representativa del sistema de seguridad social mexicano. Obviamente
sabemos de la importancia del INFONAVIT, de la Secretaria de Salud
y otras tantas instituciones que conforman el aparato de la seguridad
social mexicano. Con esa salvedad procederemos a revisar las
reformas a la seguridad social y sus repercusiones, principalmente en
lo que se refiere a la creacion de las Administradoras del Fondo para
el Retiro AFORES), las Sociedades de Inversién Especializadas de
Fondos de Retiro (SIEFORES), y la Comision Nacional del Sistema de
Ahorro para €l retiro (CONSAR).

Finalmente queremos manifestar que nosotros no estamos exentos de
este sistema ya que de una forma u otra somos participes, por elic
este trabajo fue realizado con el afan de contribuir, en una forma muy
modesta, al estudio y la investigacidn de la seguridad sociai en la cual
todos los mexicanos estamos involucrados.
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CAPITULO 1

MARCO HISTORICO-CONCEPTUAL DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

1.1 Origen, evolucion y desarrollo de Ia seguridad social

En primer lugar podemos decir que la evolucién histérica de la
seguridad social no ha seguido un plan sistematico. Por elio podemos
afirmar que su evolucion es la sintesis de esfuerzos maltiples
tendientes a corregir las consecuencias de los mecanismos
econdmicos, para adaptar los recursos de los individuos o de las
familias a sus necesidades, tomando en cuenta las circunstancias que
puedan afectar a estos.

La seguridad social se ha ido formando en funcion del movimiento de
ideas que se conjugan con la funcién de la estructura social, la
democracia y las condiciones econdémicas. Sin embargo, sigue siendo
muy limitada la capacidad econémica de un individuo y su familia en la
lucha contra la adversidad.

En la antigiiedad y hasta mediados del sigio Xlll, en caso de
desgracia, la familia era ayudada por instituciones religiosas, la
comuna, el patrén o propietario de las tierras. A pesar de algunos
avances mostrados, las instituciones que en el pasado otorgaron
alguna prestacion a los trabajadores fueron insuficientes frente a los
riesgos que los amenazaban. Entre estas instituciones podemos
sefialar a las guildas, las hermandades, las medidas de los gremios y
corporaciones, las obras de caridad de conventos y parroquias y otras
entidades religiosas, y las mutualidades.

Todas estas instituciones, ya no bastaban frente al cumulo de
necesidades, frente a la extensa pobreza y el desamparo. La Ley de
Ayuda a los Pobres, de la Reina Isabel de inglaterra en 1601, es
quizas el primer reconocimiento de ia responsabilidad del Estado para
con los sectores econémicamente mas débiles. Esto seria apenas un
sintoma de la toma de conciencia de la gravedad de la injusticia social.
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Ante las circunstancias de indigencia y retomando la idea de ayuda
mutua, enire algunos grupos de trabajadores surgieron incipientes
ideas de unirse para hacerles frente a estas situaciones.

En reaccion contra estos intentos de asociacién, la Revolucion
Francesa suprimié las corporaciones y prohibié la formacién de
asociaciones profesionales manifiesta en la Ley Chapelier, del 17 de
junio de 1791. Pero el desarrollo del maquinismo y la evolucion
economica que de él resultd, hicieron necesaria la solidaridad entre los
trabajadores.

Frente a las iniciativas obreras, aparecen las patronales. Estas uitimas
fueron inspiradas en el deseo de atraer mano de obra. En esta etapa
el Estado no interviene, en virtud de los principios del liberalismo
econdémico, pero el temor publico propicio la prohibicidén o restriccion
del derecho de asociacion. El articulo 291 del Cédigo Penal aparecido
en 1810 y, posteriormente la Ley del 10 de abril de 1834, condicionan
la formacién de las asociaciones con mas de 20 miembros a la
autorizacién gubernamental, en caso contrario se imponian penas muy
severas. Asi, como podemos apreciar, las primeras agrupaciones
obreras fueron hostilizadas por el poder plblico cada vez que asumian
abiertar1nente un caracter politico o constituian centros de resistencia
obrera.

En el curso del siglo X!X, los paises que hoy calificamos de
industrializados, pasaron por diversas fases durante y posterior a la
revolucién industrial, la cual transformé a Europa y més tarde a los
demas paises del mundo. Aunado a los avances industriales y
comerciales, se tuvo que hacer frente a las consecuencias sociales y
econdmicas propias del proceso.

Entonces podemos decir que el acontecimiento mas importante de la
historia contemporanea lo constituye la llamada Revolucién Industrial.
Suceso que concatenado al progreso econdémico e industrial, trajo
consigo el surgimiento de la clase obrera, la cual dependia
exclusivamente de su salario. Las maquinas cambiaron las
condiciones del trabajo y substituyeron el doméstico y manual, por el
fabril y mecanico.

Y Cir. NETTER, Francis, La Seguridad Social y sus principios, Edicicnes Sirey,
Traduccién al espafiol, Arteaga Julio, México,1982, pp. 15-17

14




Los antiguos artesanos, duefios de su propio taller, habian
desaparecido. Los nuevos no podian adquirir las maquinas por ser
demasiado caras y también eran demasiado complicadas para ser
instaladas en sus casas.

Surgieron los capitalistas, poseedores de los bienes de capital e
instalaron grandes industrias, acapararon las materias primas ¥y
contrataron fuerza de trabajo. Su riqueza se acrecentd velozmente,
hecho que les confirié un gran poder politico.

Paralelo a esto, se desarrolld una numerosa clase obrera fabril o
proletariado industrial, la cual vivia la mayor parte de su vida en las
fabricas, pues trabajaba de 16 a 18 horas diarias, sin normas
higiénicas elementales vy los dispositivos de seguridad desconocidos,
las mujeres y menores de edad fueron empleados en gran escala.

La industrializaciéon cred toda clase de problemas, entre los cuales la
mas patente era la pobreza extrema, la indigencia, en frente de la
abundancia, de la riqueza. La comunidad, ante esta circunstancia, tuvo
que emprender acciones para atenuar dicha pobreza. Por ejemplo, se
crearon fundaciones religiosas que proporcionaban refugio provisional
y algun sustento.

A partir de estos incipientes comienzos, en algunos paises -Francia
por ejemplo-, se fue elaborando una legislacién que tuvo el mérito de
reconocer la responsabilidad del Estado de paliar los sufrimientos de
los pobres, no obstante que para algunos el hecho de recibir este tipo
de ayuda significaba humillacién o pérdida de sus derechos civiles.

La revolucion  industrial dio origen a diversas categorias de
trabajadores, entre ellas los obreros, que dependian por completo de
su salario. Si dejaban de percibirlo por quedar desempleados, caer
enfermos, sufrir un accidente de trabajo o tener edad avanzada para
trabajar, podian verse orillados a la indigencia.

Ante ello, los intentos de la comunidad para protegerios adoptaron
diversas formas: cajas o bancos de ahorro patrocinados por el Estado,
disposiciones que imponian a los patrones la obligacion de mantener a
los trabajadores enfermos o heridos, asociaciones de ayuda mutua
que proporcionaban ayuda pecuniaria en la enfermedad y vejez, y
pélizas de seguro ofrecidas por compaiiias privadas.
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Asimismo, la industrializacién de los paises de Europa dio lugar a que
gran nimero de hombres, mujeres y hasta nifios, trabajaran bajo las
mas pésimas condiciones, de que vivieran y murieran en miserable
situacion.

La moderna edad industrial generé no sélo un vasto incremento de la
riqueza, sino también nuevas formas de inseguridad y miseria que
debian mitigarse, al paso que asumian nuevas dimensiones algunos
antiguos problemas que afectan el bienestar de los individuos y los
grupos sociales.?

A fines del siglo XIX aumentaron los conflictos obreros por lo que en
Europa se gestionaron formas de intervencion del Estado en el terreno
social.

En Alemania, el Canciller Otfto Von Bismarck establecié en 1883 el
primer sistema de seguros sociales a cargo del Estado. Jamas imagind
que cien afios después que €l creara el seguro social, esa institucién
se propagaria por todo el mundo y que existieran este tipo de
regimenes en 139 paises. '

El ejemplo de Alemania sobre la instauraciéon de los seguros sociales
fue seguido por otros paises en Europa a partir de 1887. Este modelo
se extiende posteriormente a todo e/ mundo por medio de la
divulgacion que realiza la Organizacion Internacional del Trabajo {OIT)
a partir de 1919.

Al igual que en los paises europeos, en América Latina su
implementacion ayuda a contener parcialmente los conflictos, pero no
soluciona el problema de miseria y desocupacién.® A este respecto, la
primera legislacién de seguros sociales fue dictada en Chile en 1924.*

Paulatinamente algunos grupos politicos y sociales dejaron sentir su
influencia en las politicas que se aplicaban. En algunos paises la

2 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Informe sobra la situacién soclal en
el mundo, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales (nternacionales de la ONU,
New York, 1982, p. 67

3 Cfr. COHEN, Noemi y Gutiérrez, Sara, Trabajadores y Seguridad Social en América
Latina, IMSS/DAI, México, 1981, p. 35

4 Cfr. MALLET, Alfredo, “1883-1983: Un siglo de seguros sociales”, en Cuestién Social,
Revista Internacional del IMSS, afio 1, Nos. 4-5, noviembre-febrero, México, 1983-84,
pp. 51-54




reaccion fue mas rapida que en ofros, y ésta evolucién recibié un
fuerte impulso de las grandes crisis que sacudieron al mundo, en
particular los periodos de reconstruccion que siguieron a las dos
grandes contiendas mundiales y en el curso de la gran depresion
econdémica de los primeros afios del decenio de los 30's.

Poco a poco se organizaron diversos regimenes de prestaciones
sociales dirigidas a los trabajadores, hasta que en los paises
industrializados su cobertura llegd a ser practicamente total, tanto por
lo que se refiere a los grupos de poblacién como a las distintas
contingencias que amenazaban los salarios y por lo tanto el nivel y la
calidad de vida, de los hombres y mujeres que trabajaban. Y la
expresion que se escogid para describir esta nueva situacién fue la de
seguridad social.

Esta expresion fue utilizada por primera vez en documento oficial en
una ley de Estados Unidos, la Ley de Seguridad Social de 1935, esta
instituyd regimenes para cubrir solo los riesgos de vejez, muerte,
invalidez y desempleo.

Después se hizo uso de ella en una ley promulgada en Nueva Zelanda
en 1938 mediante la cual se unificaron diversas !arestaciones de
seguridad social existentes y se crearon otfras nuevas.

En la denominada Carta del Atlantico, volvié a hablarse de seguridad .
social. La OIT adopté rapidamente la expresidn, pues entendic que
resumia en forma sencilla y clara una de las aspiraciones mas
profundas de los seres humanos.®

En América Latina, las formas embrionarias de lo que hoy se conoce
como seguridad social se encontraban ya en ciertos mecanismos de
proteccion utilizados durante la etapa colonial. Sin embargo el origen
de las modernas instituciones proviene de propuestas surgidas de los
trabajadores durante el siglo XIX, como una defensa ante el avance
de las formas capitalistas de produccién.’

5 Cfr. OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Seguridad Social: Guia de educacion
obrera, OIT, Ginebra, 1995. p. 6

¢ Cfr. OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Introduccién a la Seguridad Social,
OIT, Ginebra, 1984, pp. 1-3

T COHEN, Noeml y Gutiérrez, Sara, op. cit., p.49
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1.2. El movimiento obrero y el derecho social

Como hemos mencionado, la lucha del movimiento obrero, se inicio a
partir de la inconformidad que manifestaron los trabajadores por las
condiciones de vida en que se desarrollaban sus actividades tanto en
el centro de trabajo, como en la vida cotidiana, esto en el contexto de
fa Revolucion Industrial. Las leyes de proteccion para los trabajadores
habian cobrado poca trascendencia, pues estaban enfocadas en lo
que era materia civil,

No es sino hasta el presente siglo que se logré la transformacion de la
legislacion en derecho laboral; credndose éste para resolver un
problema humano, el problema de la satisfaccion de las necesidades
materiales del hombre; aunque es importante sefialar que el proceso
de! derecho laboral nace en el siglo XVIHI, época en que se
constituyen las tres instituciones que componen lo que hoy llamamos
el derecho colectivo del trabajo: la sindicalizacion, la huelga y las
convenciones colectivas. Instituciones concatenadas con |a libertad
sindical, derecho ineludible de |a clase obrera.®

El trabajador vendia su fuerza de trabajo donde regia el juego de la
oferta y la demanda, lo que colocaba en desventaja al mismo, pues la
propia dindmica del capital determinaba que la oferta de trabajo
rebasara a la demanda de obreros y ello permitia la fijacion de salarios
muy bajos, lo que obligaba a trabajar a toda la familia. Las mujeres y
nifos constituyeron una mano de obra alin mas barata y descalificada.
También se trabajaban extensas jomadas. Las condiciones tanto de
vida, como de trabajo eran pésimas, lo que motivd al movimiento
obrero a fuchar por un bienestar social.’

Ademas se presentaron los primeros levantamientos obreros que
reclamaban la prohibicién de las méquinas, inclusive al no lograrlo las
destruian. Simultaneamente surgieron cajas de ayuda mutua y clubes
obreros, que practicaban la solidaridad y més tarde los primeros
sindicatos nacidos de la necesidad de organizar huelgas.

Los primeros sindicatos de caracter local, constituidos con la
esperanza de mejorar sus condiciones de trabajo, rara vez duraban y

& COHEN, Noemi y Gutiérrez Sara, op. cit., p. 35
® Ibidem, p. 49

18




sus dirigentes eran, en general personas, sin experiencia. En muchos
paises cualquier asociacion que formara la clase trabajadora con
objeto de lograr mejoras era considerada una conspiracion.

En Inglaterra, por ejemplo, los sindicatos fueron declarados ilegales
por las leyes en 1824. Las actividades de los sindicatos estuvieron
sometidas durante muchos afios a severas restricciones impuestas
por |a legislacién.

En Francia, el movimiento obrero adquirié fuerza a comienzos del siglo
XIX, con un caracter eminentemente politico. En 1830 los obreros de
Paris y de Lyon tomaron las armas y se rebelaron contra el poder de
sus explotadores.

No obstante, podemos observar que los primeros sindicatos
organizados se inclinaron siempre a considerar como una de sus
principales funciones la proteccion de sus afiliados mediante un seguro
mutuo.

Aunque la Revolucién Industrial llegé a Alemania casi un siglo
después, el movimiento sindicalista aleman se inicié a partir de los
anos 1840-50, en que comenzaron a fundarse sindicatos profesionales
de caracter local."®

En 1848 Carlos Marx publicé su Manifiesto del Partido Comunista,
en el cual alentdé a la clase obrera a luchar contra la burguesia.
Consider6 que el proletariado, por estar ligado a la produccion
moderna y desarrollarse con ésta era la clase social dirigente del
porvenir, su modo de vida y de pensamiento era un resultado de la
forma social impuesta por la técnica de ese tiempo, de tipo colectivo.
Los trabajadores de todo el mundo tarde o temprano se unirian para
derrotar el orden social existente'".

El 5 de agosto de 1862, Carlos Marx organizé una reunién en Londres
en la que lanzd la idea de crear comités de trabajadores para
intercambiar correspondencia sobre los problemas de la industria
internacional.

® INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURQ SOCIAL, La Seguridad Social en el proceso
de cambio internacional, IMSS, Secretaria General, México, 1980, pp. 9-24

"' Cfr. MARX Karl, Manifiesto del Partido Comunista, Ediciones de Cultura Popular,
México, 1978, p. 83
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Esta idea tendiente a restablecer los contactos entre grupos y
asociaciones obreras y crear otros nuevos, anticipaba la organizacion
de una asociacion de trabajadores de tipo internacional que uniese y
coordinara la accién de movimientos nacionales, contribuyendo a su
desarrollo.

La union de todas las fuerzas del proletariado era uno de los objetivos
principales de Marx. Asi fue como el 28 de septiembre de 1864 se
fundo la Primera Asociacion Internacional de Trabajadores (AlT), que
estaba fundamentalmente bajo su direccion.

Sin embargo, a raiz de la derrota de Ja Comuna de Paris y también por
la agudizacién de sus luchas internas, la Primera Internacional fue
disuelta en 1876.

Hacia las uUltimas décadas del siglo XIX aparecieron los partidos
socialdemdcratas en Europa, que se agruparon en la Segunda
internacional. Su ideologia en un principio, era marxista, pero
paulatinamente abandond su contexto revolucionario, para convertirse
en reformista y realizar pequefios pero constantes cambios.

Asl se inicié en Parls la primera accion internacional en el campo de la
proteccidn social, cuya caracteristica principal era la asistencia contra
tos riesgos sociales. En efecto, en 1889, un congreso internacional de
asistencia publica, se realizé con el objeto de establecer los principios
que habrian de guiar a aquellas naciones que estuviesen dispuestas a
adoptar medidas generales de asistencia social.

Entonces, podemos decir que Alemania fue la que inicié el sistema del
seguro social, a iniciativa del Canciller Bismarck al percatarse de que
existia la posibilidad de un estallido revolucionario que podria atentar
contra la tranquilidad del pais, ya que las ideas marxistas y socialistas
cobraban cada vez mas fuerza.

Asi, el Estado, segln la concepcion de Bismarck, tenia la obligacion
de interesarse a favor de los ciudadanos desamparados vy
econémicamente débiles, lo cual lo hacia partidario de un socialismo
de Estado.

La legislacién social de Bismarck cambidé la situacién de los
trabajadores y modificé a fondo las relaciones entre el trabajador y el
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Estado. Es asi como el nacimiento de las primeras leyes sobre
seguros sociales estd ligado histéricamente a los problemas
planteados por la clase obrera del siglo XIX. ‘

Asimismo, el surgimiento de los seguros sociales en Europa se
encuentra estrechamente ligado, entre otras causas, a la presién
directa que la masa trabajadora ejercié sobre e! Estado, accion que
provocd que éste asumiera una actitud de proteccion al trabajador y a
su familia, garantizandole la seguridad de un ingreso."?

La presion del movimiento obrero se fue ampliando en todos los
campos: politico, econdmico, social, etc. Fue realmente impresionante,
pues la fuerza que adquirié se vio reflejada en las prestaciones que
percibié como trabajador, plasmadas basicamente en las leyes de tipo
laboral y social.

Entonces, podemos sefialar que las aspiraciones relativas al seguro y
seguridad social evidentemente surgieron de los grupos sociales que
vivian en un estado de inseguridad y que reflejaban con viva agudeza
ese sentimiento de carencia, rasgos caracteristicos de la clase obrera.

El concepto de la libertad sindical tiene sus origenes con el
surgimiento de la clase obrera a partir de la Revolucidén Industrial, ésta
tuve la necesidad de agruparse para tener algin medio de defensa. La
libertad sindical como tal, ha sido una conquista paulatina del
movimiento obrero, actualmente la libertad sindical ocupa un lugar
propio y aparte entre los derechos y libertades fundamentales de la
persona humana que competen a la OIT. Es una condicion previa
indispensable para progresar hacia la justicia social, permite a los
trabajadores manifestar sus aspiraciones. Los coloca en mejores
condiciones en las negociaciones colectivas al restablecer el equilibrio
de las fuerzas entre las partes; es contrapeso benéfico del poder del
Estado al dar al obrero la posibilidad de participar en el planteamiento
y ejecucion de la politica econémica y social.™

2 INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURD SOCIAL, op. cit., pp. 26-30
 OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Las Normas Internacionales del
Trabajo, Reimpresién realizada por la STyPS, México, 1979, p. 69
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Esta libertad sindical tiene sus alcances, en la participacion activa,
tanto en las politicas sociales de los paises, como en los objetivos
primordiales de la OIT.

Esta lucha se hizo sentir primero internamente en cada centro de
trabajo, se extendid su fuerza de forma paulatina por todo un pais y se
fue haciendo externa a través de organizaciones internacionales,
como la mencionada AlT dirigida por Marx.

Dicha jucha ha venido impactando, reforzada por el movimiento obrero
en ejercicio del derecho de la libertad sindical, en la implantacién de:
jomadas de ocho horas, salarios minimos y justos de acuerdo a la
ocupacién o profesién desempefada, seguridad e higiene en el
lrabajo, vacaciones, aguinaldo y el derecho a la seguridad social.

Los trabajadores conscientes de la fuerza que supone su gran masa
unida, como mencionamos antes, se organizaron en smdlcatos €
hicieren uso del arma del proletariado, |a huelga.

Surgieron por igual las doctrinas sociales, el socialismo, el
anarquismo, el marxismo, en tanto que la iglesia en la iniciacion de la
doctrina cristiana, dicta su primera enciclica social Rerum novarum de
Ledn lil en 1789, que en uno de sus parrafos dice:

Pero entre los deberes de los amos, el primerc es dar a cada uno lo
que es justo. Sabido es que para fijar conforme a justicia el limite de
salario, muchas cosas se han de tener en consideracion, pero en
genera! deben recordar los ricos y los amos que oprimir en derecho
propio a los indigentes y menesterosos, y explotar la pobreza ajena
para mayores lucros, es contra todo derecho divino y humano Y el
defraudar a uno el salario que se le debe, es un gran crimen.

Ante ésta situacién de peligrosidad social y de debilidad econdmica
nacional, el Estado tiene que cambiar su ideologia politica, dejando su
abstencionismo para tomar acciones de tipo intervencionistas.

Surge entonces la politica social, la acciéon del Estado en proteccion de
la poblacién econémicamente activa, a efectos de mejorar sus

' DE LAUBIER Patrick, El pensamiento social de la Iglesia. Un proyecto histérico de
Leén X1t a Juan Pablo I, Instituto Mexicano de Doctrina Cristiana, México, 1986, p. 33
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condiciones de trabajo y sus medios de vida, asi como a lograr un
mejor reparto de la propiedad agricola, mediante una legislacién
especifica, integrada principalmente por los derechos del trabajo, de la
seguri?ﬁad social y agrario, en el denominador comin de derecho
social.

Ante esto, podemos decir que de la necesidad imperiosa de corregir
los desajustes del trato igua! de los hombres ante la ley, hizo surgir el
derecho social, antitesis del derecho civil tradicional, que supera el
concepto de {a igualdad del hombre dentro del derecho y establece la
proteccion del desvalido frente a la ley, creando, aunque parezca un
contrasentido, el trato desigual que se requiere para obtener la
proteccién de aquellos valores humanos que constituyen el patrimonio
personal de las clases sociales marginadas”.'® Mas adelante, en los
capitulos 3 y 4 hablaremos mas en detalle de este derecho social.

1.3. Del seguro social a la seguridad social

El seguro social, como mencionamos anteriormente, surgié, por una
parte, como conquista de la lucha del movimiento obrero y, por otra,
como una respuesta del Estado a las demandas de la clase
trabajadora que asumiendo su papel de benefactor otorga el seguro
social y a la vez lo utiliza como instrumento de estabilidad politica. En
ese sentido es importante que tengamos claro lo que es el seguro
social. Por ello, un concepto que nos pude ayudar en esta
investigacion es el siguiente:

El seguro social es un servicio publico que cubre toda pérdida o
disminucion de ganancia, o aumento de necesidades a la poblacién
econdémica activa, tanto como preserva la salud del trabajador y su
familia, por medio de prestaciones en dinero, en especie y en
servicios. De aqui que se haya expresado que el seguro social es una
institucion bio-econdmica, pues lo mismo garantiza el mantenimiento
de la ganancia como la preservacion de la salud."

'® Cfr. BERNALDO DE QUIROS, Juan, El Seguro social: su origen, concepto y
evolucién hacia la seguridad social, Hemerobiblicteca de seguridad social (CIESS),
México, 1974, p. 4

8 INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL, Marco Conceptual de la Seguridad
Social, IMSS/CIESS, noviembre, México, 1884, p. 16

' BERNALDO DE QUIROS, Juan, op. cit. p. 5
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Otro concepto que nos puede ayudar a comprender el significado del
seguro social podria ser:

el seguro social es lo opuesto al seguro privado, alguna coincidencia
seria la utilizacién de su técnica financiera. lLas diferencias
substanciales entre ambos serian las siguientes: el seguro social es
obligatorio, no persigue fines de lucro su financiamiento se distribuye
entre el trabajador y el patrén o empleador (cotizaciones) y
aportaciones complementarias por el Estado; el seguro privado es
facultativo o voluntario, es de tipo mercantil y persigue fines de lucro, y
la prima o costo es de cargo exclusivo del asegurado.*®

Como sefialamos en el punto anterior el primer régimen de seguro
social fue instituido en Alemania por el gobierno de Bismarck entre
1883 y 1889. El primer riesgo cubierto fue el seguro de enfermedad,
que comenzo en 1883. En 1884 se inicié el seguro de accidente del
trabajo y enfermedad profesional. En 1889 se cred el seguro de
invalidez y vejez; los trabajadores, los empleadores y el Estado
participaban activamente en la direccién del régimen en su conjunto. El
seguro social por surgir como seguro, se financiaba mediante
cotizaciones, en un inicio el unico que cotizaba era el asegurado,
posteriormente hacian aportaciones los empleadores y el Estado, la
afiliacién era obligatoria para todos los asalariados a los que estaba
destinado: hombres y mujeres, jévenes y ancianos, cualquiera que
fuera su estado de salud.

El principio del seguro fue una expresion de la solidaridad entre los
trabajadores -pues las cotizaciones que abonaban todos servian para
sostener a cualquiera de ellos en un momento de necesidad, aqui se
retoman los conceptos de ayuda mutua y previsidén- y del interés que
tanto ellos como los empleadores tenian que financiar un régimen que
en realidad era beneficioso para ambos. Este esquema. Desde el
punto de vista tedrico, lo podemos explicar a partir de la Teoria del
Ahorro que fundamenta vy justifica la adquisicion de los seguros. Parte
de la idea de que el patrén, asi como destina parte de sus ganancias
para reparacién de sus maquinarias, asi debe también amortizar el
trabajador para cuando se le presente un problema. El trabajador
tendrd asi un salario para sus necesidades diarias y uno ahorrado para

' BRIONES OLIVOS, Carlos, “Introduccion a ka seguridad social”, en Cuestién Social,
Revista Internacional IMSS, afio 1 No. 1, México, 1983, p. 32
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cuando no las pueda cubrir Esta teoria apunta asi hacia la
obligatoriedad de los seguros sociales.'

Pero ;como se da la vinculacion del seguro social con la seguridad
social? ¢ cual es la diferencia entre una y otra? Carlos Briones Olivos
nos resume la simbiosis del seguro social a la seguridad social asi:

La actual concepcién de los seguros sociales y su incorporacion a las
legislaciones positivas, es el producto de un largo proceso de
desarrollo histérico que culmina con las conocidas leyes de Bismarck
sobre seguro de enfermedad (1883) seguro de accidentes del trabajo
(1884) y seguro de invalidez-vejez (1889)... la seguridad social se
articula en un sistema general o en un conjunto de regimenes
especiales, cuya finalidad u objetivo es otorgar bienes y servicios a los
miembros de la comunidad que lo necesitan, pero que carecen de los
medios para conseguirlos”. 2°

En las primeras tres décadas del siglo XXI, las legislaciones de varios
paises, especialmente las europeas, incorporaron a sus textos los
seguros sociales, para enfrentar algunos riesgos sociales, pero sin que
esto significara una elaboracién organica y sistematica dentro de la
concepcion general y universal de lo que conocemos hoy como
seguridad social. Como ya anotamos es en Estados Unidos de
Ameérica, en 1935 cuando se dicta la Ley de Seguridad Social (Social
Security Act), cuyos rasgos distintivos son su caracter nacional y la
amplitud de su cobertura, aspectos ambos que apuntan al nicleo de la
seguridad social.?’

Durante la segunda guerra mundial especialmente en Gran Bretafia se
introdujeron en su legislacion, modificaciones sustantivas a los
conceptos tradicionales de seguro social. El plan Beveridge introdujo
un cambio significativo en la institucionalidad de la época desde que
se proyecté un nuevo sistema protector, con amplio contenido en su
cobertura, su enunciado no puede omitirse en el desarrollo histérico
del proceso de elaboracién de lo que actuaimente es la seguridad
social dada su trascendencia. Seguridad social concebida como un
sisterna organico, universal que protege al conjunto de la poblacion,

'3 Ibidem, p.19
 ihidem, pp.30-31
2 Ibidem, pp. 32-34
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sin distinciones. En esta nueva concepcién se insertan las medidas de
prevencion y rehabilitacion, el pleno empleo y la politica de salud.

Las primeras muestras de lo que seria la seguridad social en América
son las leyes de jubilaciones y pensiones surgidas en Argentina,
Brasil, Colombia, Cuba, México y Uruguay en la segunda década del
siglo actual, las que después de cubrir a los funcionarios publicos se
extiende a los trabajadores particulares y se organizan ya en forma de
seguro social. Este seguro de pensiones surge mas tarde en Canada
en 1927 y en Estados Unidos en 1935.

Los cédigos de trabajo que se iniciaban en América Latina en el afo
de 1931 en dos paises, uno en México y el otro en Chile imponen la
proteccion de la maternidad en garantia de ingresos y asistencia
medica en el embarazo, parto y puerperio, proteccion %ue seria
asumida posteriormente por el seguro social de matemnidad.

El Estado, la sociedad y el derecho, se conjugan para dar proteccion ai
individuo. El seguro social se hace institucional, obligatorio, con una
cobertura cada vez mas amplia hasta lograr hacerla casi total. La
responsabilidad dejé de ser del trabajador y patrén para hacerse
compartida. La proteccion que brinda la institucién de seguridad social,
con un régimen legal establecido, se extiende asi a todos los riesgos
de la poblacion, desde su concepcién hasta su muerte.?

La ideologia de la seguridad social, ha venido a influir y en algunos
casos a modificar el seguro social clasico o tradicional, imponiéndole
una naturaleza de integridad, ensanchando su campo de aplicacion,
transformando su técnica operativa, incrementando sus prestacsones
adaptando su financiamiento y hasta cambiando su gestién.?*

La Organizacién de las Naciones Unidas en uno de sus informes
plantea que “se necesitd que una crisis como la Gran Depresion del
decenio de 1930 sacudiera a las sociedades industriales para hacerlas
comprender la importancia del problema del desempleo. El nimero de

2 BERNALDO DE QUIROS, Juan, op. cit., p. 6

3 Cfr. MERCADO Flores, Joaquin, Legislacién Latinoamericana comparada de
riesgos de trabajo, IMSS, México, 1978, p. 20

24 ofr. BERNALDO DE QUIROS, Juan, op. ¢if., p. 13

26




paises con planes de seguro de desempleo se duplicé entre 1920 y
1940".%° Lo que implica el interés que se fue incrementando.

El transito de los seguros sociales a la seguridad social, se refleja
también en el derecho constitucional en Latinoamérica. Asi uno de los
principios fundamentales de la seguridad social, el de la
universalizacién, estd explicita o implicitamente concebido en las
cartas constitucionales. Un ejemplo preciso es la Constitucion de
México, indica que la Ley del Seguro Social estd encaminada a
proteger y a lograr el “bienestar de los trabajadores, campesinos, no
asalariados y otros sectores sociales y sus familiares".”®

Desde sus inicios el seguro social fue considerado como instrumento
indispensable para abatir a la inseguridad, pues remplazaria los
ingresos durante los periodos en que se interrumpiera o cuando
cesaran definitivamente. Casi enseguida se erigi6 una segunda
columna, el suministro de asistencia médica a los asegurados, y con
frecuencia también a sus familiares.”’

La finalidad de los primeros regimenes de seguridad social era dar a
los hombres y mujeres que trabajaban, una mejor proteccion que la de
la legislacion de beneficencia y mantener su nivel de vida por encima
de la linea de pobreza. Es a partir de este principio, reforzado por
otros que se guid en todo momento la expansion y diversificacion de
los programas de seguridad social.?®

Se hizo imprescindible un avance del viejo modelo de Bismarck del
seguro social hacia el modelo inspirado por Beveridge de la seguridad
social con cobertura universal. Se hizo esencial el cambio de un
concepto a otro, surgié la necesidad de buscar sistemas diferentes de
prestaciones y financiamiento. En el cambio cualitativo del seguro
social a la seguridad social fue notorio por su transformacion, que va
desde una base de garantia econoémica de los medios de subsistencia
del trabajador, hasta la promocion en si de una politica
socioeconémica, que abarca una amplia gama de satisfactores a los
requerimientos del bienestar colectivo.

25 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, op. cit., p. 68

% MERCADO Flores, Joaquin, op. ¢it., p. 24

2T Cfr. OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Introduccién a la..., op. cit., p. 21
3 Ibidem, p. 143
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En el transito de los seguros sociales hacia la seguridad social, los
primeros pasan a ser un instrumento basico de la seguridad social.
Convencionalmente podriamos considerar dos etapas: la primera
abarcaria el desarrolio de las instituciones desde fines del siglo pasado
hasta 1940; y la segunda comprenderia los sistemas mas modernos
que aparecen en la década de los 40’s, cuando empieza, a perfilarse
mas nitidamente el contenido y alcance de la seguridad social, hasta
concebirse como un instrumento de la politica nacional.

Estas dos etapas también son evidentes. Valga recordar dos
instrumentos internacionales emanados de las conferencias regionales
de los paises de América miembros de la OIT. En 1936 en la |
Conferencia, se logra la Resolucion sobre Principios
Fundamentales del Seguro Social y en la lll, en 1966, se adopta el
Programa de Ottawa de Seguridad Social para las Américas.

En las primeras instituciones de seguro social que se implantan en
Ameérica Latina, podemos observar en su evolucién cronologica las
caracteristicas de sus diferentes grados de desarrollo, de sus bases
conceptuales, de su estructuracion y de sus formas operativas.

William Beveridge, planteaba que deberia existir una estrecha
vinculacién entre los planes y programas de seguridad social con los
de otros sectores, como los de salud y trabajo. La transformacién de
los seguros sociales en la década de los 40, se debid, entre otros
factores a la notable influencia del Plan Beveridge. El estudio de la
seguridad social como uno de los objetivos de la reconstruccion de
Inglaterra después de la Il Guerra Mundial, replanteé las bases de
estos organismos y esclarecié el concepto, su repercusion fue
mundial.

A partir de 1940, los cambios tanto de forma como de fondo en los
sistemas de seguridad social, se fue haciendo mas notoria, podemos
hablar de tres caracteristicas que significaron mas en estos cambios:
generalizacién, obligatoriedad y la aplicacién general de la seguridad
social para todos los asalariados, excepto en algunos casos a los
trabajadores agricolas, a domicilio, independientes y otros.?®

*# PALMERO Zilveli, Olga, et al., Progresién y avances de la seguridad social en
América Latina, IMSS/IDSS, México, 1980, pp. 21-29
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1.4. Marco tedrico conceptual de la seguridad social

Para fines de la presente investigacién resulta necesario establecer
con la mayor claridad posible los conceptos de seguridad social. Asi
tenemos que el concepto de seguridad social gira en torno al de
contingencia social, es decir, de ciertas eventualidades que privan a
los individuos o a quienes dependen de estos. Surge con la exigencia
de los trabajadores. Se va enriqueciendo con la técnica del seguro
social y se complementa con la participacién activa y dindmica de los
Estados y los organismos internacionales. Este concepto se ha
transformado por mas de cien afos. En este orden de ideas, la
Conferencia Interamericana de Seguridad Social, en una de sus
publicaciones nos refiere que: La seguridad social como concepto
universal no fue la invencion de un hombre, ni nacié y crecio
espontaneamente, fue en su inicio el resultado de la lucha perenne de
los trabajadores asalariados, que veian menoscabada su dignidad
humana, al ser tratado su esfuerzo productivo como una mercancia en
detrimento de su vida, su salud y decoro personal, cuando la
Revolucidn Industrial del siglo XIX transformé radicalmente las formas
de produccion y la economia mundial. Es por ello que la conciencia a
nivel mundial de la seguridad social va unida necesariamente a la
historia de la lucha de los trabajadores por mejores salarios, por una
jornada humana que preserve su salud y por la responsabilidad
patronal en los riesgos a que estan expuestos en el desemperfio de su
actividad.*

Otro concepto acertado, es el mencionado por Bernaldo de Quirds,
quién afirma: La seguridad social, es una institucion economica-social,
que tanto impulsa la riqueza del individuo como de la sociedad, el
desarrollo econdmico y el bienestar social. De aqui su fundamento en
la justicia social. Ideal humano por su forma equitativa de distribucién
de ia riqueza.®'

Algunos autores nos advierten que la seguridad social, debe ser
concebida como teoria, pues al estar nutrida de las corrientes mas
modernas de solidaridad social, ésta teoria abandona los cauces
individualistas de las doctrinas civilistas, incluso va mas alla de la

¥ CONFERENCIA INTERAMERICANA DE SEGURIDAD SOCIAL, Secretaria General,
Historia de la CISS 1942-1994, CISS, México, 1994, p. 3
3 BERNALDO DE QUIROS, Juan, op. cit.,, p. 12
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proteccion a una clase, busca que la seguridad se extienda a todos los
individ:gos, sin cortapisas, donde existan beneficios igualitarios para
todos.

Otros autores sostienen que la seguridad social expresa un triple
contenido: humanista, biolégico y econdmico. ¢Por qué esto? porque
proporciona mejores condiciones de vida, salud, y de trabajo, lo que le
confiere en dltimo término un caracter integral.®

Por su parte, la Oficina internacional del Trabajo en su publicacion
Introduccién a la seguridad social escribe que: la expresion
seguridad social tiene un significado mas amplio en unos paises que
en otros, pero en lo esencial puede interpretarse como la proteccion
que la sociedad proporciona a sus miembros, mediante una serie de
medidas publicas, contra las privaciones econémicas y sociales que
de otra manera derivarian de la desaparicion o de una fuerte reduccién
de sus ingresos como consecuencia de enfermedad, maternidad,
accidente de trabajo o enfermedad profesional, desempleo, invalidez,
vejez y muerte; y también la proteccién en forma de asistencia médica
y de ayuda a las familias con hijos.*

Este concepto resulta congruente con lo enunciado por José Narro
Robles, quién sostiene que el propésito fundamental de la seguridad
social, consiste en proteger al individuo y a su familia de las
inestabilidades y amenazas que de manera natural se presentan en la
vida normal de las personas: su muerte, la de sus seres mas
cercanos, la pérdida del empleo, la enfermedad, los riesgos que se
afrontan en la vida laboral y a largo plazo el retiro, pensiéon o
jubilacién.®®

Finalmente, a partir de lo anterior, podemos senalar que los modelos
de seguridad social reinen una serie de caracteristicas que definen su
perfil central. Entre las mas destacadas encontramos las siguientes:

sEs un medio que pretende amparar al individuo frente
las contingencias de la vida, ademas de promover su

% MERCADO Flores, Joaquin, op. cit., p. 20

* BRIONES Olivos, Carlos, op. cit., p. 40

3% OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Introduccién a la..., op. cit., OIT, p. 3

% NARRO Robles José, La seguridad social mexicana en los albores del siglo XX,
Fondo de cultura econdmica, México, 1993, pp. 55-56
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bienestar y estimular la mas completa expresion vy
desarrollo de sus capacidades;

*Es un instrumento de toda organizacién social moderna
que se disefia y ajusta a las necesidades de una
colectividad;

oEs una respuesta organizada y publica frente a las
privaciones y desequilibrios, econémicos y sociales, que
impone la vida contemporanea y que necesariamente
demanda de la participacion activa de los individuos que
seran beneficiados;

¢Es un compromiso colectivo que permite compartir los
riesgos y los recursos de las personas. Su misién
supera la simple lucha contra la pobreza y se propone
incrementar la calidad de vida, fortalecer la seguridad
personal y generar condicicnes de mayor equidad;

»Es un derecho fundamental y un poderoso instrumento
de progreso social, que actia mediante la solidaridad y
la distribucion de la riqueza que con su trabajo genera
una comunidad.

Con esta conceptualizacion no seria aventurado decir que: la
seguridad social es una rama de la politica socioeconémica, expresa
una nocién que la sitla en una regulacion de orden juridico que se
origina en la soberana potestad legislativa que le compete al Estado
dentro del poder legislativo. Esta naturaleza juridica tiene un caracter
de contenido subjetivo y objetivo. El primero ubica al individuo como
titular de derechos y el segundo, se proyecta en relacion con la
comunidad.

1.5 Conceptos afines a la seguridad social

Para complementar este capitulo y tener mayor precision es necesario
que mencionemos algunos conceptos que son afines al concepto de
seguridad social. Estos conceptos, en muchas ocasiones, son
utilizados como sinénimos de seguridad social por lo que resulta
pertinente que hagamos su puntual definicion.

El concepto de prevision social o proteccion a los trabajadores se ha

ido modificando y enriqueciendo. En un principio la prevision social la
fomentaron los mismos trabajadores, la retoma el Estado y de manera
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complementaria se establece con el propdsito principal de contar con
recursos econdmicos que sean utiles en una contingencia que surja en
el futuro. La prevision social la conocemos en cajas de ahorro,
politicas laborales conducidas por et Estados y ejercicic activo de
organizaciones sindicales luchando siempre por mejoras para la clase
trabajadora.

Desde el punto de vista conceptual encontramos que la prevision
social, es un conjunto de principios, normas e instituciones que buscan
incansablemente la satisfaccion de la necesidad presente, no sélo de
los trabajadores considerados individualmente, sino también de las
comunidades obreras, y mas aun de aquellas que Uinicamente cuentan
con su fuerza de trabajo como patrimonio personal y familiar.

Podemos decir que el origen de la prevision social surgi6 de la
necesidad de proteger a los trabajadores de las enfermedades
profesionales y de los accidentes de trabajo, consecuencia de la
industrializacion masiva que se realizé en Europa, conocida como la
revolucién industrial®’.

Actualmente el Estado ha tratado de perfeccionar esta rica filosofia, al
organizar la estructura jurldica y administrativa que ha venido a
conformar los sistemas de seguridad social.

Cuando el Estado se constituye como protector de sus nacionales,
surge lo que conocemos en la actualidad como beneficencia. La que
se proporciona a personas con escasos recursos o en estado de
indigencia. Los fondos con que se otorga ésta, provienen
generalmente de los impuestos recaudados por el Estado. Existen
antecedentes de ésta proteccidn por parte de los poderes publicos a
los miembros de un Estado en los imperios de la antigledad, asi lo
demuestran los libros de Manii en la India, e! Taimud hebraico, etc,

% ihidem, p. 17
37 ALANIS Fuentes, Agustin, “La Previsién Social en el Marco de 1a Administracion Publica
Laboral", Ravista Mexicana del Trabajo, nim. 2, México, 1968, p. 59
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Con el cristianismo la beneficencia se acentudé en Paris. San Vicente
de Paul contribugé para la fundacién del hospital de los incurables en
el afio de 16413

Posteriormente surgio otra forma de beneficencia, pero ésta era laica y
se llamé Beneficencia Filantropica. Se realizaba no sélo
individualmente, sino también por medio de personas juridico-morales
y de ésta manera surgieron sociedades especificas como la Charity
Organization Society, fundada en Londres en el afio de 1869. Dicha
organizacion estaba destinada a mejorar las condiciones del trabajador
por medio de prestaciones y servicios sociales.®

Hoy en dia ésta forma de proteccién, la brindan ordenes religiosas,
sociedades privadas de proteccion social y algunos organismos
publicos.

Como producto de la Revolucién Francesa del afio de 1789, surgié la
accion del Estado conocida como asistencia social, asi lo indica la
Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano al proclamar
que: "Se creara y organizara un establecimiento general de socorros
publicos para educar a los nifios abandonados; aliviar a los pobres
enfermos y pro(;:)orcionar trabajo a los invalidos que no hubieren podido
procurarselo”.*

En algunos paises, en particular los escandinavos, la seguridad social
comenzo con regimenes de lo que hoy se llama —asistencia social-
financiados por el erario nacional y no mediante cotizaciones de los
afiliados. Los ancianos fueron los primeros a quienes se les dio ésta
proteccion, extendiéndose después a los enfermos, invalidos y
desempleados.

Por lo general la proteccién del Estado referente a la asistencia social,
fue reemplazada paulatinamente por algun régimen contributivo de
seguro social, si bien en algunos paises, Australia y Nueva Zelanda
por ejemplo, se instauraron regimenes completos de seguridad social
mediante la unificacidn de una serie de programas de asistencia
social.

¥ NOVELO Méndez Ma. Cristina, El Derecho a la Seguridad Social en América Latina,
UNAM/Facultad de Derecho, Tesis, México, 1970, p. 9

¥ thidem, p. 10

 ibidem, p. 11
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En ciertos paises que han implantado el seguro social existe algin tipo
de asistencia social que hace las veces de cuerda salvavidas para
aquellas personas que quedan excluidas de ia aplicacion del seguro.

Las principales caracteristicas de la asistencia son:

» el gobierno nacional o local que administra el régimen
sufraga la totalidad de su costo;

« la percepcibn de las prestaciones es un derecho
reconocido por la ley demostrando estado de
necesidad;

¢ al evaluar la necesidad se tienen en cuenta los otros
ingresos que percibe la persona y los recursos que
posee;

¢ las prestaciones que se conceden tienen por objeto
proteger los ingresos de los beneficiarios;

« por ultimo, la asistencia social, presenta indudables
similitudes con la que se lleva a cabo por medio de
asistentes sociales, dado que entra en accioén solo al
presentarse determinados problemas y que, a
diferencia de seguro social, puede ejercerse cierta
discrecion al fijar el monto de sus prestaciones.*’

Finalmente podemos considerar a la asistencia social como medida
transitoria que el Estado proporciona a las clases economicamente
débiles mientras puede aplicar integralmente la seguridad social, -
considerada ésta como factor determinante del aseguramiento del
ingreso y de la distribucién equitativa de la riqueza nacional- y llegue a
cubrir a la totalidad de la poblacién.*

La historia nos ensefia que el hombre generalmente ha vivido en la
inseguridad, asi, los trastornos que se producen en la vida cotidiana
por el desarrollo natural del tiempo, desde el inicio de la vida, éste tuvo
necesidad de organizarse para luchar por subsistir. Es decir el hombre
tenia que estar en grupo para ayudarse unos a otros, a fin de enfrentar
las adversidades, de ésta manera surgid la necesidad de ayuda
mutua, que junto con fa beneficencia y asistencia social pubiica

41 Cfr. OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Introduccidén a ta....op. cit., pp. 5-6
2 GONZALEZ Diaz, Lombardo, Cursillo de seguridad social mexicana, Universidad de
Nuevo Ledn, Monterrey, México, 1959, p. 185
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posteriormente fueron indudablemente los verdaderos antecedentes
historicos de los seguros sociales.

Debido a los problemas que ha tenido que enfrentar como: los
elementos naturales y de las especies, enfermedad, la falta de
trabajo, la vejez, la miseria y la muerte; se produce una inseguridad
social. Contra ella, los hombres han mostrado preocupacion y tienden
a superar tales calamidades, principalmente, a través de la ayuda
reciproca al vivir en sociedad, tanto en, las sociedades de antafio,
como en las modernas.®®

Las “sociedades de ayuda mutua’, como instituciones especificas,
existieron desde la antigua Roma, pero su desarrollo principal se
realizé durante el siglo XVHi entre los trabajadores urbanos de
diferentes lugares especialmente en Espaina, como consecuencia de la
aparicion en las ciudades de las grandes masas de trabajadores no
calificados. Estas sociedades prestaban asistencia médica y ayuda
para gastos de entierro.*

Conforme iba evolucionando la civilizacién, surgieron ofras
agrupaciones de ayuda mutua con objetivos mas concretos, siendo de
tas mas antiguas las llamadas “mutualidades” manejadas en Grecia
por los grupos hefairies, que consistian en “sociedades funerarias”, a
cuyo cargo estaba el honroso sepelio de sus miembros. Este tipo de
instituciones tuvieron tanta repercusion, que han sido consideradas por
algunos autores como antecedentes de las pélizas de seguro de vida
privado o comercial, que desde su implantacién en Inglaterra a fines
del siglo XVIIl, opera todavia en la actualidad.

En Roma este tipo de organizaciones, manejadas por los coflegia
adquirieron tanta importancia, que el Emperador Marco Aurelio
considerd necesario promulgar una legislacion especial para su control
y, tuvieron tal evolucién, que Ile?aron inclusive hasta un pago global a
los familiares del socio muerto.*

“ NOVELO Méndez, Ma. Cristina, op. ¢it., pp. 7-8

“ Cfr. OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJQ, La Seguridad Social, manual de
educacién obrera, OIT, Ginebra, 1970,p. 8

“ RAMOS Alvarez, Gabriel, “;Qué es la Seguridad Social?”, Revista Mexicana del
Trabajo, No. 1, México, 1968, p. 148




En México las primeras mutualidades surgieron en el régimen
porfirista, imitando en su estructura a los desaparecidos gremios
coloniales. Tenian como principal objetivo la proteccion para las
familias de los trabajadores contra ciertas contingencias que
provocaran la falta del jefe de familia.*®

Diversos paises en desarrollo, que histéricamente han deseado
establecer un régimen completo de seguridad social y optaron por un
sistema que a su juicio seria sencillo de administrar, tuvieron como
precedente un tipo de caja de previsién del Estado que era un medio
para encauzar el ahorro obligatorio. Los trabajadores y también los
empleadores pagaban cotizaciones periédicas a la caja que las
acreditaba en las cuentas que llevaba por separado para cada
trabajador, a las que abonaba igualmente los intereses que generaba.

Las cajas de previsién al obligar a ahorrar periédicamente a fin de
hacer frente a contingencias que deben —o en ciertos casos que
pueden- presentarse en el futuro, promovieron el concepto de ayuda
mutua, no es sorprendente que casi siempre que se establecid una
caja de previsién se aclaré que se tenia la intenciéon de transformarla
en una caja de seguro social a su debido tiempo.*’

Actualmente estas cajas, todavia son manejadas por algunas
organizaciones sindicales, aseguradoras de tipo privado. Utilizando el
mismo sistema de administracién. También algunos gobiernos
fatinoamericanos dentro de sus regimenes de seguridad social,
administran paralela o complementariamente cajas de prevision social
y conforme se va perfeccionando el sistema de seguridad social como
tal, estas desaparecen.

1.6 Caracteristicas y principios de a seguridad social

Una vez que hemos revisado los antecedentes historicos vy
proporcionado algunos conceptos de la seguridad social, nos conviene
enumerar algunas de sus caracteristicas. Podemos sefalar, grosso
modo, que las seguridad social se caracteriza por ser:

8 Cfr. INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL, El Seguro Social en México,
IMSS, tomo 1, México, 1971, pp. 369-378
7 OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Introduccién a ta ... op. cit,, pp.6-7.
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s un régimen que ha retomado y enriquecido a lo largo de
sucesos  historicos conceptos como: ayuda mutug,
beneficencia, derecho y asistencia social, etc.;

e un modelo que pretende amparar al individuo frente a las
contingencias de la vida, ademés de promover su bienestar y
estimular la mas completa expresién y desarrollo de sus
capacidades;

* un instrumento de toda organizacion social moderna que se
disena y ajusta a las necesidades de una colectividad;

* Una respuesta organizada y publica frente a las privaciones y
desequilibrios, econémicos y sociales, que impone la vida
contempordnea y que necesariamente demanda de la
participacion activa de los individuos que seran beneficiados;

e un compromiso colectivo que permite compartir los riesgos y
los recursos de las personas. Su misiéon supera la simple
lucha contra la pobreza y se propone incrementar la calidad
de vida, fortalecer la seguridad personal y generar
condiciones de mayor equidad;

o un derecho fundamental y un poderoso instrumento de
progreso social, que actua mediante la solidaridad y la
distribucién de la riqueza que con su trabajo genera una
comunidad;

s un fenémenc cuya cobertura o extensidén se inicia en las
capitales de los paises, se extiende paulatinamente a las
ciudades mas importantes y finalmente hacia las zonas
marginadas y a las agricolas.

En parrafos anteriores mencionamos el concepto de seguro social de
forma generalizada. Por ello aqui hablaremos de un “seguro social
integral”, es decir enfocado a una idea mas amplia, -la seguridad

social-

la cual se fundamenta en los siguientes principios:

obligatoriedad, como aseguramiento impuesto en la Ley;
unificacién, como amparo en cualquier estado de necesidad;
universalidad, como cobertura de toda la colectividad nacional;
solidaridad, como transferencia econdmica de sectores
pudientes a los necesitados;

substancialidad, con prestaciones suficientes, oportunas vy
adecuadas;
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» subsidiaridad, con participacién financiera decidida en cuanto al
ingreso nacional.*?

La seguridad social, para alcanzar sus propésitos, retoma estos
principios para lo cual debe universalizarse e impartir sus servicios a
todos los habitantes. Para conseguir la universalizacién es preciso
reformar los sistemas de recaudacién, racionalizar los servicios,
unificar los sistemas y desarrollar la productividad de los trabajadores
de! seguro social.*® De aqui podemos desprender otros principios
importantes como la universalidad, ia unidad, la suficiencia, la
solidaridad y la internacionalizacion.

El principio de universalidad o universalizaciéon impone a la seguridad
social la obligacién de proteger a toda la poblacién que resulte
afectada por alguna contingencia social. La modernizacién considera a
este respecto, programas de seguros sociales para las personas que,
en razédn de sus ingresos, no estan en condiciones de procurarse por
si mismas un nivel determinado de proteccion. Se establecen
programas de asistencia social para cubrir necesidades minimas de
ingresos, salud, y responsabilidades familiares, aplicando para tal
efecto una politica de gasto social en los sectores méas desprotegidos.
Inclusive cabe reiterar que una de las caracteristicas de la seguridad
social, es la extension gradual de su campo de aplicacion, que se
mantiene como una tendencia continua.

Segun el de unidad, las acciones y programas de la seguridad social
constituyen un todo organico, cuyo fin ultimo es el logro de mejores
condiciones de vida, de salud y de trabajo para toda la comunidad, por
lo que el conjunto de beneficios e instituciones se consideran como un
todo coordinado.®

Dentro de! principio de unidad de la seguridad social, la politica de los
paises se lleva a cabo por medio de instituciones gestoras, sefaladas
en forma general en las correspondientes leyes organicas de
seguridad social.”’

8 BERNALDO DE QUIROS, Juan, op. cit.,, p. 13

% PALMERO Zilveti, Olga, et af., pp. 13-14

% Cfr. CONFERENCIA INTERAMERICANA DE SEGURIDAD SOCIAL, Secretaria
Generaj, La Seguridad Social en Chile, serie monografias 1, CISS, México, 1993, 15-17
5" MERCADO Flores, Joaquin, op. cit. p. 26
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La unidad es uno de los principios, que se sefialan hoy en dia como
basicos para la seguridad social. Por otra parte la proteccién referida a
los trabajadores sin distincién de categoria ocupacional y englobados
bajo el rubro de asalariados corresponde también a uno de los
primeros pasos en materia de generalizaciéon en la segundad social,
que mas tarde se orienta hacia el principio de universalizacién.®

Acorde con el principio de suficiencia, las prestaciones econdmicas
originadas por pérdida, suspensién o disminucién de |la capacidad de
trabajo y las de salud en caso de enfermedad, deben ser suficientes
para atender adecuadamente las necesidades derivadas de dichas
contingencias.

El principic de solidaridad se identifica, generalmente, con la
redistribucién de recursos Aspecto que se manifiesta en el antiguo
sistema a través de prestaciones de montos uniformes-independientes
de los aportes que efectuaran los trabajadores o de transferencias
entra beneficiarios, programas e instituciones. En este principio la
participacion del Estado es importante, ya que, es él que aplica los
beneficios minimos garantizados y estan enfocados basicamente en el
aspecto de salud, los cuales son dirigidos a la clase baja o0 a personas
que no estan protegidas por algun régimen de seguridad social.

La solidaridad social representa todo un esfuerzo colectivo dirigido al
mejoramiento social, econdmico y cultural de los miembros de la
comunidad y, en especial, de los marginados y de los grupos
desprotegidos. Esto impone a la comunidad la obligacion de procurar
el bienestar de todos sus miembros como unico camino para el
fortalecimiento y el progreso de la sociedad, es decir lograr la unidad.
Su justificacién es la nueva filosofia de |la sociedad, contraria a toda
idea individualista. En este contexto, el Estado procura dar prlorldad a
programas come los de alimentacion, educacion, salud y vivienda %

E! principio de internacionalizacion refleja ia proyeccion del derecho
internacional en los sistemas de seguridad social, con un doble
objetivo social y econémico. Social porque todo individuo inmerso en
la sociedad debe gozar sin distincion de los beneficios de la seguridad

52 PALMERO Zilveti, Olga, et al, op. cit., p. 26
53 Cfr. INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL, Marco conceptual de la
seguridad social, op. cit., p. 16
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social. Econoémico porque un Estado que no posea un sistema de
seguridad social o tenga un régimen limitado de ella, realiza una
competencia desleal en los mercados de produccion.

1.7 Elementos constitutivos del sistema de seguridad social.

Como hemos sefalado, la seguridad social se concibe como sistema
porque esta conformada por un conjunto de leyes y normas, las cuales
estan destinadas ha interactuar de manera ordenada para lograr un
objetivo y aunque su estructura es muy compleja, se entiende que los
elementos que la componen, asi como los principios que la rigen, la
limitan y la proyectan hacia el porvenir, el fin perseguido y el objetivo
propuesto hacia la proteccién de la sociedad.

Entre los distintos sistemas de seguridad social existen ciertas
diferencias, pero hay elementos comunes que los caracterizan y que
podemos resumir como sigue:

» la financiacion se asegura mediante cotizaciones, que
por lo general provienen de empleadores, trabajadores
y en ocasiones el Estado participa con un subsidio;

¢ la afiliacidn es obligatoria, ya que implica el derecho a
otorgar y recibir prestaciones, salvo en algunas
excepciones, como lo son la asistencia social y grupos
que reciben los beneficios del principio de solidaridad.

e las cotizaciones ingresan en cajas, fondos o©
instituciones especiales a cuyo cargo esta el pago de
las prestaciones; '

e los fondos que no se requieren para pagar las
prestaciones corrientes se invierten a fin de que
produzcan ingresos suplementarios;

e una persona adquiere derecho a las prestaciones en
virtud de las cotizaciones que ha pagado, sin que deba
demostrar para ello carencia de recursos;

e el monto tanto de las cotizaciones como de las
prestaciones guarda, a menudo, relacion con los
ingresos que el afiliado percibe o percibia;

e los regimenes de seguro de accidente del trabajo y
enfermedad profesional son por lo regular financiados
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en su totalidad por los empleadores, con aporte
ocasional de fondos ptblicos.

El costo de un régimen de seguridad social es la suma de las
prestaciones que paga y de sus gastos administrativos y oscila de afo
en ano con arreglo a diversos factores, este Gltimo elemento va dando
la pauta de la eficiencia o eficacia de un régimen.

De manera general en la mayoria de los paises es comun estudiar la
seguridad social en cinco capitulos o ramas de aseguramiento
principales, segun el tipo de prestaciones que se brindan:

s vejez, invalidez y muerte;

+ enfermedad y maternidad,;

» accidentes de trabajo y enfermedades profesionales;
» desempleo; y

» asignaciones familiares”.>®

Para fines de nuestra investigacién creemos conveniente utilizar esta
divisiéon ya que nos parece muy Util y adecuada.

Como hemos podido ver, el financiamiento es uno de los elementos
principales para la consolidacion y subsistencia de cualquier sistema
de seguridad social. Ningun sistema merece denominarse de
seguridad social si no puede garantizar, dentro de limites razonables,
que estard en condiciones de otorgar las prestaciones que promete
cuando deba hacerlo. Antes de instituir un régimen es necesario
estudiar a fondo sus métodos de financiacidon y escoger uno que
pueda ponerse en practica y sea eficaz.

En cuanto el financiamiento es menester decidir como se reuniran los
fondos, es decir, si provendran del producto de los impuestos o bien
de cotizaciones que se cobraran a los trabajadores y empleadores.
Regularmente en los paises de América Latina el financiamiento tiene
participacion tripartita es decir aportan: trabajador, empleador y el

% Cfr. OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Introduccién a la..., op. ¢it., pp. 4-5.
Véase también Mallet, Alfredo, "1883-1983: un siglo de seguros sociales”, op. ¢it., p. 55.
Véase También Oficina Internacionai del Trabajo, Seguridad social: Guia de..., op. cit. p.
7

5 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Informe sabre la Situacién Social en
el Mundo, op. cit., pag. 66
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Estado. Como recordamos el seguro social implantado por Bismarck
se costeaba mediante cotizaciones de la persona asegurada —el
trabajador asalariado en este caso- y de su empleador, a las que venia
a agregarse un subsidio del Estado, a esto se le llama participacion
tripartita.

Los sistemas que cubren a todos los residentes y los servicios de
asistencia social se costean mediante impuestos, calculandose la
carga impositiva de modo que lo recaudado sea suficiente para hacer
frente a los gastos previstos. Los regimenes destinados a grupos
timitados de trabajadores, deben financiarse mediante cotizaciones de
tipo tripartita o bipartita,

Casi todos los sistemas tienen establecido que las cotizaciones se
dividan entre trabajadores, empleadores y Estado, y en algunos casos
quienes perciben salarios reducidos pagan un porcentaje menor de
estas. Y a veces, cuando el salario es muy bajo la totalidad de la
cotizaciébn queda a cargo del empleador.

Un factor que afecta la estabilidad en el financiamiento de la seguridad
social, son las prestaciones de larga duracion. Un ejemplo clasico son:
las pensiones de vejez o jubilaciones y las pensiones por invalidez.

Podemos dar las siguientes cifras hipotéticas que sirven para dar una
idea simplificada del proceso: si hay 100 pensionados en el primer
afio, puede haber algo asi como 196 en el segundo, 288 en el tercero,
800 en el décimo y 1,000 en el vigésimo afio. Con esto nos damos
idea del incremento que sufre el costo de la seguridad social en una
de sus ramas o prestaciones. También es necesario actualizar de vez
en cuando las pensiones en curso de pago para restaurar su poder
adquisitivo menoscabado por la inflacion. En algunos paises la
actualizacion a las pensiones se realiza en forma anual. Otro aspecto
que afecta a dicho financiamiento es la edad alcanzada para la
jubilacion que actualmente se va reduciendo, aunado al de esperanza
de vida que afio con afio aumenta.

En términos generales, existen dos métodos para financiar el seguro
de pensiones, de manera que se garantice el equilibrio entre ingresos
que son constantes o se incrementan solo con lentitud y egresos que
aumentan rapidamente. El primero consiste en cubrir la totalidad del
costo futuro de las pensiones que se conceden cada aiio en el cual se
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otorgan. En cuanto al segundo método, del que hay varias
modalidades, se basa en la acumulacién de capital cuya inversion
producira ingresos adicionales en el futuro.*®

El otorgamiento de prestaciones van concatenadas a los elementos
que integran un sistema de seguridad social. Normalmente el riesgo
sufrido por un asegurado, ocasiona pérdida o disminucién de la
capacidad de trabajo, reflejada en un detrimento de ganancias y por
consecuencia, un debilitamiento de la capacidad econdémica de
sostenimiento. Los efectos derivados del evento son negativos y como
tales la funcién socioeconoémica consiste precisamente en repararios.

En lo general las contingencias de enfermedad y maternidad se
encuentran consignadas en los sistemas de seguridad social como
una sola rama de seguros. La proteccion de la salud puede
considerarse como una rama principal de los seguros sociales, y
constituye el aspecto central en torno al cual se enfocan los esfuerzos
de todo sistema de seguridad social.”’

Las contingencias contra las que protegen las prestaciones de
seguridad social, son muy diversas, varias caracteristicas son
comunes a muchas de ellas. Con excepcién del desempleo, todas
estan relacionadas con un hecho bioldgico: enfermedad, lesion,
embarazo, vejez, muerte o incremento de la familia con el nacimiento
de los hijos. Ademas todas ponen a prueba la capacidad del trabajador
para hacer frente a sus gastos Unicamente con los ingresos de su
empleo y algunos pueden reducir, interrumpir 0 hacer desaparecer
definitivamente tales ingresos.

La seguridad social es algo que se implanta por etapas, y lo méas
comun es gque se inicie con las prestaciones cuya necesidad casi nadie
discute: los accidentes de trabajo y enfermedad profesional. Aunque fa
mayoria de los paises industrializados sus regimenes de seguridad
social estan muy perfeccionados y complejos ninguno de ellos tuvo
cobertura total, sino que fue evolucionando.

Todos los sistemas imponen ciertas condiciones que deben
satisfacerse para tener derecho a una prestacién. La primera, es que

5% OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJQ, Introduccion a la...., op. cit., pp., 119-145
5 PALMERO Zilveli ,Olga, et al, op. cit., pp. 20,116, y 120
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se pruebe que ha sobrevenido la contingencia, o que existe un estado
de necesidad. En segundo lugar, es menester cerciorarse de que el
solicitante estd comprendido en la cobertura del régimen o la rama de
que se trate. Por ultimo, en la mayor parte de los casos el pago de la
prestacion depende de que los ingresos del solicitante hayan
disminuido o cesado.

Desde el principio se reconocié que, dada la enorme disparidad entre
los paises en cuanto a las necesidades que reclaman satisfaccién y a
los recursos disponibles para ello, la cuantia de las prestaciones debia
adaptarse con realismo a las limitaciones de orden social y econdmico
existentes en cada uno.

Al igual que en el caso de otras ramas de la seguridad social, la de
asistencia médica por lo general cubre inicialmente en los paises en
desarrollo a un grupo limitado de asalariados, dejandose la extension
de la cobertura para una etapa posterior, agregando que la asistencia
médica debe establecerse y ampliarse en estrecha coordinacion con
un plan nacional de salud y con el ministerio competente.

Las prestaciones de enfermedad se conceden cuando la persona
protegida tiene que dejar de trabajar a causa de una enfermedad o
lesién de origen no profesional. Esta interrupcion del trabajo ocasiona
por lo regular una reduccién de los ingresos o su suspension, y el
objeto de las prestaciones monetarias es remplazar, en todo o en
parte, los ingresos dejados de percibir.

El seguro de maternidad va ligado con el de enfermedad, surge
motivado por la preocupacion de las mujeres y madres que trabajan, y
a la gran participacion del sexo femenino que labora en fabricas,
falleres, oficinas, etc.

E! primer Convenio que se adoptd a este respecto y cuya finalidad era
asegurar el sustento y la atencién de la madre trabajadora y de su
nifio durante el periodo que precede y sigue al parto fue el Convenio
ndm. 3 en 1919, durante la Primera Reunion anual de la Conferencia
Internacional del Trabajo. Aunque algunas disposiciones del citado
convenio fueron revisadas en 1852, en particular la cuantia de las
prestaciones, que pasaron a equivaler como minimo a los dos tercios
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de las ganancias, los principios en que se basan siguen siendo tan
validos hoy como cuando se adopto el convenio.®

Otra rama de seguro, la de! accidente de trabajo se dedujo del
razonamiento de que toda persona que realiza actividades
economicas utilizando maquinas y el trabajo de ofros establece una
organizacion que por su indole puede ocasionar lesiones accidentales
a los trabajadores y que por consiguiente, debe recaer sobre el
empleador la responsabilidad de darles una indemnizacién en las
contingencias prescritas sin que deba plantearse la cuestion de si la
lesion es imputable a una falta del empleador, del frabajador o de un
tercero.

Desde el comienzo, proporcionar las prestaciones de accidente del
trabajo y enfermedad profesional fue una obligacion legal del
empleador. El tipo y la importancia de estas prestaciones varian segun
el pais, pero lo normal es que consistan mas o menos en (o siguiente:

¢ asistencia médica y hospitalaria

e incapacidad temporal (se pagan los dos tercios del
salario)

» incapacidad permanente total

s incapacidad permanente parcial

+ casos mortales (se abona una suma Unica equivalente
a 4 afos de salario).

La proteccion de |las prestaciones de accidentes del trabajo a cargo del
empleador fue extendiéndose por etapas. Comenzé en las actividades
econdmicas mas peligrosas, como la industria pesada y la mineria, de
donde se amplié en cada pais a su ritmo, hasta que abarco a todos los
trabajadores expuestos a un riesgo significativo de resultar lesionados
en un accidente.”®

Para el caso de las prestaciones econdmicas denominadas reemplazo
de los ingresos dejados de percibir, se establecié su minimo en el 60%
de las ganancias anteriores y procura disuadir de la imposibilidad de
cualquier periodo de espera. En casi todos los paises se paga el %
referido.

% Ibidem, pp. 45-46
*® Ibidem, pp. 22-51
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Referente a la disminucion de las facultades fisicas en sus
disposiciones destinadas a servir de guia en la elaboracién de
legislacion nacional, los convenios internacionales se refieren a la
‘perdida de la capacidad para ganar cuando sea probable que sea
permanente, o disminucion correspondiente de las facultades fisicas”.

Una vez determinado el grado de incapacidad, el calculo para las
prestaciones economicas suele ser simple. Una incapacidad total da
lugar al pago de una pension de ta misma cuantia que las prestaciones
que comenzaron a abonarse inmediatamente después de producirse el
accidente de trabajo. Si la incapacidad es parcial, la pensién guardara
relaciéon con el grado de incapacidad y con la pensiéon de incapacidad
total, en ocasiones se paga una indemnizacién por Unica vez.

En ésta misma rama se consideran que las prestaciones a
sobrevivientes puede pagarse una pensién, y también una prestacion
de ayuda para funerales, a los sobrevivientes (segin lo defina la
legislacién de cada pais) de un trabajador fallecido a consecuencia de
un accidente de trabajo o una enfermedad profesional, en este caso:

+ no se toma en cuenta el tiempo que haya estado trabajando

» las prestaciones se otorgan preferentemente a viuda o
concubina; después a hijos -si los habia-; a padres de éste si
estaban a su cargo. Algunos regimenes también protegen, en
altimo lugar a otras personas que dependian de €l

e una prelacion andloga se concede al viudo, pero
normalmente si es invalido

e por la viuda se paga una pension del 30% del salario
correspondiente hasta antes de la muerte

s por cada hijo 15%, si es huérfano de padre y madre 20%

e por cada uno de los padres 20%. Todo limitandose a un
75%.%

Otra prestacion consignada en los sistemas de seguridad social es la
de vejez. La finalidad es pagar una prestacion adecuada a las
exigencias de determinada contingencia y a las necesidades de
determinada persona, pero en ninguna rama de los planificadores han
gjercitado su ingenio y su capacidad de analisis con mas asiduidad

% QFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Introduccién a la...op. cit., pp. 55-57
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que en la concepcién de regimenes de prestaciones de vejez. A fin de
responder a una gran diversidad de circunstancias personales,
sociales, econémicas, laborales y demograficas, se han ideado cuatro
técnicas en el contexto de las prestaciones de vejez:

« Regimenes universales, conceden una pensién a
todos los residentes que han sobrepasado la edad
prescrita, independientemente de sus ingresos, de su
situacion laboral o de sus recursos.

* Regimenes de asistencia social, otorgan prestaciones
a las personas de edad necesitadas, previa
comprobacién de sus recursos y de los gastos a que
inevitablemente deben hacer frente.

» Regimenes de seguro social, proporcionan
prestaciones a sus afiliados de edad, pero con arreglo
al tiempo que hayan trabajado o a las cotizaciones
que hayan abonado. Aqui se incluyen los sistemas de
pensiones recientemente instituidos en paises como
Argentina, Brasil, Chile y México.

» Cajas de prevision, pagan a sus afiliados a una edad
prescrita, una suma Unica constituida por las
cotizaciones que han abonado a la caja y por los
intereses devengados por ellas.

La edad que normalmente da derecho a la pension es un muchos
regimenes la misma para hombres y mujeres, pero en otros no, la
diferencia suele ser entre tres y cinco afios menos para |as mujeres.
En comparacion con los paises en desarroilo, la edad es alta en los
paises industrializados; pues en la mayor parte de los regimenes de
los primeros es de 60 afos para los hombres, mientras que para los
segundos es de 65 y hasta 67 afios®'.

La prestacion de invalidez, como contingencia cubierta mediante
prestaciones monetarias por un régimen de seguridad social, se
encuentra con frecuencia agrupada en una misma rama con las
prestaciones de vejez y de sobrevivientes. Las disposiciones relativas
a2 estas tres prestaciones presentan una indudable analogia, las
mismas tres prestaciones se trataron nuevamente en otro convenio

1 Ibidem, pp. 61 y 64
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adoptado quince afios después denominado Convenio sobre las
prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes.

Segun varias legislaciones nacionales, es posible distinguir entre tres
conceptos de la invalidez como contingencia de seguridad social:

» Invalidez fisica. Pérdida tota! o parcial de cualquier
parte del cuerpo o de cualquier facultad fisica o
mental, independientemente de sus consecuencias
econdmicas o laborales.

¢ Invalidez profesional. Pérdida de capacidad para
ganar, que resulta de la imposibilidad de continuar
desempefiando la ocupacion que se ejercia
anteriormente.

» Invalidez general. Pérdida de la capacidad para ganar,
que resulta de {a imposibilidad de aprovechar
cualquiera de las oportunidades que ofrece el
mercado del empleo, aunque se esté dispuesto a
cambiar de ocupacién y a aceptar un nivel profesional
o social mas bajo.

Las prestaciones de invalidez no protegian a las personas
discapacitadas parcialmente que estaban desempleadas, la OIT
comenzé a ocuparse de esta situacion, y en 1944 la Conferencia
Internacional de! Trabajo adoptd la Recomendacién ndm. 67, sobre la
seguridad de ios medios de vida, que sentd el principio de que para la
concesidon de dichas prestaciones debe considerarse la situacion del
mercado del empieo.

Al igual que en el caso de las pensiones de vejez y de sobrevivientes
el derecho a la pensién de invalidez esta subordinado al cumplimiento
de un periodo de cotizacion, de empleo o de residencia.®?

El seguro de desempleo, como contingencia cubierta por la seguridad
social, designa la situacion del trabajador que carece de empleo come
resultado de circunstancias que escapan a su control y que a
consecuencia de ello no percibe ingresos. La seguridad social cubre
solo el desempleo involuntario, pero éste no es un concepto sencillo, y

% Ipidem, pp. 83-87

48




no siempre es facil distinguir nitidamente entre desempleo voluntario e
involuntario.

En los Ultimos afios, varios paises en desarrollo han comenzado a
discutir acerca de la oportunidad de instaurar algin sistema que
garantice la seguridad de los ingresos, sobre todo en el caso de
desempleo involuntario de los trabajadores sindicalizados del sector
industrial, cuyo desarrollo se promueve en todos los paises.®® Esta
contingencia es cubierta por muy pocos paises de América Latina,
esto tiene su explicacion en las caracteristicas econémicas que
distinguen a estos y como ya lo sefialamos es dificil distinguir el
desempleo involuntario.

En la rama de asignaciones familiares, se considera una prestacion
destinada a sobrevivientes. En el seguro de accidentes de trabajo o
enfermedades profesionales mencionamos algo relacionado con estas
prestaciones, pero es importante aclarar que estan referidas
especificamente con los accidentes de trabajo. Nos referimos a
prestaciones de sobrevivientes cuando el asegurado muere por causa
distinta a un accidente de trabajo o enfermedad profesional.

Este tipo de prestaciones se otorga a: viuda o concubina, los hijos, los
padres y otros familiares si dependian econdmicamente del
asegurado, cuando este fallece; sea por muerte natural o enfermedad
general. Para otorgar este tipo de prestaciéon se tienen que cubrir
ciertos requisitos por ejemplo el nimero de cotizaciones, los afios
laborados, el estado de salud, la situaciébn econdémica-social familiar y
ta edad de los beneficiarios. De igual forma en algunos regimenes se
otorgan las mismas prestaciones si la fallecida es la mujer®. No
debemos perder de vista que las prestaciones de sobrevivientes en el
caso de que el asegurado muera por accidente de trabajo o
enfermedad profesional, son menos rigidos los requisitos.

Finalmente, con relacion a las diferencias que existen en la estructura
y organizacion en los diferentes sistemas, podemos referir que la

& Ibidem, p. 105
5 ibidem, p. 75
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seguridad social, esta a cargo de Secretarias, Ministerios de Estado y
Paraestatales.®

Con todo este panorama general consideramos que podemos tener los
conocimientos basicos y necesarios de un marco teérico conceptual
de la seguridad social, por lo que pasaremos a revisar la seguridad
social en el mundo.

8 MERCADO Flores, Joaquin, op cit, p. 174
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CAPITULO 2
LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL MUNDO

2.1 Aspectos internacionales de la seguridad social

En este segundo capitulo pretendemos ubicar a la seguridad en el
ambito del concierto de las naciones. Por ello, en este apartado,
hemos considerado fundamental, en primer lugar, referirnos a los
inicios de la legislacién internacional en esta materia asi como a los
principales organismos internacionales que ha sido los promotores de
la seguridad social en el mundo, tales como la Sociedad de Naciones
{(SDN), la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la
Organizacion de las Naciones Unidas {ONU) y la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS). En segundo lugar, haremos un breve
repaso de las politicas que se han implementado en la Unién Europea,
Estados Unidos, América Latina y en el Tratado de Libre Comercio con
América del Norte.

Justo es mencionar que la idea de una legislacién intermacional del
trabajo, se debe a Daniel Le Grand (1783-1859), precursor Francés
quién entre 1840 y 1853 propuso a varios gobiernos europeos que
promulgaran de comun acuerdo una misma legislacién laboral para
acabar con las luchas despiadadas entre competidores. También
preparé el terreno con proyectos de leyes internacionales scobre: Ia
jornada de trabajo, la fijacion de un dia de descanso, el trabajo
nocturno, las actividades insalubres o peligrosas y un reglamento
especial para menores.

Le Grand murié sin haber visto fructificar sus planes, pero sus ideas
fueron retomadas y defendidas por otros. En primer lugar por
entidades privadas como los Congresos Internacionales de
Beneficencia, que se celebraron en 1856 y 1857, y mas tarde por el
movimiento sindical, que crecia rapidamente y comenzaba a forjar
vinculos internacionales propios.

Estos antecedentes tuvieron como resultado la Conferencia de Berlin
celebrada en marzo de1890 y en {a cual se nombrd una comision para
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que difundiera la idea de legislar en materia laboral. Se formaron
varias organizaciones internacionales con interés en la misma causa.
Las organizaciones se reunieron por primera vez en Paris en julio de
1900 y fundaron la Asociacion Internacional de Legislacién del Trabajo,
precursora inmediata de la OIT. El cantén suizo de Basilea doné a la
Asociacién una sede, y la primera Oficina Internacional del Trabajo se
inauguré el 1° de mayo de 1901.

La Asociacién celebré dos conferencias internacionales en Berna en
1905 y 1906. Participaron en ella trece Estados: Alemania, Dinamarca,
Espafia, Gran Bretafia, Grecia, ltalia, Luxemburgo, Paises Bajos,
Portugal, Rumania, Serbia y Suiza. La conferencia de 1906 adoptd dos
tratados internacionales, uno para prohibir el uso del fésforo blanco, y
el otro para reglamentar el trabajo nocturno de las mujeres. Esos
fueron los primeros convenios internacionales de! trabajo.

En 1913, la Asociacion Internacional convocd Ia tercera Conferencia
de Berna, donde se redactaron dos convenios: uno para regular la
jornada de trabajo de las mujeres y los menores y otro para prohibir el
trabajo nocturno de los nifios. Por desgracia, la primera Guerra
Mundial estallé antes de que se firmaran los convenios, poniendo asi
fin a la existencia efectiva de la Asociacion Intermnacional de
Legislacién del Trabajo.

Por su parte, la Federacién Americana del Trabajo, en 1914, adoptd
una resolucion en la que solicitaba que los representantes de los
trabajadores de los diversos paises se congregaran al mismo tiempo y
en el mismo lugar que la Conferencia de Paz que se celebraria al final
de la guerra, con la intencion de presentar propuestas de proteccion
para los intereses de los trabajadores.

En 1916 se celebro una conferencia sindical en Leeds (Inglaterra),
bajo los auspicios conjuntos de los movimientos obreros de Francia e
Inglaterra. Participaron las delegaciones de Bélgica e Italia. Dicha
conferencia propuso que en el tratado de paz se incluyeran garantias
para los trabajadores en lo referente a la jornada de trabajo, el seguro
social y la seguridad en el trabajo; la creacion de una comision
internacional que vigilara la aplicacion de esas disposiciones;
organizara futuras conferencias internacionales. Por ultimo la
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conferencia de Leeds pedia que se creara una oficina internacional del
trabajo de caracter permanente.

En 1917, se reunieron en Berna delegados obreros de los Estados de
Europa Central y de los paises neutrales para formular
reivindicaciones que no diferian fundamentalmente de las presentadas
por la mencionada Conferencia de Leeds.

Por iniciativa del Partido Laborista y del congreso de sindicatos de
Gran Bretafa hubo dos conferencias en Londres, una en febrero y otra
en septiembre de 1918. Reclamaron que los trabajadores estuvieran
representados en la conferencia de paz, y que se celebrara
simultaneamente una conferencia mundial del trabajo y del
socialismo®.

El pacto de Sociedad de Naciones fue el resultado de una toma de
conciencia colectiva, con el propésito de evitar la repeticion de
desastres como el de la primera Guerra Mundial. Al proyecto final del
pacto le antecedieron las sociedades pacifistas los 14 puntos del
presidente Wilson y numerosos proyectos de origen gubernamental y
privado. Finalmente el proyecto fue sometido a la sesién plenaria de la
Conferencia de Paz, que lo aprobé el 28 de abril de 1919. Entrd en
vigor, el 10 de enerc de 1920. El pacto de la SDN constituye la parte
primera de los Tratados de Versalles, Saint Germain, Nevilly, Trianon y
Sevres.®

En estos Tratados basicamente se pretendia la cooperacion
internacional entre las naciones, evitar futuras conflagraciones y
mantener una paz duradera.

En el Tratado de Versalles los miembros originarios fueron los
signatarios del mismo. México fue invitado hasta el 18 de septiembre
de 1931, por la Asamblea de la SDN. Durante su corta vida surgieron
tres organismos especializados convocados por la SDN, Ia

% Cfr. OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Las normas Internacionales del
Trabajo, Reimpresidn, STPyS, México, 1979, p. 6

% SEPULVEDA, César, Derecho Internacional Piblice, Edit. Porria, S.A., México,
1976, pp. 283-238
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Organizacién Internacional def Trabajo (O!T), la Corte Permanente de
Justicia (CPJ), y el Instituto de Cooperacién Intelectual (ICI).%®

Durante la Conferencia de Paz en 1919, se nombré una comision de
legistacién internacional del trabajo, para que presentara proyectos
que se incluirian en el tratado. La comisién sesioné dos meses bajo la
presidencia de Samuel Gompers dirigente sindical norteamericano. El
texto que redactd pasd a ser, ia parte Xlll del Tratado de Versalles
que creaba la Organizacién Internacional del Trabajo.%®

Podemos decir que la Sociedad de Naciones fue precursora de la
seguridad social, porque en su seno surge la OIT, el cual tiene
propésitos mas definidos en lo que se refiere a los conceptos de
derecho, prevision y seguro social.

Entonces, queda claro que la OIT fue creada de acuerdo con las
disposiciones del Tratado de Versalies contenidas en la parte XIIl,
articulos 387 a 427. En el preambulo correspondiente a esa parte, se
manifiesta que las Altas Partes Contratantes consideran que:

e la paz universal sélo puede basarse en la justicia social;

» |a injusticia social priva en una cantidad de paises poniendo
en peligro la paz; y

¢ las naciones retardatarias en el terreno social constituyen un
obstaculo a los esfuerzos de otros paises para mejorar la
situacién de sus trabajadores.”

E! articulo 388 del Tratado designaba como 6rganos principales de la
QOIT a la Conferencia General, la Oficina Internacional del Trabajo, con
sede en Ginebra, que desempefiaria las funciones de Secretaria; y un
Consejo de Administracién, cuerpo de caracter mas limitado que ia
Conferencia.

Un aspecto novedoso e interesante, es que la representacion en sus
drganos se dividian en dos grupos: representantes gubernamentales y

%  OSMANCZYK Edmund Jan, Enciclopedia Mundial de las Relaciones
internacionales y Naciones Unidas, FCE, México, 1976, pp. 996-997

% OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, op. cit,, pp. 3-8

® SEARA Vazquez Modesto, Del Congreso de Viena a las paz de Versalles,
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1969, p. 145
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representantes privados, integrados por el sector patronal y el sector
obrero, en una proporcién de 50 %.

Entre las funciones principales de este organismo encontramos las de
elaborar convenciones y recomendaciones en materia laboral y social.
Ademas controlar la aplicacion que los paises miembros hicieran de
las convenciones concluidas bajo los auspicios de la OIT y que ellos
hubieran ratificado.”’

Por su parte, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), surge
como organismo heredero de la Sociedad de Naciones. En el periodo
que antecede a la Il guerra mundial y durante ésta (1939-1945) a la
SDN se le considert ineficaz para mantener la paz. Después de varias
propuestas como la Carta del Atlantico { 14 de agosto de 1941); la
- Declaracion de las Naciones Unidas (10. de enero de 1942);
Declaracién de Mosci sobre Seguridad General ( 30 de octubre de
1943); la Conferencia de Teheran (28 de noviembre al 1o. de
diciembre de 1943); Propuestas de Dumbarton Oaks en Washington,
D.C. (21 de agosto al 7 de octubre de 1944} y la Conferencia de Yaita
(4 al 11 de febrero de 1945), se adopté el texto definitivo en la
Conferencia de las Naciones Unidas de San Francisco (25 de abril a
26 de junio de 1945), cuyo resultado fue la Carta de las Naciones
Unidas, firmada por 51 paises participantes el 26 de junio de 1945,
entrando en vigor el 24 de octubre del mismo aio.

Los propositos de la ONU, de manera resumida, son:

+ mantener la paz y la seguridad internacionales;

» fomentar entre las naciones relaciones de amistad;

e realizar la cooperacion internacional en la solucion de
problemas internacionales de caracter econdmico, social,
cultural o humanitario, y en el desarrollo y estimulo del
respeto a los derechos humanos y a las libertades
fundamentales de todos; y

' Cfr. SEARA Vazquez, Modesto, Derecho Internacional Publico, México, Editorial
Porrua, 1974, p. 334 y Osmaficzyk, Jan Edmund, op. cit., pp. 1061-1062
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» servir de centro que armonice los esfuerzos de las naciones
por alcanzar estos propésitos comunes. 7

Destaca de entre estos propésitos el tercero que se refiere a promover
la cooperacién internacional en el terreno econdémico, social, cultural y
humanitario, enunciado en el articulo 1 parrafo 3 de la Carta, para lo
cual la ONU tiene que coordinar a los paises para el logro del mismo.
Por lo que respecta a los principios, estos aparecen enumerados en
los siete parrafos del articuio 2, entre los méas relevantes se
mencionan:

» buena fe en el cumplimiento de las obligaciones contraidas de
acuerdo con la Carta, se recoge aqui un principio a menudo
enunciado como valido para todos los tratados y reconocido
por el derecho internacional;

« obligacién de apoyo a la Organizaciéon en las acciones que
ejerza de acuerdo-a la Carta.

La acentuacion de los aspectos econdémico y social en la organizacién
internaciona! tienen su origen en el convencimiento de que la paz sélo
seria posible en un mundo en que los motivos de conflictos se
hubieran eliminado. Y los motivos de conflicto no podian eliminarse
unicamente por medios politicos, porque eran fundamentalmente
econdmicos y sociales.

Una vez que la justicia social y el desarrollo econémico hubieran
llevado a un alto grado de bienestar de los pueblos las posibilidades
de! conflicto habrian desaparecido, o al menos disminuido en forma
apreciable. El problema de |la paz aparecia asi ligado con el bienestar
econdmico. A la ONU se le encomend6 entonces ese papel, que
pronto iba a constituir la parte mas importante de sus actividades.

A la Asamblea General, 6rgano maximo de la ONU, se atribuye la
responsabilidad de esas funciones. Una gran parte de ellas las realiza
a través del Consejo Econdmico y Social, uno de los seis organos
principales de lo ONU y subordinado de la Asamblea General, el cual

2 La Carta de San Francisco, es un Tratado Internacional que consta de 111 articulos,
agrupados en XIX capitulos y un apéndice; véase Seara Vdzquez , Modesto, op. cit.,, pp.
81-99 y Osmaficzyk Edmund Jan, op. cit., pp. 195-203 y 809-810
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es coordinador de los esfuerzos cooperativos, para hacer que avance
el bienestar social y econdmico.

Sus funciones y facultades, segun los articulos 61-72 de ia Carta son:

« tener a su cargo las actividades econdmicas y sociales;

« realizar o iniciar estudios, informes y recomendaciones sobre
asuntos de caracter econdémico, social, cultural, educativo y
sanitario;

o promover el respeto por los derechos humanos y las
libertades fundamentales para todos y la observancia de los
mismos;

¢ convocar conferencias internacionales y preparar proyectos
de convenciones sobre cuestiones de su competencia para
someterios a consideracion de la Asamblea General;

e negociar acuerdos con los organismos especializados,
definiendo las condiciones en que esos organismos se
vincularan con la ONU;

» coordinar las actividades de los organismos especializados
mediante consultas con ellos y haciéndoles recomendaciones;

» consultar con organizaciones no gubernamentales que se
ocupen de asuntos en los que entiende el Consejo.”

El Consejo dentro de su organizacion cuenta con varias comisiones y
organos subsidiarios. La que consideramos importante para esta
investigacion es la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL).
Fue creada el 25 de febrero de 1948 con sede en Santiago de Chile y
subsedes en la Ciudad de México y Bogota. Su funcién, en términos
generales, es promover el desarrollo econdmico de la regién, con el fin
de elevar el nivel de vida de la poblacidn. Ello implica la realizacion de
estudios sobre la situacién econdmica de los paises miembros; la
concentracion y difusién de informacion; la organizacion de ayuda
técnica y econdmica y asesoria a los gobiernos. La Secretaria de la
CEPAL, esta organizada en divisiones y secciones técnicas, entre ellas
una de asuntos sociales y de politica comercial.”™

Los redactores de la Carta de San Francisco, bajo el concepto de
universalidad, idearon un sistema intermedio, en que algunos

73 SEPULVEDA, César, op. cit. pp. 306-314
7 Cfr. SEARA Véazquez, Modesto, Derecho Internacional.. op. ¢it., pp. 169-180
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organismos internacionales de cooperacion, actuarian con cierto grado
de independencia como era el caso de la OIT. Los acuerdos de
vinculacién son concluidos por el Consejo Econdémico y Social,
aprobados por la Asamblea General quien “podrd coordinar las
actividades de los organismos especializados mediante consuita con
ellos, y haciéndoles recomendaciones”.”

La Carta también le otorgé al Consejo facultades para crear los
organismos que fueran necesarios para la realizacién de los propésitos
de la cooperacién internacional. En este contextc podemos entender la
continuidad que se le da a la QOIT.

Recordemos que de manera cronoldgica, sobre el origen de la OIT, ya
hemos mencionado en la conformacion de la Sociedad de Naciones,
que aunque sus antecedentes se remontan al siglo pasado, es hasta
tos Tratados de Versalles donde fue su verdadera creacion.

Al surgir la ONU era importante reorganizar y modificar ta constitucion
de la OIT, para adaptarla a las circunstancias de ese momento. En
1944, se reunié en Filadelfia la XXVI Conferencia General de la OIT,
en la que se adoptd la ilamada Declaraciéon de Filadelfia, que
precisaba las finalidades de la organizacién. En 1946 se incluyé como
apéndice, en la constitucion de la OIT en la XXIX Conferencia General
celebrada en Montreal, se aprobaron ciertas enmiendas en su
constitucion y con esto se transformé en Organismo especializado de
la ONU, a partir del 20 de abril de 1948.™

Los propdsitos y principios de la OIT, se encuentran plasmados en la
Declaracion de Filadelfia. A continuaciéon exponemos los mas
representativos en materia de seguridad social.

« el trabajo no es una mercancia;

¢ la libertad de expresion y de asociacion son esenciales para el
progreso constante;

e la pobreza en cualquier lugar, constituye un peligro para la
prosperidad;

5 Articulos 57 y 63, Pamafo 2 de la Carta

® SEARA Véazquez, Modesto, Tratado General de la Organizacion Internacionat,
Fondo de Cultura Econdmica, México, 1974, op. cit., pp. 4831-484. Texto integro de la
Declaracion, véase Edmund Jan, Osmaiiczyk, op. cit., pp. 391-392
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e la lucha contra la necesidad debe emprenderse en forma
conjunta y en pie de igualdad por representantes de los
trabajadores, de los empleadores y de los gobiernos, tanto a
nivel de nacién como internacional.

Una paz duradera sélo se logra si esta basada en Ia justicia social por
fo que la Conferencia afirma que:

¢ todos los seres humanos, tienen el derecho de conseguir su
bienestar material y su desarrollo espiritual en condiciones de
libertad y dignidad, de seguridad econémica y de igualdad de
oportunidades;

e lograr las condiciones que permitan llegar a este resultado
debe constituir el propésito central de la politica nacional e
internacional, propiciando el cumplimiento del objetivo
fundamental;

s incumbe a la OIT examinar y considerar a la luz de este
objetivo fundamental la politica y medidas internacionales, de
caracter economico y financiero; y

o cumplir las tareas que se le confian considerando todos los
factores econdémicos y financieros pertinentes, incluyendo
decisiones y recomendaciones que sean apropiadas.

La conferencia reconoce la obligacion de la OIT de fomentar entre
todas las naciones programas que permitan alcanzar:

« el pleno empleo y la elevacion de los niveles de vida;

» la disposicion en materia de salarios, duracién del trabajo, y
medidas calculadas a fin de asegurar una justa distribucién de
los frutos del progreso y un salario minimo vital para todos los
que trabajen y necesiten tal proteccion,

s la extension de las medidas de seguridad social para prever
un ingreso basico y asistencia médica completa;

» proteccion adecuada de la vida y salud de |os trabajadores; y

¢ proteccion de la infancia y de la maternidad.

Ejercer medidas que tiendan a:

« incrementar la produccion y el consumo;
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e evitar fluctuaciones econdémicas y sociales en las regiones
menos desarrolladas;

* garantizar estabilidad en los precios mundiales; y

« fomentar un comercio internacional de alto volumen.

La Conferencia afirma que los principios enunciados son plenamente
aplicables a todos los pueblos y que el desarrollo y avance progresivo,
en especial de los paises menos desarrollados, deberd ser de interés
para el mundo en su conjunto.

En el articulo 2 de la Constitucién se enumeran los érganos de la OIT:
la Conferencia General, como 6rgano general representativo; el
Consejo de Administracién, érgano de gestion; y la Oficina
Internacional del Trabajo, 6rgano permanente administrativo.

La OIT se distingue de los demas organismos internacionales
especializados, porque la representacién en su Consejo de
Administracién y Conferencia General, la conforman delegados de los
gobiernos, de los patrones y de los trabajadores, de todos los paises
miembros. Para que los diversos sectores econémicos puedan estar
alli representados y hacer que conozcan mejor sus intereses y
problematicas.”

Por lo que se refiere a la Organizacion Mundial de la Salud {OMS),
uno de los organismos especializados, vinculado a la ONU que tiene
una importante labor en el campo de la seguridad social, podemos
decir que surgié de la Conferencia Internacional de la Salud, celebrada
durante los meses de junio y julio de 1946, en Nueva York. Su
Constitucidn entro en vigor el 7 de abril de 1948 al ser ratificada por 26
miembros, los cuales se han ido incrementando paulatinamente. Por
su constitucion de caracter sanitario representa la autoridad directiva y
coordinadora de todas las actividades. Su objetivo principal es lograr
que todos los pueblos del mundo alcancen el nivel de salud mas
elevado posible.

Sus principales funciones son:

e dirigir y coordinar lo relativo a la sanidad internacionat;
« facilitar asistencia técnica cuando se la soliciten;

7 Ibidern, p. 486
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» combatir las enfermedades epidémicas;

e promover la celebraciéon de reuniones internacionales y la
conclusién de acuerdos en materia de salud;

» desarrollar, establecer y promover normas intemacionales
referentes a productos alimenticios, biolégicos, farmacéuticos
y similares;

» tomar todas las medidas necesarias para alcanzar la finalidad
que persigue la organizacién.

Con este ditimo inciso, se otorga a la Organizacién una competencia
sumamente amplia en materia de salud.’

Los programas y actividades de la Organizacidén Mundial de la Salud,
estan estrechamente vinculados con las de la seguridad sociai, por
ese motivo se considera esta organizacién precursora en materia de
seguridad social.™

2.2 La seguridad social en la Unién Europea

Para tener un panorama genera!l de la seguridad social en el mundo,
creemos necesario referirnos al caso eurcpeo, ya que nos puede
ilustrar lo que la comunidad internacional esta haciendo acerca de este
topico. Para referimos a este tema es importante proporcionar una
vision de las politicas sociales y la evolucion histérica del Estado de
Bienestar. Para ello encontramos un excelente apoyo documental en
la obra de Liliana Kusnir.®°

En primer lugar tenemos que dar algunos antecedentes. En 1950 se
cred la Comunidad Europea del Carbén y del Acero, que se constituyé
con la firma del tratado de Paris por seis paises: Alemania, Bélgica,
Francia, Holanda, ltalia y Luxemburgo. En 1957 se firmaron los
tratados de Roma, con los que se crearon la Comunidad Europea y la
Comunidad Europea de la Energia Atdmica. Estas dos entidades,
junto con la que se cred en 1950, dependian de la Asambiea de las
comunidades europeas, que posteriormente dio origen al Parlamento

™ Ibidem, pp. 516-518 y Edmund Jan, Osmaiiczyk, op. cit., P. 829

™ Cfr. Jablonska Alejandra, “La politica de salud de ta OMS: propuesta para los paises en
vias de desarrollo”, Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, Facultad de
Ciencias Pollticas y Sociales, UNAM, julio-septiembre, 1993, pp. 91-110

® KUSNIR Liliana, La politica social en Europa, Grupo Editorial Miguel Angel Porrga,
México 1996, 190 pp.
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Europeo, cuyos miembros fueron nombrados por los parlamentos
nacionales.

En 1973 se sumaron Dinamarca, Irlanda y el Reino Unido y en
diciembre de 1976, fue aprobado un acuerdo en el que se establecia
que los miembros del Parlamento Europeo deblan ser electos por
sufragio universal.®® En 1981 se integro Grecia, y en 1986 hicieron lo
propio Espafia y Portugal.

Ese afio de 1986, los estados miembros firmaron el Acta Unica
Europea -que reforma los tratados de Paris y de Roma- en la que fos
miembros se comprometieron a crear un mercado unificado con libre
circulacion de personas, capitales, bienes y servicios.

El proyecto retomé fuerza a mediados de los ochenta, con un
programa para completar el mercado Unico europeo para finales de
1992, que incluia remover las barreras no arancelarias que aun
existian, y liberalizar completamente el flujo interno de servicios y los
movimientos de capital y trabajo. Asi, la integracion econémica se
interpreté como una forma para lograr una cooperacién politica cada
vez mas cercana.

En diciembre de 1991, en Maastricht, el Consejo Europeo aprobé -el
tratado de la Union Europea, que comprendia la unién econémica y
monetaria, una politica externa y de seguridad comin y la cooperacion
en asuntos de justicia y domeésticos.

A pesar de la retérica que habla de el “mutuo reconocimiento” de las
practicas nacionales, la construccion del mercado interno en 1992 se
llevd a cabo, en gran medida, via la armonizacion de leyes y
regulaciones nacionales. El Tratado de Maastricht, si se cumpliera
puntualmente, cambiaria a la Comunidad de cuatro formas:

e la Comunidad tendria nuevos poderes intervencionistas en
areas como la politica social, industrial, tecnoldgica, de
proteccion de los consumidores, del ambiente, salud y
educacion. Estableceria estandares minimos comunes, y

8 Cfr. COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, El Parlamento Europeo, Direccion de
Informacitn y Relaciones Publicas del Parlamento Europeo, Luxemburgo, 1992, p. 13
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bastaria una mayoria calificada para aceptar ias
disposiciones.

¢ los miembros de la Comunidad se verian obligados a
cooperar en politicas de inmigracién y asilo, en et control de
las drogas y en la lucha contra el crimen organizado.

e se crearia una politica comin en materias de relaciones
exteriores y seguridad.

e habria un plan detalladc y una fecha para la unién
monetaria.®?

Pero jcuales fueron las propuestas en el ambito de la seguridad
social? En principio, la Unidén Europea habia acordado la libre
circulacion de bienes, capitales y servicios. Otro de sus objetivos fue
la definicion y aplicacién de politicas comunes con énfasis en la
politica social. El desarrolio de las politicas sociales se articuld
inicialmente, en tres fases:

+ de 1958 a 1972 se centrd en la consecucién del principio de
libre circulacién de los trabajadores y se esbozd una politica
de formacién profesional;

e de 1972 a 1974, el Consejo de Ministros de la Unién aprobé
un programa de accién social basado en tres objetivos: el
mejoramiento de las condiciones de vida y trabajo, la
participacion de los trabajadores en las distintas actividades
de las empresas y la creacion de un empleo pleno y mejor; y

«de 1974 a 1986, se aprobé la mayoria de las directivas
respecto a la armonizacién de las legislaciones nacionales
referentes a la proteccién del empleo, la seguridad en el lugar
de trabajo y la iguaidad en el trato de los trabajadores
hombres y mujeres.

A partir de 1986, con el Acta Unica Europea, se intenté impulsar la
politica social, afadiendo disposiciones que estimulaban el dialogo

82 GUERY Gabriel, "La dimensién convencional de la Europa Social segun se desprende
del Tratado de Maastricht”, en Revista Internacional del Trabajo, vol. 112, ndm. 2,
Ginebra 1993, p. 89
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entre los interlocutores sociales y haclan hincapié en la necesidad de
la cohesion econémica y social de los estados miembros.

En 1989, se firmé la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales
Fundamentales de los Trabajadores (Carta Social) que establecio
los principios sobre los que se fundamentaba el modelo europeo de
derecho del trabajo y el lugar que ocupaba el trabajo en la sociedad.

La Carta Social expresa la voluntad politica y el empefio de los paises
miembros en tomar en cuenta la dimensién social. Se parte del
respeto a la naturaleza especifica de la politica social y de sus
objetivos.®® Se toma en cuenta la diversidad de los sistemas, las
culturas y las practicas nacionales, asi como la competitividad de las
empresas.

La politica social comunitaria ha cubierto un amplio rango de areas.
Estas incluyen asuntos de salud y seguridad, empleo y trabajo;
proteccion y seguridad social; acciones contra la pobreza y de ayuda a
los incapacitados.3® En general, ha cumplido con proveer de un marco
legal para establecer el didlogo entre los interlocutores sociales,
contribuyendo a la definicién de los derechos sociales basicos de los
trabajadores.®

Entre los logros en el plano legal, se encuentran las regulaciones
adoptadas en cuanto a la libre circulacion de los trabajadores, que
conciernen a la coordinaciéon de los sistemas de seguridad social para
los inmigrantes provenientes de paises comunitarios; la igualdad de
trato a hombres y mujeres; y la protecciéon de los trabajadores en

% COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, Lo social en la Europa de 92, Oficina de
publicaciones oficiales de las CEE, Luxemburgo, 1990, serie documentacion europea, p.
15

8 COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, Carta comunitaria de los derechos sociales
fundamentales de los trabajadores, Oficina de publicaciones oficiales de las CEE,
Luxemburgo, 1990, p. 68

% DITCH, John, implicaciones sociales y necesidades de informacion del Acta
Europea, York, Universidad de York, 1992, serie Planificacién e investigacion, nim. 24, p.
75

% COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, Realizacién del mercado interior. Politica
social de la Comunidad, Oficina de publicaciones oficiales de las CEE, Luxemburgo,
1992, p. 32

% COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, Salud y seguridad en el trabajo en la CE,
Oficina de publicaciones oficiales de las CEE, Luxemburgo, 1990, seri Documentos, p. 13
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cuanto a salud y seguridad en el trabg;o para prevenir acciones
encaminadas a riesgos de dumping social.

Aunque la legislacién, incluida la Carta Social, ha jugado un papel
muy importante, se le ha prestado mayor atencidén a los programas
especificos, a estrategias convergentes para la protecciéon social y a
actividades de cooperacién, como son el apoyo financierc a la
capacitacion y al empleo. Estos se realizan basicamente a través del
Fondo Social Europeo.®®

Tambien se procura estimular la cooperacion entre varios actores de la
politica social, creando redes de intercambio de informacion vy
experiencias entre los paises.®® Algunos programas comprensivos,
ademas de la creacién de redes de informacién, han proporcionado
apoyo financiero a las acciones concretas y a la legislacion.

Otra preocupacion comunitaria es la pobreza, una realidad compleja y
heterogénea que no se reduce a la escasez de ingresos, sino a todo
tipo de privaciones.”’ El concepto de exclusion social insiste en el
caracter multidimensional de! fenémeno y en la diversidad de factores
que, combinados entre si, concurren en el alejamiento de personas,
grupos, € incluso, de naciones o regiones, de la participacion en los
intercambios, practicas y derechos sociales.*

Entre las causas de las actuales formas de la exclusién social se
encuentran: la evolucién del mercado laboral, la aparicion del
desempleo de larga duracion y de formas tipicas de empleo y la

% COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, La lucha de la comunidad contra la
exclusion social, Oficina de publicaciones oficiales de las CEE, Luxemburgo, 1992, serie
Documentos, p. 65
% COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, Ayuda pablica al desarrollo de la CE y sus
Estados miembros, Oficina de publicaciones oficiales de las CEE, Luxemburgo, 1990,
Serie Europa Informacién, p. 16
% COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, Educacién y formacién, Oficina de
ublicaciones oficiales de las CEE, Luxemburgo, 1990, Serie Documentes, p. 19

' COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, La ayuda humanitaria de la Comunidad
Europea, Oficina de publicaciones oficiales de las CEE, Luxemburgo, 1992, Serie
Documentos, p. 23
%2 COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, El desafio social, Oficina de publicaciones
oficiales de las CEE, Luxemburge, 1991, Serie Documentos, p. 12
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transformacion de las estructuras familiares y el aumento de familias
monoparentales.

Los problemas de pobreza y exclusioén corren el riesgo de aumentar,
debido a que las perspectivas de crecimiento del empleo siguen
resultando insuficientes dado el gran nimero de desempleados, la
creciente presién de las migraciones, y las reestructuraciones
econdmicas € innovaciones tecnoldégicas que incrementan las
desigualdades entre las regiones y los sectores de actividad.

La situacion que vive la politica social comunitaria se encuentra
expresada en el Libro Blanco para el crecimiento, la
competitividad y el empleo. El objetivo de este documento es
proponer politicas para crear empleos “... asegurar el porvenir de los
sistemas de proteccién social, amenazados a corto plazo por el
deterioro de la proporcién entre poblacion activa y poblacién pasiva”.®

Desde el punto de vista macroeconémico, el documento destaca que
Jla Unidn adolece de desequilibrios fundamentales que han generado
un circulo vicioso. El gasto publico que, sobre todo en el capitulo
social, ha alcanzado niveles insostenibles, ha absorbido recursos que
podrian haberse destinado a inversiones productivas, ha incrementado
los impuestos a los trabajadores y ha encarecido el dinero. El
constante aumento de los costos-labores, salariales y de otra indole,
debido en gran parte a normativas rigidas, ha obstaculizado la
creacion de empleos. En consecuencia, han disminuido las
inversiones a largo plazo y se ha manifestado en la falta de confianza
de ios agentes economicos.

De acuerdo a este texto de la Unién Europea, la solucion al desempleo
no es ni el proteccionismo, ni la emisién monetaria (que provocaria
inflacién y agravaria e! problema), ni la reduccién generalizada del
tiempo de trabajo {que frenaria la produccion), ni la disminucién
drastica de salarios y proteccién social (que ademas de ser una
medida socialmente inaceptable, reduciria la demanda interna).

% Cfr. KONLE-SEIDL, st al, El espacio social europeo: formas atipicas del empleo y
de la duracién del trabajo en la Comunidad Europea, Ascciacion Internacional de la
Seguridad Social, Ginebra, 1990, p. 105

% COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, Crecimiento, competitividad y empleo.
Retos y pistas para entrar en el siglo XXI, Libro Blanco, tomo 1, Oficina de
publicaciones oficiales de las CEE, Luxemburgo, 1993, p. 56
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Se considera wurgente el restablecimiento de condiciones
macroeconémicas estables, que permitan un crecimiento generador de
empleo.

La diferencia existente entre las tasas de desempleo en Europa
comparada con las que actualmente se registran en Estados Unidos y
Japén (11 por ciento de la PEA en la Union, 7 por ciento en Estados
Unidos y 2.5 por ciento en Japon aproximadamente) han despertado
interrogantes sobre la posible existencia de un problema
especificamente europeo.

La Unién Europea enfrenta realidades de un mundo cambiante:

e en [a esfera geopolitica aparecen nuevos paises y bloques
competidores y, con la caida del comunismo, se abre una
posibilidad de crecimiento econémico.

een el marco demografico la poblacion envejece y las
estructuras familiares se transforman.

» en los aspectos de la técnica se ha venido desarrollando una
nueva revolucion industrial.

« en el area financiera los mercados son interdependientes.

Desde el comienzo de la década de los setenta a los noventa se ha
podido observar que el volumen de la riqueza europea aumenté 80 por
ciento y el empleo total, a la vez, sélo crecié en un 9 por ciento y se
elevaron considerablemente las cifras de desempleo. Con respecto a
esto ultimo, se plantean tres diferentes tipos de desempieo:

¢ Coyuntural: ya que los recursos de mano de obra aumentan
en un 0.5 por ciento al affio aproximadamente y cualquier
disminucion del crecimiento se traduce inmediatamente en
una aumento del desempleo.

« Estructural: debido a el alto costo relativo de la mano de obra
que desincentiva la creacion de empleos en los servicios y
canaliza las inversiones en otras direcciones. Los paises
europeos han envejecido en cuanto al mercado, la legislacién
laboral, la politica de empleo v la proteccion social.

¢ Tecnolégico: existe un desfase entre la velocidad del progreso
técnico y la capacidad social de absorberlo.
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El funcionamiento de la proteccién social esta siendo replanteado en la
Unién, para mejorar su eficiencia y aligerar sus costos apelando a una
mayor responsabilidad y selectividad. El Libro Blanco invoca una
solidaridad menos pasiva y mas activa.

Solidaridad, antes que nada, entre los que tienen trabajo y los que no
lo tienen. Se propone una especie de pacto social europeo en el que
se establezca que las nuevas ganancias de la productividad se
destinen a inversiones en empresas que promuevan la creacion de
nuevos puestos de trabajo.

Solidaridad, por otra parte, entre hombres y mujeres, lo que implica
conciliar mejor la vida familiar con la profesional y prestar mayor
atencién a la actividad femenina en el desarrollo de los recursos
humanos (servicios sociales, tiempo de trabajo y formacién
diversificada).

Solidaridad, también, entre las generaciones, pensando en las
consecuencias de la evolucién demogréfica: reduccion numérica de
las generaciones que llegan a la edad de trabajar.*

Todo esto implica que no sélo es necesario luchar contra el desempleo
que pone en peligro los regimenes de proteccién social, sino ampliar la
cantidad de trabajo que produce riqueza y financia la solidaridad.

Solidaridad, asimismo, entre las regiones mas présperas y las mas
pobres, para confirmar la cohesion econdémica y social como pilar
basico de la construccidon europea.

En fin, solidaridad para combatir la exclusion social, ya que en la
Union existen 50 millones de pobres. Es necesario combatir una
miseria que divide a la sociedad en dos. Los cursos de accion se
conocen: la construccion de viviendas sociales, la adaptacion de los
sistemas educativos para lograr ia igualdad de oportunidades, una
politica activa de empleo que conceda prioridad a la bisqueda de una
actividad o de una formacion accesible para todos.

% COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA, La Europa de los jovenes, Oficina de
publicaciones oficiales de las CEE, Luxemburgo, 1991, serie Documentos, p. 82
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Son muchas las necesidades que actualmente siguen insatisfechas.
Son necesidades que corresponden a la evolucién de los modos de
vida, a la transformacion de estructuras y de las relaciones familiares,
al aumento de la actividad de las mujeres, a las nuevas aspiraciones
de la poblacién anciana.®® Nacen de la necesidad de reparar los
dafios ocasionados al medio ambiente y de rehabilitar los barrios
urbanos mas desfavorecidos. Tanto la oferta como la demanda de
estos nuevos servicios tropiezan con distintos obstaculos.

Por el lado de la demanda se plantea el precio, relacionade con los
costos de trabajo. Por el lado de la oferta existe la resistencia a
aceptar empleos que se consideran poco dignos, pues son sinénimo
de trabajos domésticos y poco calificados. Una forma de solucionar
esto puede ser estimular la oferta y la demanda al mismo tiempo.

Naceria asi una “economia social’ que se beneficiaria, del lado de ia
demanda, de incentivos como la deduccién de los impuestos sobre la
renta, o incluso de la emisidn local de bonos que podrian sustituir a las
prestaciones sociales de las empresas y de las administraciones
locales. Del lado de la oferta, de las ayudas clasicas a la creacion de
empresas, reforzadas, en aquellos casos, en que el empresario se
comprometa a dar empleo a antiguos desempleados, y de la formacion
de las competencias necesarias para estos nuevos oficios.

En sintesis, 1a politica social europea estad en un importante periodo
debido, principalmente, a tres factores:

« el “Programa de accion social” esta llegando a su fin natural,
pues la mayoria de las propuestas que ha presentado la
comisién ya han sido adoptadas;

« la entrada en vigor, en 1992, del Tratado de ta Unién Europea
abrié nuevas posibilidades para la accidon comunitaria en el
campo social, particularmente por otorgarle un papel especial
a los interlocutores sociales;

s la cambiante situacién socioecondmica, reflejada en los
niveles de desempleo, requiere un nuevo enfoque sobre la
relacion entre las politicas sociales y econémicas nacionales.

% cofr. CANTILLON Bea, “Cambio sociodemografico y seguridad social”, en Revista
Internacional de Seguridad Social, vol. 44, parte 4, Ginebra, 1991, p. 83
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En los estados miembros existe la inquietud ciudadana de que,
contrario al objetivo de asegurar que el progreso econdémico vaya junto
con el progreso social (Tratados de Roma y Maastricht), el impacto del
proceso de integraciébn sea una nivelacion hacia abajo de los
estandares sociales. Esto se refleja en el temor de que la creacién de
un mercado Unico abra las puertas a practicas de dumping social.
Pero al mismo tiempo, existe la preocupacion de que una accion a
nivel europeo se pueda convertir en un pretexto que lesione los niveles
de la proteccion social a nivel nacional.

Sin la adopcién de medidas radicales para crear empleos, recuperar el
crecimiento y abrir sus mercados, Europa enfrentara graves problemas
socicecondmicos y politicos, advierte el Poder Ejecutivo de la Union
Europea (1993). Asimismo, afirma que la economia continental esta
en su peor momento desde la crisis petrolera de los afios setenta, con
un desempleo que en 1994 llegdé a los 20 millones de personas y
minimos niveles de crecimiento.

La Unién Europea planted que es necesario adoptar medidas radicales
para crear empleos, recuperar el crecimiento y abrir mercados. Para
ello se establecieron cuatro medidas basicas para salir de la actual
crisis:

s la conclusién de la Ronda Uruguay del GATT como via para
reactivar la productividad y el crecimiento,

« contraccion salarial;

s reduccion de 2 a 3 puntos de las tasas de interes en
Alemania, y '

« una mayor coordinacién monetaria.”’

Asimismo, se planteé en el seno de la Unién Europea la necesidad de
crear en los proximos afios unos 15 millones de nuevos empleos, a fin
de reducir a la mitad la actual tasa de desocupacion.

Se dice que sélo con la aplicacién coordinada de todos y cada uno de
los elementos, Europa podria recuperar su liderazgo econdémico en
este principio del siglo XXI y estar en condiciones de enfrentar la
competencia de los mercados norteamericanos y asiaticos.

¥ KUSNIR Liliana, op. cit., p. 173
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También se solicité mayor flexibilidad del mercado 1aboral mediante la
reduccion de impedimentos estructurales, y se recomendé también €l
incremento de las tasas de inversion en varios puntos porcentuales.

£n cuanto a los sindicatos que cada vez se movilizan en contra de la
“flexibilidad”, debido al temor de despidos masivos y al recorte de
prestaciones, el informe pidi6 “solidaridad” a todos los grupos sociales
para salir del abismo y distribuir en forma mas justa las cargas.
Propuso concretamente una moderacion salarial, de tal manera que
los sueldos puedan crecer un punto porcentual menos que la tasa de
productividad.

Esta medida cumpliria con el doble objetivo de incrementar la
rentabilidad, y al mismo tiempo permitir un incremento general de la
oferta y la demanda. El informe exigi6 de manera especifica a los
sindicatos abandonar “el conflicto y la coercién” para sustituirios por “la
solidaridad y la participacion”.

La Unién Europea propuso mayor flexibilidad fiscal para las empresas
y las invita a hacer mas equitativa su politica de contrataciones al dar
mayor espacio a mujeres, jovenes e inmigrantes.

Las propuestas subrayan la lucha contra el desempleo estructurai,
cuya modificaciéon depende del establecimiento de nuevos sistemas de
empleo. El Libro Blanco, considerado ciave para salir de la crisis,
propone un analisis de la evolucion de ia economia, un examen critico
de las condiciones necesarias para el crecimiento y la competitividad,
asi como de los sistemas de empleo.

Propone, concretamente, una serie de inversiones en lecnologia y
grandes redes transeuropeas, el reforzamiento del tejido de Ia
pequefia y mediana empresa y una evolucion de los salarios
compatible con la estabilidad de los precios, medidas que permitiran ia
reactivacion econdmica europea al mismo nivel que tuvo en 1985-
1990.

El disefio de politicas razonables, que tengan en cuenta estos
elementos, permitiran un crecimiento econdémico de 2.5 o 5.0 por
ciento del PIB y la creacién de 15 millones de empleos. Es importante
considerar que el crecimiento econdmico de la CEE se situa este afo
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en torno al 1 por ciento y existen 17 millones de desempleados que
corresponden al 11 por ciento de la poblacidn activa.

En un primer momento, los doce paises de la Unidon Europea
expresaron sus diferencias sobre el plan que enitregé el Poder
Ejecutivo del organismo representado por Jacques Delors para abatir
el desempleo y relanzar el crecimiento de la productividad. La
mayoria de los estados miembros consideraron que era ilusorio pensar
que fuera posible crear 15 millones de empleos. Por otra parte
especialmente el Bundesbank aleman rechazé la propuesta de
reduccion de 2 a 3 puntos porcentuales en las tasas de interés.

Delors present6 el plan de 150 mil millones de ecus (170 mil millones
de délares), que apuntd a activar la economia del bloque y generar
empleos. Se trata, dijo, de un programa de infraestructura de cinco
afos, similar a una propuesta del presidente francés, Francoise
Mitterand.

Varios estados miembros, entre los que se encuentra Gran Bretafia,
comparten la preocupacién de esta nacién de no fijar objetivos
econdmicos demasiado precisos.

Practicamente los ministros descalificaron todos los puntos de la
propuesta de Delors, pero no ofrecieron soluciones alternativas.

Los ministros criticaron fuertemente el plan de la Comision (CEE) de
extender a todos los paises de la Unién Europea la semana laboral de
32 horas, puesto que no resuelve en el mediano ni en el largo plazo el
problema de fondo.

En una reunién del Consejo de Ministros de la Unién Europea, se
planted que la evolucion salarial y el tiempo de trabajo forman parte de
los puntos centrales de las discusiones en debate abierto de todos los
paises europeos acerca de la reduccion del tiempo de trabajo.

Pero ;cuales han sido las respuestas de los trabajadores y
empleados? Tanto trabajadores, empleados y gobiernos de los
diferentes paises expresaron que los ajustes que se han planteado no
se realizaran sin conflicto de por medio.
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Especialmente cuestionada ha resultado la reduccién de la semana
laboral a cuatro dias, que proporciona ingresos menores a los
trabajadores. Se observaron tensiones en Espafa y Alemania. En
este ultimo pais se han producido huelgas prolongadas por el
incumplimiento de la parte patronal de los convenios establecidos en
materia de incrementos salariales.

Francia, por otra parte, ha debido enfrentar a jovenes y sindicatos en
abierta oposicion al establecimiento de contratos temporales de
insercion laboral. Los alemanes han rechazado abiertamente la
reduccion de los beneficios sociales.

Asimismo, los empresarios han manifestado en los (iltimos meses que
los costos de la mano de obra alemana y europea en general son
excesivos y que trasladaron parte de sus plantas al extranjero, como
ya ha sido el caso de Daimler Benz. En Francia y Alemania ha habido
despidos masivos en tanto que la tasa de desempleo no deja de
crecer. Los empresarios reunidos en varias ocasiones en el Foro de
Davos, han considerado que es necesario liberar el mercado de
trabas, tales como las que impone el Estado de Bienestar y flexibilizar
el mercado de trabajo, el costo de la mano de obra y reducir a una red
de servicios minimos el costoso aparato de la seguridad social.

Si bien es cierto que las tensiones son de magnitud entre gobierno,
empresarios y trabajadores, los problemas de competitividad para los
europeos iran forzando la adopcién de una serie de medidas de ajuste
en el camino hacia la desregulacién de las relaciones laborales y hacia
la reduccion de los costos de los beneficios sociales. Entonces
tenemos que este es el panorama que presenta la Unidén Europea en
aspecto de la seguridad social.

2.3. El estado de bienestar en Estados Unidos (Welfare state)

Despues de haber revisado algunos aspectos de la politica social
europea, creemos que resulta pertinente proporcionar una panoramica
de la seguridad social norteamericana.

En primer lugar, podemos decir que el Sistema de Bienestar Social
(Social Welfare) de los Estados Unidos canaliza sus recursos
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tradicionalmente en tres vertientes: la seguridad social (Social
Insurance), la asistencia social o asistencia publica (Public Assistance)
y la garantia de atenci6n a derechos sociales basicos.®

Los programas de seguridad social son percibidos como un derecho.
Sus recursos regularmente provienen de los impuestos de los
trabajadores y de cuotas adicionales aportadas por éstos y por
empresarios. Estas aportaciones implican para el contribuyente la
posibilidad de demandar la cobertura de un seguro de salud, una
compensacion o un servicio cuando asi lo necesite.

La seguridad social es un pago que le debe al contribuyente. No se
exigen mayores requisitos y no se otorga discrecionalidad alguna al
administrador de los servicios para decidir si la persona merece los
beneficios, porque se entiende que de alguna manera el contribuyente
ha pagado con anterioridad su importe y tiene derecho a recibirlos. Se
trata de los llamados programas primarios y estan integrados
principalmente por servicios médicos a través del programa Medicare,
pensiones para retiro, seguros de desempleo y alimentacion para
personas mayores.

La asistencia publica, en cambio, es administrada como una forma de
caridad en la que los solicitantes deben probar continuamente que
merecen ayuda, lo cua! significa abrir sus hogares a investigaciones
periddicas sin previo aviso. Deben cumplir ciertos estandares de
elegibilidad y el monto de la transferencia estd sujeto al criterio del
administrador.

Estos programas son considerados secundarios y estan dirigidos a
poblacion pobre, socialmente vulnerable y a personas con algln
impedimento fisico. Consisten principalmente en transferencias
suplementarias de ingreso, alimentacién para nifios, servicios de salud
a través de Medicaid, apoyos para la vivienda, capacitacion para el
trabajo y recursos financieros para estudiantes de clases bajas.

A través de los afios, los programas de seguridad social han sido mas
populares politicamente que los programas de asistencia publica. Tal
vez las personas piensan que la seguridad social es meramente una

% Cfr. JUSIDMAN Clara, La potitica social en Estados Unidos, Migue! Angel Porrla,
1996. 186 pp.
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forma de ahorro obligatorio que les serd devuelto en un futuro,
mientras que los beneficiarios de la asistencia publica nunca han
pagado por los beneficios que reciben: la asistencia proviene de los
recursos fiscales.

Mas adn, mientras que la gran mayoria de estadounidenses esperan
vivir lo suficiente como para recibir de regreso el dinero que han
aportado a su seguridad social, casi nadie espera convertirse en
beneficiario de la asistencia publica.

Los beneficiarios de un programa gubernamental tienen que hacer
contribuciones antes de demandar cualquiera de sus beneficios (o los
patrones deben pagar en vez de sus trabajadores). Los beneficios se
pagan como un derecho del beneficiario independientemente de su
nivel de ingreso, entonces el programa es financiado y administrado
bajo el principio de seguridad social.

Por otro lado, si el programa es financiado por la recaudacion tributaria
y si los beneficiarios requieren demostrar que son pobres para hacerse
merecedores de los beneficios, entonces el programa es financiado
bajo el principio de asistencia publica. Los gobiemos locales,
estatales y federales usan dos tipos de estrategias, para enfrentar el
problema de |la pobreza a través de los programas que instrumentan:
transferencias directas en efectivo o ayuda en especie.

Dar transferencias en efectivo a la gente es indudablemente la manera
mas directa de enfrentar el problema de la pobreza, pero existe un
debate considerable al definir cual es la manera mas efectiva. Los
criticos que sostienen posiciones individualistas acerca de la pobreza,
tienden a ser escépticos al hablar de la efectividad de esta estrategia.
El escepticismo esta basado en la creencia de que muchos de estos
programas, no incentivan a sus beneficiarios a ganar dinero por su
cuenta. Los que apoyan estos programas, en contraste, generalmente
argumentan que este efecto de desincentivar es muy pequeito en
magnitud e importancia.

La estrategia de transferencias directas juega un papel primordial en {a
lucha contra la pobreza en Estados Unidos. Los programas mas
importantes de asistencia publica y de seguridad social usan esta
estrategia para canalizar sus recursos.
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En ia modalidad de asistencia piblica con transferencias en efectivo
esta el programa de Ayuda a Familias con Hijos Dependientes (Aid to
Famifies With Dependent Children, AFDC), el de Ingreso
Suplementario Garantizado (Supplemental Security Income, SSi),
Pensiones para Veteranos de Guerra (Veteran’s Pensions) y
Asistencia General (General Assistance, GA).

En la seguridad social dan beneficios en efectivo los programas de
Seguro  Social (Social Security), Seguro de Desempleo
{Unemployment Insurance, Ul), Compensacion a los Trabajadores
(Workers' Compensation, WC) y Compensacion a los Veteranos de
Guerra (Veterans'Compensation, VC). Aun cuando todos estos
programas tienen la caracteristica comun de consistir en
transferencias en efectivo, no se combinan para formar un sistema
bien integrado y unificado de apoyo a toda la poblacién. Estos
programas fueron disefiados individualmente, con objetivos distintos y
dirigidos a sectores especificos de la poblacién.

La estrategia de proporcionar beneficios en especie, en cambio, tiene
como principal objetivo proveer a la gente pobre de algunos de los
bienes y servicios basicos en los que los individuos tipicamente gastan
una porcién de su ingreso. Existen cuatro categorias principales de
beneficios en especie: alimentos, servicios médicos, vivienda vy
servicios sociales. En los Gltimos afios, la asistencia en especie a la
poblacién de bajo ingresos, ha crecido a una tasa mucho mayor que la
asistencia en efectivo. En 1965 los beneficios en especie
representaban el 24 por ciento del total de |la asistencia publica. Para
1984 representaban el 64 por ciento de |a totalidad.

Con respecto al financiamiento de los programas, son los ciudadanos
norteamericanos quienes en Ultima instancia pagan los programas del
Estado de Bienestar en Estados Unidos. A nivel federal se retiene del
ingreso de los individuos una cuota que se usa para pagar los
programas de Seguro Social (Social Security Tax). Otros programas
también son financiados con impuestos proporcionales al ingreso.
Parte de la recaudacién se destina a la asistencia publica.

Los impuestos estatales y locales, ya sea sobre las ventas o
proporcionales al ingreso, también son fuente de recursos para
proveer servicios de la asistencia publica. A nivel local (condados), el
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impuesto sobre la propiedad es la mayor fuente de recaudacion y es
usado principalmente para financiar programas educativos. De hecho,
los gobiernos locales son los que contribuyen con la parte mas
pequena a los programas del Estado de Bienestar.

El gobierno federal no siempre ha pagado la mayor parte del costo de
los programas. Antes de la gran depresion, la tendencia era
precisamente la contraria: los gobiernos estatales y locales tenian la
mayor responsabilidad sobre el Estado de Bienestar, mientras que el
gobierno federal estaba practicamente desligado de éste.

Hoy en dia el gobiemno federal norteamericano gasta
aproximadamente cuatro veces mas en programas del Estado de
Bienestar que los gobiernos estatales y locales. El papel
preponderante del gobierno federal en el Estado de Bienestar también
se extiende al disefio de politicas. El gobierno federal norteamericano
ha incrementado su intervencion en el establecimiento de estandares
de elegibilidad y montos de los pagos para algunos programas de
asistencia publica.

Los programas mas importantes de asistencia publica de los Estados
Unidos (AFDC, SSI, Medicaid, bonos de alimentos, GA, etcétera), son
administrados y financiados de formas diversas.

Medicaid y AFDC son programas financiados conjuntamente por el
gobierno federal y los gobiernos estatales pero los estados tienen el
mayor poder para determinar los estandares de elegibilidad y el monto
de los beneficios disponibles. Los programas de cupones de
alimentos y SS/ son principalmente controlados por e! gobierno
federal. Este paga los beneficios minimos estipulados por ley y
establece los estandares de elegibilidad. Los estados pueden
complementar los pagos basicos, y de hecho muchos lo hacen. El
programa de asistencia general es el Unico programa administrado y
financiado solamente por los gobiernos estatales y/o locales, sin
ninguna participacion del gobierno federal.

La reciente tendencia del gobierno federal a centralizar el control de
estos programas permite reducir las disparidades existentes entre
estados o entre condados en el monto de los beneficios. Los
programas federales imponen niveles minimos de beneficios y hacen
homogéneos los criterios de elegibilidad.
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Quienes proponen una mayor centralizacién de la asistencia pablica,
creen que reducir las disparidades en los estandares de elegibilidad y
en el monto de los beneficios es de especial importancia, para mejorar
la asistencia en los estados mas pobres, que no tienen la capacidad
de hacer los pagos adecuados a sus beneficiarios. La centralizacion
también permite una planeacién mas comprensiva y uniforme de la
asistencia publica, 1o cual es mejor que tener cincuenta estados y
muchos mas gobiernos locales operando bajo diferentes politicas y
programas.

Las restricciones a una planeacién racional de este tipo
(principalmente de caracter politico), han provocado la existencia de
una multitud de diferentes programas, administrados de maneras muy
diversas a pesar de la mayor intervencion central.

La garantia de atencion a derechos sociales basicos es un rubro de
gasto social dirigido a toda la poblacién, financiado conjuntamente por
el gobierno federal y los gobiermnos locales. Consta de una red de
servicios publicos a los que en teoria cualquier persona tiene acceso,
en su derecho como ciudadano norteamericano y como ser humano.
La educacion plblica es el principal derecho social basico que el
gobierno estadounidense atiende.

Creemos que con esta breve descripcion del sistema del Weffare State
podemos tener una apreciacion mas precisa.

2.4 La seguridad social en América Latina

Antes de presentar algunas de las caracteristicas de los sistemas de
seguridad social existentes en América Latina y por considerarlo
fundamental, describiremos algunas de las condiciones que
prevalecen en la region latinoamericana.

Una primera necesidad consiste en que reconozcamos la amplia
heterogeneidad que se presenta, ya que en un extremo se situan los
casos de paises que registran bajas tasas de crecimiento poblacional,
de mortalidad y de morbilidad. En tanto que en el otro se encuentran
los que adn no han logrado disminuir de manera significativa la
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natalidad, la fecundidad y la mortalidad, y que presentan por
consiguiente tasas elevadas.

Otro aspecto a considerar es el relativo al tamafio de la poblacién,
misma que en 1981 se estimé en 356 millones de habitantes, en tanto
que para 1990 se calcula que llegé a 432 millones. El crecimiento
poblacional puede observarse mas claramente si se recuerda que en
1950 el total de habitantes en todo el continente americano ascendié a
356 millones. Cuarenta afios después esta cantidad se duplico,
alcanzando en 1990 una cifra cercana a los 725 millones. Asi, para el
afio 2000 se cuenta con mas de 835 millones de habitantes y América
Latina constituye 63% de la poblacion del continente, cuando en 1950
representaba soio 48 por ciento.*®

Con estos datos podemos sostener que, en general, América Latina
vive una etapa de transiciéon demografica. En las naciones que la
integran se pueden apreciar grandes diferencias en la estructura
poblacional. Existen paises que han avanzade en este proceso, que
en 1990 tenian 13% de poblacién de 65 afios y mayores y 7% de
menores de 5 aiios. Mientras que en los paises que apenas estan
iniciando la transicién, 15% eran menores de 5 afios y apenas un poco
méas de 3% eran personas de 65 o mas.'”

La tendencia creciente a la urbanizacion tiene efectos sobre la salud
de la poblacién, ya que con frecuencia el crecimiento poblacional en
las ciudades no es paralelo al de los servicios, sin embargo, la
demanda de éstos si se aumenta. En forma semejante a lo que
sucede con el caso de México, a la alta concentracion urbana que se
puede apreciar en la regién se suma la situacién de los paises con
predominio de la ruralidad, en donde los sistemas de salud tienen una
cobertura mas deficiente, originada en buena parte por la dispersion
de sus asentamientos.

La mortalidad infantil en la regién es todavia un serio problema. De 16
millones de nacimientos que ocurren al afio en el continente
americanc, un alto ndmero se presenta en condiciones poco

% Cfr. CONFERENCIA INTERAMERICANA DE SEGURIDAD SOCIAL, Atlas: |a
seguridad social en América, CISS, Secretaria General, serie monografias, No. 12,
México 1994, p. 83

% ibidem
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favorables. Este problema traduce la incapacidad de la sociedad para
hacer llegar los avances tecnolégicos y sanitarios a la poblacion
materno-infantil, sobre todo a la que habita en las areas rurales, sitio
en donde el fenémeno se presenta con mayor intensidad.

Como en muchos otros, en un estudio efectuado en Guatemala, se
demostrd que los hijos de madres analfabetas tienen 3.5 veces mas
riesgo de morir, que los hijos de mujeres con estudios de secundaria.
La relacién que existe entre la mortalidad infantil, el ingreso familiar y
el nivel de educacion de la madre estd ampliamente probada en
nuestro medio.

Todavia en la region el acceso a los servicios de agua potable es
irregular, siendo mas frecuente esto, como es de esperarse, en el
medio rural. En general, los servicios basicos aun no logran alcanzar
una cobertura adecuada de la poblacion.

Las enfermedades infecciosas y parasitarias, en particular las
diarreicas, muestran aun en nuestros dias entre los paises menos
desarrollados un profundo contraste con los industrializados, situacion
qgue verdaderamente lastima a la regién. A pesar de los esfuerzos
desplegados para lograr su abatimiento se vuelve a comprobar que los
padecimientos transmisibles afectan en |la mayoria de los casos a los
pobres. La tuberculosis, padecimiento que mayormente refleja las
deterioradas condiciones sociales y econdmicas de la poblacion,
afecta a miles de personas en la region.

Para analizar asi sea superficialmente, la mortalidad de la poblacién,
en un estudio se revisaron las estadisticas de 34 paises del continente
americano y se encontrd que en 29 de ellos las enfermedades del
corazon representan una de las primeras causas de muerte. Los
tumores malignos, por su parte, constituyen la segunda causa en 18
paises, en tanto que la diabetes ocupa el cuarto sitio como causa de
defuncién en diez naciones, convirtiéndose asi en una razén muy
importante de morbimortalidad para algunas de ellas.

En este contexto demogréfico y epidemiolégico, a continuacion se
procedera a presentar algunas de las caracteristicas y avances de los
sistemas de seguridad social de la regién. Para ello debemos partir de!
sefalamiento de que no existe una clasificacion que nos permita
realizar un andlisis comparativo del desarrollo de los distintos
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regimenes de la seguridad social en América Latina. Por ser
probablemente la mas extendida en su uso, en este trabajo
utilizaremos propuesta del doctor Carmelo Mesa Lago."”!

Dicha clasificacion propone el agrupamiento de las naciones,
dependiendo de la década de inicio de su sistema de seguridad social
y divide a los paises en tres categorias:

s precursores,
* intermedios y
e tardios.

Los paises precursores, Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, conjuntan
a 46% de la poblaciébn de América Latina. Sus instituciones de
seguridad social fueron establecidas entre los afios 1920 y 1930 y se
caracterizan por haber desarrollado sistemas altamente estratificados
como resultado de las gestiones de grupos organizados, o bien de los
respectivos gobiernos. A pesar de pronunciarse a favor de una politica
de cobertura universal y de facil acceso, la realidad es que en dichos
paises por mucho tiempo se mantuvo un sistema inequitativo,
caracterizado por la existencia de un amplio paquete de prestaciones
para un grupo reducido, mientras que la mayoria de ia poblacién séio
alcanzaba una proteccion minima.

Los paises intermedios, configurados por Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, México, Paraguay, Per(i y Venezuela rednen a 44% del
total de la poblacion del subcontinente. En ellos se iniciaron los
servicios de la seguridad social entre los afios de 1940 y 1950.
Aungue Bolivia, Ecuador y Peru son parte de este grupo, sus sistemas
de seguridad social se rezagaron en comparacién con los
desarrollados en los otros paises.'’

Considerando las condiciones econémicas de este grupo en los afios
iniciales de la seguridad social, asi como la distribucién mayoritaria de
la poblacidbn en las areas rurales, llama la atencion la decision de
muchos de ellos de establecer sistemas menos estratificados que

" MESA Lago Camelo., “La seguridad en América Latina”, en Progreso econdémico y
socialmente en América Latina, Banco Interamericano de Desarrollo, 1991, p. 57

192 Cfr. NARRO Robles José, et al.,"Seguridad Social en América Latina. Su relacion con
los derechos humanos”, ponencia presentada en el Seminario Derechos Humanos y
Seguridad Social en América, CIESS, México, 1992, p. 75
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aquellos de los paises precursores. Aunque la mayoria de las
naciones intermedias pretendieron extender su paquete de
prestaciones a !a poblacién en general, en realidad no lo han logrado ¥
se han caracterizado por tener una menor cobertura de poblacion, y de
riesgos, asi como un sistema con menor flexibilidad para la adquisicion
de las prestaciones.

Finalmente, los paises tardios estan integrados por aquellos con
menor grado de desarrollo socioecondmico. En general, sus sistemas
fueron establecidos después de 1950 y se caracterizan por tener bajas
coberturas de poblacion y sistemas de prestaciones muy reducidos e
inflexibles en cuanto a su adquisicién.

Los sistemas de seguridad social de los paises precursores,
presentaron durante su evolucion serios problemas financieros que, en
algunos casos, se tradujeron en crisis. Pareceria que las causas de la
problematica respondian a lo que inicialmente eran sus atributos:

* |a cobertura amplia e incluso universal,

*la carencia de sistemas alternos y suficientes de
financiamiento;

* la existencia de amplias y generosas prestaciones;

" la carencia de mecanismos de control para el acceso y la
permanencia en el sistema; la madurez del programa de
pensiones y, desde luego,

= |a evolucion natural de las caracteristicas demograficas de la
poblacion de esas naciones.

En su conjunto, todos esos elementos dieron origen a una compleja
problemaética financiera que antelaba contra ia sobrevivencia misma de
los sistemas e instituciones de seguridad social.

Lo anterior no se ha presentado en la misma forma y magnitud en los
paises intermedios, ya que en éstos existié un sistema mas limitado en
materia de prestaciones y cobertura que, sin embargo, permitio tener
una expansion gradual y sostenida. Ademas, los paises intermedios
han tenido poblaciones mas jovenes comparadas con las de las
naciones precursoras. Los sistemas desarrollados en los paises
tardios fueron y han sido mas restringidos en su cobertura vy
prestaciones y cuentan con poblaciones aun mas jovenes.
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La riqueza de estas experiencias para los sistemas de seguridad
social radica en reconocer la necesidad que se tiene de contar con
mecanismos que permitan anticipar las consecuencias de los cambios
demograficos, econémicos y politicos que se presentan en un
sociedad y asi establecer las politicas y estrategias que garanticen ia
viabilidad financiera de las instituciones, sin perder de vista que uno de
sus objetivos es el de extender los beneficios al mayor porcentaje de
la poblacion.

Una manera concreta para visualizar la situacién de la seguridad
social en América Latina consiste en revisar la expresién de algunos
indicadores como cobertura, amplitud del paquete de prestaciones y
gasto de la seguridad social como porcentaje del producto interno
bruto de los paises.

En cuanto a cobertura se distinguen los siguientes cuatro grupos:

¢ aquellos en donde la seguridad social cubre menos de 25%
de la poblacién total;

» aquellos que tienen coberturas que oscilan entre 25 y 50%;

» el caso de los paises con mas de 50% de cobertura, pero
menos de 75%; y finalmente

e un grupo de sélo dos naciones, Brasil y Costa Rica que
cuentan con mas de 75% de su poblacién cubierta.'®

En términos generales, la informacion disponible muestra que, con
excepcion de Costa Rica, Venezuela y Nicaragua, en la medida en
que existe un incremento del producto interno bruto per capita se
observa un aumento de la cobertura poblacional por parte de las
instituciones de la seguridad social.

La relacion existente entre el gasto en seguridad social como
porcentaje de! PIB, que seria requerido para alcanzar la cobertura
universal, demandaria de un drastico incremento en el caso de paises
como Pert, Colombia, Guatemala, Ecuador, Honduras, El Salvador y
Republica Dominicana, en donde estariamos hablando de aumentos
que oscilarian entre 6 y 17 veces el gasto efectuado en 1980.

% MESA Lago Carmelo, op. cit., p. 69
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Un indicador que da idea de la extension e importancia de la seguridad
social es el paquete de prestaciones o beneficios que se ofrecen. En
la region, las prestaciones mas comunes de la seguridad social estan
comprendidas en los tradicionales cinco grandes grupos del seguro:

s vgjez, invalidez y muerte,

» enfermedades y maternidad,
¢ accidentes de trabajo,

+ desempleo y

» asignaciones familiares.

Es posible distinguir que para 1988 la amplitud de las prestaciones fue
muy variable. Aungue todos los sisternas ofrecen cobertura en el caso
de los seguros de vejez, invalidez y muerte; enfermedades y
maternidad; y accidentes de trabajo, existen especificaciones muy
particulares en cada sistema. Sélo Brasil, Chile y Uruguay
complementan su paquete de prestaciones con seguros de desempleo
y asignaciones familiares. Otras naciones como Costa Rica,
Argentina, México, Bolivia y Colombia tienen alguna dos prestaciones:
desempleo o asignaciones familiares, ademas de las tres comunes a
todos los sistemas.

Finaimente, un indicador que permite mostrar el avance de la
seguridad social en nuestros paises es el incremento de la cobertura
entre la poblacién econdémicamente activa en dos o mas puntos de
tiempo. Tomando en consideracion las restricciones por la
disponibilidad de datos, a excepcién de la Republica Dominicana,
todos los paises presentaron aumentos significativos de sus
coberturas. Con estos datos podemos comprender la magnitud del
problema de la seguridad social en América Latina.

2.5. La seguridad social y el Tratado de Libre Comercio de
América de! Norte (TLCAN)

El Tratado de Libre Comercio que se puso en practica entre México,
Canada y los Estados Unidos, constituye una mas de las numerosas
expresiones del profundo e intenso proceso de cambio que se
presenta en nuestra sociedad.
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Los sistemas de salud y de seguridad social no pueden ser ajenos a
dicho proceso. Aun cuando no se hayan incluido directamente en los
asuntos sujetos a regulacion dentro de las negociaciones, es claro que
por su sensibilidad y dependencia respecto del empleo, el nivel de los
salarios, la tecnologia, el sistema de abasto y los procesos de
formacién de recursos humanos entre muchos otros, tuvieron que
ajustarse paulatinamente a las nuevas condiciones y realidades.

Una de las estrategias puestas en practica dentro de la reforma
econdmica que ha seguido México, ha consistido en promover un
mayor involucramiento de la economia mexicana en los mercados
internacionales. Se desea explotar las potencialidades que en materia
de exportacién reune la industria del pais.

Para ello, que duda cabe, debe haber un crecimiento de esta ultima, !a
asociacion con capitales extranjeros y sobre todo la incorporacion de
las nuevas tecnologias. Esto tiene como consecuencia logica
repercusiones sobre el emplec y necesariamente sobre los servicios,
entre otros los que ofrece la seguridad social.'®

Asi, es necesario que consideremos la posible transformacion de
algunas de las unidades de atencidon médica o social con que se
cuenta en la actualidad. Es viable pensar que en ciertas areas o
regiones aumentard la demanda, en tanto que en otras la misma
disminuira. El propio modelo de atencién podra sufrir cambios
importantes y la gran tarea por venir consiste en evitar que se
agudicen las diferencias regionales y que aumenten las distancias
entre quienes aportan su trabajo y quienes participan con recursos
financieros.

Aun cuando la estrategia de apertura comercial de México incluye
diversas posibilidades, no hay duda que una que guarda un peso muy
especial es la del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y
Canada. Es légico pensar que este instrumento tenga importantes
repercusiones econdmicas y sociales para nuestro pais, con un
impacto de dimensiones mayores en la produccién, en los montos de
la inversion hacia México y en la propia generacion de empleos. El

04 VILLAFANE Lopez Victor, Cuarta Parte de la Investigacién sobre la Seguridad
Social en los 90. La Reforma en las Instituciones de Seguridad Social. El caso del
IMSS, documento mimeografiado, México, 1996, p. 67
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establecimiento de un espacio comercial de la magnitud y
caracteristicas del que se trata, se constituye al mismo tiempo un reto
y oportunidad para avanzar en el desarrollo de la seguridad social.

Las prioridades de México, Estados Unidos y Canada en materia de
seguridad social no son ni tendran por que ser iguales. Las diferencias
que existen en los tres sistemas obedecen a razones histdricas,
econémicas y sociales. Por ley, el seguro social canadiense garantiza
a la totalidad de su poblacién la cobertura de los servicios médicos y
practicamente todos sus hospitales son publices. El financiamiento se
da a través de fondos publicos provinciales y federales, y existe un
gasto equivalente a 8.5% del PIB.

En los Estados Unidos, por su parte, como le vimos en anteriores
parrafos (apartado 2.3), el seguro social es esencialmente privado, si
bien existen dos esquemas de atencion médica que son publicos
ademas de selectivos: Medicare y Medicaid. Cabe hacer notar que el
gasto en salud en este pais es muy alto si se le compara con el de
Canadéa o México. Segun datos recientes, Estados Unidos gasta mas
de 12% de su PIB en prestacién de servicios de salud, a pesar de lo
cual una cantidad superior a 10% de su poblacién no cuenta con
cobertura alguna y 11% sélo tiene acceso restringido a los servicios.'”

Un aspecto que tiene relevancia es el relativo al abasto de los bienes
de consumo e inversiébn, mismo que requiere de condiciones de
cantidad, calidad y precio adecuados, ademas de cumplir con las
disposiciones legales y administrativas vigentes establecidas por el
Gobierno Federal. Cabe destacar que las instituciones mexicanas de
seqguridad social tienen una gran capacidad de compra y que, de
hecho, para cubrir sus necesidades totales en materia de abasto,
recurren a la adquisicién nacional, pero también, y con frecuencia, al
extranjero.

A manera de ejemplo puede sefialarse que en el caso de! IMSS, entre
12 y 15% del presupuesto de medicamentos se destina a la
adquisicion de productos de procedencia extranjera, como es el caso
de farmacos de alta especialidad y el de algunos productos biologicos.

95 Cfr. FRENK Julio et al., El Tratado de Libre Comercio y los servicios médicos:
Elementos para el anilisis y la negociacion, Academia Nacional de Medicina, México,
p. 57
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Algo semejante sucede con el presupuesto para material de curacion,
laboratorio, radiologia e implantes, y con el destinado a bienes de
nversion, como equipo médico, de radiodiagnéstico, laboratorio,
endoscopia, odontologia y esterilizacion, asi como Eara la compra de
instrumental de uso general y de alta especialidad."®

Con Tratado de Libre Comercio, la seguridad social mexicana recibira
diversos estimulos para el cambio. La modernizacion, la busqueda de
la eficiencia y la productividad, y la mejoria de los niveles de calidad
de nuestros servicios son sélo algunas de las necesidades que se
presentaran. Del Tratado de Libre Comercio deben esperarse
beneficios para el pals y por ende para la seguridad social, por la
promocion de la inversion, la apertura de nuevas fuentes de trabajo, el
apoyo a la productividad y por el acceso a tecnologias de punta.

En fin, que la seguridad social tendra cambios sustanciales ya que la
insercion a este tipo de acuerdos internacionales nos obligan como
pais y como pueblo a estar a la altura de las circunstancias.

Para obtener plenamente las mejorias que del mismo pueden
derivarse sera necesaric que cambiemos muchas de nuestras
actitudes, que dejemos atras practicas inadecuadas, que superemos
vicios y complejos, que derrotemos mitos y sobre todo que tomemos
colectivamente el compromiso de dar pasos hacia adelante; que
creamos mas en nuestras capacidades y trabajemos arduamente para
desarrollarlas. La realidad es que la posibilidad de participar en un
Tratado de Libre Comercio se presenta como oportunidad para la
superacion y ia mejoria social. Sin embargo, debe reconocerse que,
con su instrumentacion pero también sin ella, la necesidad del cambio
esta presente.

1% INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL, El IMSS en el Tratado de Libre
Comercio, documento mimeografiade, IMSS, México, abril de 1991, p. 32
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CAPITULO 3
LA SEGURIDAD SOCIAL: IMPLICACIONES
SOCIALES Y JURIDICAS

3.1 El derecho social y la justicia social en México

José Luis Soberanes Fernandez en su Historia del Sistema Juridico
Mexicano'” sefiala que en México, después de haber alcanzado la
independencia de Espafia, se suscitd la polémica entre monarquicos y
republicanos, posteriormente entre centralistas y federalistas y
finalmente entre conservadores y liberales, asi como se fueron
alternando en el poder hasta que, cuando parecia que habian
triunfado los liberales en la Revolucién de Ayutla y con la Constitucién
de 1857, vinieron dos guerras terribles, las mas sangrientas de todo el
siglo XIX, y ambas, logicamente, con un fondo ideoldgico. Nos
referimos por supuesto a la de Reforma y a la intervencién francesa,
para que con el éxito de las armas republicanas sobre los imperial-
conservadores en 1867 triunfara definitivamente el proyecto liberal.

Benito Juarez, Sebastian Lerdo de Tejada y Porfirio Diaz, tres
presidentes liberales, sin embargo durante la administracién de Diaz
se abrid paso a una nueva concepcién del mundo y de la vida: El
positivismo, hijo legitimo y directo del liberalismo, y, su hermano
menor, el capitalismo.

El fondo del liberalismo en general como doctrina social es
precisamente el individualismo. Esa sobrestimacion dei individuo como
razén Ultima del acontecer en el Universo, de tal suerte que se
reclama para el individuo una total y absoluta libertad, sin freno y sin
limite, o sea el humanismo liberal.

Desafortunadamente ese humanismo liberal distorsioné el estado real
de las cosas, como la sobrexaltacidn del valor de la personalidad
individual y la libertad que para ella reclamaban, ya que el individuo y -
su libertad estdn determinados por otros valores superiores al propio

97 Cfr. SOBERANES Fernandez José Luis, Historia del Sistema Juridico Mexicano,
Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, México,
1980, pp. 80-84
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individuo, y eso fue lo que los diversos liberalismos no entendieron y
llevaron a un gran desequilibrio social y moral, ya que el ser humano
no es autonomo ni autarquico sino que es un ser esencialmente
social.'®

E! liberalismo individualista coincidié con la revolucién industrial,
estableciendo una mancuerna perfecta en favor del capitalismo y en
detrimento de las grandes masas trabajadoras que se vieron
grandemente empobrecidas, asi como degradadas social y
moralmente.

Si bien el fiberalismo era una doctrina fundamentalmente politica y
econémica, con su evidente repercusion juridica, tenia que dar
nacimiento a una doctrina filoséfica y esta fue precisamente el
positivismo. Ese entusiasmo por el saber humano iba a desembocar
en un entusiasmo por la ciencia positiva y el rechazo a cualquier
metafisica, idealismo o trascendencia, de donde surgia una seguridad
de que sélo esa ciencia podia dar una respuesta a los problemas que
la religién o la pura especulaciéon no hablan podido dar.

El fundador del positivismo fue el pensador francés Augusto Comte,
quien ademas fue el iniciador de la sociologia. Entre sus obras
destacan: Plan de trabajos cientificos para organizar la sociedad
(1822), Curso de filosofia positiva (1830-1842), Catecismo
positivista (1852) y Sistema de politica positiva o tratado que
instituye la religion de la humanidad (1851-1854).

El pensamiento comtiano parte de la famosa ley de los tres estados
de la historia de la civilizacion: Teologico, metafisico y positivo, los
cuales se refieren a la explicacion de los fenémenos, primero en
razéon de la intervencion fantastica de seres sobrenaturales,
antropomagnificamente concebidos, luego dichos seres son
sustituidos por entidades abstractas y finalmente el hombre renuncia
a la busqueda de tales causas limitdndose la relacion entre
fenémenos particulares y algunos hechos generales, constituyendo la
ley, pero siempre con caracter relativo, nunca absoluto.'

198 thidem
% tbidem
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De igual manera Compte propone un sistema de ciencias, partiendo
de la matematica, que estudia los hechos mas simples y generales
como son los sociales, estudiados por la sociologia, la cual él propuso
fundar, ademas como base y corolario de su sistema y objeto propio
de la filosofia.

Muy interesante resultdé su propuesta de “religién laica”. Partiendo de
ta nocién del hombre como formacion historica que extrae del
ambiente la razon de su actividad intelectual y moral, pero por otro
lado supera este determinismo en un sentimiento que quiere ser
religioso (especie de caridad cristiana) sentimiento que se limita a
introducir al individuo en el seno del Gran Ser (especie de divinidad) la
cual asegura a sus adoradores la inmortalidad en el recuerdo de las
generaciones futuras para el progreso de la civilizacion.

Los ministros de esta nueva "religion" deberian ser los filésofos
positivistas, los cuales constituirian el poder espiritual que debe guiar
el poder temporal con la ciencia y con el ejemplo. Asi, pues, de esta
nueva "religion" mezcla paraddjica de ateismo y cristianismo, de la
cual Comte se erigié en sumo pontifice, llegé a formar también su
"iglesia”, a través de su "sociedad positiva".

El pensamiento de Comte tuvo una gran repercusién en todo el
mundo, particularmente en Inglaterra, patria del empirismo, en las
personas de Jeremias Bentham, John Stuart Mill y sobre todo Herbert
Spencer, padre de {a doctrina filoséfica del evolucionismo (en base,
I6gicamente, a las propuestas de Darwin) ya que se propuso hacer de
la evolucidn un principio césmico, valedero para todo el mundo,
inclusive para los hechos humanos.

El positivismo fue introducido en México por el doctor Gabino Barreda,
fundador de la Escuela Nacional Preparatoria, alcanzando una gran
aceptacion en el medio intelectual, lo mismo que entre los altos
funcionarios en la segunda parte de la administracion de Porfirio Diaz,
constituyendo el grupo que se llamé de los "cientificos”, precisamente
por su filiacién positivista, los cuales fueron encabezados por don
Justo Sierra.

Evidentemente el liberalismo positivo mexicano abrié la puerta al
liberalismo econémico, condicién que veia como necesaria para la
industrializacién y el progreso econdmico general del pais, 0 sea que
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el capitalismo encontraria en el México del dltimo cuarto del siglo
pasado el campo propicio para florecer, como de hecho no sdlo
florecié sino fructificd particularmente en el porfiriato.

El liberalismo individualista y su consecuente el capitalismo
decimondnico, trajeron consigo las mas lacerantes desigualdades
sociales, pues en aras de una igualdad de los hombres se creé un
profundo estado de injusticia, ahora llamada social pues afectaba a
grandes masas de desheredados, el proletariado, al carecer de las
oportunidades y de los medios con que contaban los capitalistas.

Si bien en nuestra patria no se llegd a los extremos escandalosos de
los paises industrializados de Europa y Norteamérica, si se produjo
pauperizacion de las capas bajas de la sociedad, debido
fundamentalmente a la desamortizacion y al incipiente proceso de
industrializacion, la falta de defensa a los trabajadores por la
desaparicion de los gremios que propugné el liberalismo, todo lo cual
traia consigo otros males sociales como la prostitucion y el
alcoholismo. Pues si bien en el porfiriato se habia creado riqueza ésta
estaba mal distribuida, el tan cantado "progreso material” sélo habia
aprovechado a la alta burguesia.

Ese profundo estado de injusticia social tenia que acarrear una
reaccion, la cual se presenté fundamentaimente en dos direcciones:
los socialismos y la reforma sogial cristiana lograron un cambio radical
en €l pensamiento y en {a politica en todo el mundo.

Para 1910 el modelo liberal positivista habia fracasado y los "cien-
tificos" no lo comprendieron, mucho menos Porfirio Diaz que ese afio
cumplia 80 de edad y 20 de presidente. Esa crisis iba a desembocar
en la "primera revolucion social del mundo”.

Dentro de aquella conflagracion surgieron los conflictos sociales: las
cuestiones obrera y agraria, asi como el avance del imperialismo
capitalista, de tal suerte que Venustiano Carranza convirtid una
revoluciéon politica en social, tomando 1la bandera de Ilas
reivindicaciones de las clases menesterosas y del nacionalismo,
consagrandolas en la tey fundamental que el grupo carrancista
impulsé con un sentido de justicia social.
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En cuanto a las grandes corrientes sociales tendremos que decir que
para ese entonces los socialismos eran casi desconocidos en México,
en cambio la doctrina social catdlica tenia mas de 20 afios de
conocerse y trabajarse en nuestra patria (la Rerum novarum era de
1891) de ahi que dicha doctrina social haya tenido tanta influencia en
los articulos sociales en la Constituciéon de 1917, lo cual resulta
paraddjico junto con los preceptos anticatélicos de esa carta magna (3,
5, 24, 27 y 130) de la mdas pura cepa liberal positivista.

Frente a todos los principios liberal-individualistas que habian
orientado al régimen juridico mexicano durante todo e! siglo XIiX y
hasta 1910, la Constitucién de 1917, y el nuevo régimen que de ella
surgia, planteaban la necesidad perentoria de reorientar ese régimen
juridico por los nuevos cauces de la justicia social, no sélo en el
derecho agrario o laboral sino en absolutamente todas las ramas de
nuestro derecho, de ahi que surgiera el término que ya ha tomado
carta de naturalizacién en nuestra jerga juridica, o sea el derecho
social.

Si de alguna manera tendriamos que caracterizar al derecho mexicano
en el siglo XX es por la busqueda de una justicia social, la cual aunque
muchas veces no se logre en la practica, no por eso deja de ser uno
de los valores fundamentales de nuestro sistema juridico.

Francisco Gonzdlez Diaz nos dice: "surge el derecho social en una
etapa de civilizacién condicionada por la industria e impulsada por la

ciencia moderna y los grandes descubrimientos de nuestro siglo”. *°

Para este autor el derecho social no conoce individuos, personas
particularmente consideradas, sino grupos: patrones, trabajadores,
obreros, empleados, campesinos, jovenes o adultos, necesitados,
ancianos, enfermos. Es un derecho igualador de las naturales
desigualdades y nivelador de las desproporciones. que existen entre
las personas, en donde la igualdad deja de ser un punto de partida del
derecho, para convertirse en meta o aspiracién del orden juridico.

" Gfr. GONZALEZ Diaz Lombardo Francisco, El Derecho social y la seguridad social
integrada, UNAM, México, 1973, p. 56




"Casi siempre detras de cada relacién juridica privada, asoma en el
derecho social un interesado: la colectividad™.!"

Moisés Poblete y Troncoso dice que “el derecho social busca obtener
la justa armonia de los factores que crean la riqueza, para producir
bienestar colectivo, material y espiritual”.'*?

Esta concepcién del derecho -nos dice- busca proteger al trabajador,
al campesino, al necesitado, no sélo dentro de sus labores, sino fuera
de ellas y no sélo individualmente, sino considerado como sujeto que
tiene una familia o dependientes econdmicos a quienes atender.

Los principios rectores del derecho social son los principios
humanisticos igualitarios y democréticos de las leyes de indias con los
postulados de nuestra revolucion. En México son qarantias sociales
contenidos en los articulos 27 y 123 constitucionales.'"

Para ubicamos mejor en lo que a derecho social se refiere, este
mismo autor nos entrega una definicién: "Es una ordenacion de la
sociedad en funcién de una integraciéon dinamica, teleoldégicamente a
la obtencion del mayor bienestar social, de las personas y de los
pueblos mediante la justicia social”. "4

Por otro lado, el derecho de ia seguridad social se define como una
disciplina autébnoma del derecho social, en donde se integran los
esfuerzos del Estado, el de los particulares y el de los Estados entre
si, a fin de organizar su actuacién para la satisfaccion plena de las
necesidades y el logro del mayor bienestar social integral y la felicidad
de unos y de otros, en un orden de justicia social y dignidad humana.

Francisco Gonzalez Diaz en su apartado sobre ramas del derecho
social nos dice que los principios rectores de este derecho son el
hombre socialmente logrado, y el Estado socialmente integrado, la
integridad social y la justicia social aplicables tanto nacional como
supranacionalmente. El derecho social, segin este autor, esta
integrado por las siguientes ramas autbnomas:

"' Ibidem, p. 57

" RUIZ Godmez Radl, op. cit., p. 24

"2 GONZALEZ Diaz Lombardo Francisco, 0p. cit., p. 68
"% Ibidem, p. 69




Derecho del trabajo y la prevision social;

Derecho social campesino;

Derecho social burocratico;

Derecho social militar;

Derecho social profesional;

Derecho de la seguridad y el bienestar social integral;
Derecho social cooperativo;

Derecho social de las mutualidades;

El derecho social de la prevencion social;

Derecho social corporativo;

Derecho social familiar;

Derecho social de la infancia;

Derecho social de la juventud;

Derecho social de la mujer;

Derecho social de la vejez jubilados y pensionados;
Derecho social econdmico;

Derecho social de la salud integral;

Derecho social de la educacién integral y la cultura;
Derecho social de la alimentacién integral y del consumo
popular.

Derecho social de la vivienda integral;

Derecho social del deporte;

Derecho social del descanso y del ocio constructivo;
Derecho procesal social;

Derecho protector y de asistencia a extranjeros y mexicanos
en el exterior,

* Derecho social internacional; y

» Derecho social comparado .

Y en otro apartado referente a las ramas del derecho de la seguridad
social, este mismo autor enumera:

« Asalariados. A través del Instituto Mexicano del Seguro
Social

+ Burécratas. A través del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado.

« Militares. A través del vasto sistema de seguridad y servicios
sociales del ejército y la armada, incluyendo el Banco del
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Ejército y la Armada, ia Direccion de Pensiones Militares y la
COVE para vestuario y equipo.

« Vivienda. A través del Instituto Nacional de Vivienda, El
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT) y el Fondo para la Vivienda de los
Trabajadores al Servicio del Estado (FOVISSSTE).

3.2.E1 estado social de derecho en México

Al hacer un analisis del sistema juridico mexicano, en especial
considerando las reformas constitucionales y legales realizadas en los
recientes, asi como las declaraciones y las acciones del gobierno, nos
motiva creer que el modelo politico que se busca cumplir, adecuandolo
a nuestras propias caracteristicas, es el Estado social de derecho.

Posiblemente es hoy cuando se presentan con mayor nitidez sus
rasgos distintivos.

Al desarrollarse el Estado social de derecho en México se ha trabajado
de diversos modos, lo que explica avances, estancamientos vy
retrocesos. En este proceso, normalmente, cuando es ascendente
podemos distinguir tres momentos:

= el ideoldgico,
« el de instrumentacion juridica y
* el de realizacion.

Los tres son importantes pero légicamente el de verdadera
significacion es el ultimo, pues es cuando se traducen en obras las
ideas y las normas.

La distincion es importante respecto a México porque se advierte, por
un lado, una instrumentacién ideoldgica y juridica que permite seguir
con claridad las caracteristicas distintivas de un Estado social de
derecho con y, por otro, una voluntad politica, reflejada en proyectos y
realizaciones de largo alcance que parecen ofrecer perspectivas
positivas. Se trata, consecuentemente, de un plan con objetivos de
corto, mediano y largo plazos que busca ofrecer a los mexicanos
condiciones adecuadas para su desempefio integral.
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En ese sentido, creemos que resuita pertinente tratar de analizar las
causas, caracteristicas y perspectivas de este Estado social de
derecho al que estamos haciendo referencia.

El destacado jurista Mariano Azuela Guitrén nos sefiala que las
principales causas del Estado social de derecho en México se
descubren indirectamente por medio de nuestro desarrollo histérico.
Detras de cada Reforma o acto gubernamental existe un motivo que lo
explica. Pueden destacarse los siguientes como explicativas del
fenémeno:

» la necesidad de sometimiento a un orden juridico en el que se
reconozcan los derechos fundamentales del hombre v,
ademas de salvaguardar la soberania del Estado frente a
cualquier otro poder, se sefalen limitaciones a los
gobernantes;

e las desigualdades ocasionadas por un Estado liberal y la
incapacidad del mismo para superarias,

¢ la necesidad de paz social para avanzar;

ela necesidad de legitimacion politica y social de los
gobernantes;

s el pluralismo ideoldgico y politico existente, que desplaza la
uniformidad de otras épocas;

+ la necesidad de sumar esfuerzos en lugar de restarlos vy,
mucho menos, de dividirlos;

» la necesidad de satisfacer los requerimientos basicos de toda
la poblacion y la consecuente necesidad de producir rigueza
abundante y de distribuirla justamente;

e la necesidad de facilitar el acceso a modos de vida
superiores, propios de la civilizacion moderna;

s la necesidad de evitar la violencia como expresion de
exigencia ante la injusticia;

e la capacidad humana de capitalizar injusticias para manipular,
produciendo conflictos sociales;

¢ la tendencia humana a abusar si no existe control;

e la capacidad humana de contribuir con independencia a las
tareas colectivas y a lograr de modo personal y responsable
los satisfactores;
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¢ la necesidad de los hombres de ser estimulados para crear y
producir;

 la urgencia de crear empleos en proporcion con el aumento
de trabajadores;

» ia necesidades de distribuir riqueza para superar las grandes
desigualdades heredadas del pasado;

¢ la necesidad de dar poder de consumo a toda la poblacion y
continuidad a la produccion de riqueza;

« la necesidad de apoyar, eventualmente, a quienes por si solos
no pueden salir de su marginalismo;

e la necesidad de un equilibrio realista en fa adopcién de
medidas;

* la necesidad de alcanzar la excelencia en la produccion de
bienes y servicios;

» la necesidad de educar en valores y en capacidad técnica y
profesional;

» la necesidad de formar lideres capaces y honestos;

¢ la necesidad de superar la masificacion y de integrar un
genuino pueblo;

s la incapacidad gubernamental para crear riqueza en el
volumen requerido, sin la participacién comunitaria;

» la necesidad de controlar campos prioritarios que representan
tal poder que se pondria en riesgo la capacidad misma del
Estado, de ser manejados por particulares, y, por dltimo,

« la necesidad de integrarse al mundo.'"®

El mismo autor nos dice que las causas descritas permiten que en el
momento que se vive se advierta con claridad el camino que debe
seguirse, lo cual dista mucho de que recorrerlo resulte facil. A las
caracteristicas esenciales del Estado social de derecho que radican en
tres aspectos, a saber;

o el respeto y la proteccién del hombre,

« el control del gobernante por medio del derecho y

» la justicia social como sistema que permita superar las
desigualdades.

Y18 AZUELA Guitron Mariano, “El Estado social de derecho en México”, en La seguridad
social y el Estado Moderno, IMSS/FCE/ISSSTE, méxico 1992, pp 47-48
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Se afaden otras cuya eficacia se ha comprobado y, algunas mas, en
que ello esta aun por verse. Esas notas distintivas de nuestro actual
Estado social de derecho tienen un sustento ideoldgico expreso
calificado por el gobierno en la época de Carlos Salinas de Gortari
como “liberalismo social”."'®

Adentrarse en esta base ideoldgica ha sido y seguira siendo motivo de
profundo anélisis. Se presenta como una filosofia que tiene “hondas
raices en nuestra historia y plena vigencia para el presente y para el
futuro”, situdndose en una linea equilbrada que se aparta del
“neoliberalismo” y del “estatismo”, defendido por quienes se califican
de “nuevos reaccionarios”.

En diez puntos se resumen sus concepciones:

¢ la soberania como “fundamental y razén de sobrevivencia y
objetivo Unico que da sentido a las metas que perseguimos”;

s un Estado solidario, comprometido con la justicia social,
trabajando siempre dentro del régimen de derecho,
conduciendo el cambio en el marco de la ley y manteniendo la
estricta vigencia y la proteccién de los derechos humanos,

» la justicia social, que “es un objetivo por el que hay que
trabajar deliberadamente”, “un compromiso explicito que tiene
que promoverse al mismo tiempo que se auspicien el
crecimiento y la estabilidad”, y que constituye “el objetivo de
solidaridad y de los programas sociales que han desarrollado
los gobiernos de la Revolucion”, rechazando igualmente el
paternalismo, “que cancela las decisiones de las personas y
de las comunidades”, y el populismo, “que promete cumplir lo
que no puede o que luego cobra en deuda, inflacién y més
miseria”;

¢ las libertades, “esencia del ser humano en un marco de
justicia” con las que se recupera el valor moral del individuo
combinandolo con el valor morai de la comunidad;

s la democracia, “estructura juridica y régimen politico que
obliga al Estado a respetar el voto, corresponsablemente con
los partidos y los ciudadanos” y que es, ademas, “un sistema
de vida fundado en el constante mejoramiento economico,

18 Cfr. SALINAS de Gortari Carlos, discurso pronunciado el 4 de marzo de 1992,
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social y cultural del pueblo en el que el Estado tiene
responsabilidades que cumplir, sin atropellar, sin ignorar la
voluntad de los individuos ni de sus organizaciones’,
democracia que “empieza en lo electoral pero sin agotarse ahi
puesto que se deben respetar por el Estado las libertades”,
asi como ‘“promover la justicia social y ampliar las
oportunidades de bienestar y fomentar la cohesion social,
considerando la autonomia de los diferentes grupos”;

la educacién, “parte fundamental del desarrollo integral del
pais”, lo que conduce a promover “un sistema educativo
nacional con libertad para educar y con responsabilidades
mas amplias en los estados y en las regiones, asi como de la
sociedad con contenidos educativos que reflejen los nuevos
tiempos, el orgullo de la historia y la fortaleza de la nacién”,
ratificAndose “la responsabilidad del Estado de impartir la
educacion gratuita y laica y hacer obligatoria la primaria, gran
medio de movilidad social, en condiciones de vida digna para
los maestros”, “actores bésicos en la lucha por |a soberania y
por la justicia social”;

el campo, respecto al cual se rechaza también una visién
paternalista que ofrecia sélo remesas, pasandose a una etapa
de respeto y verdadero apoyo en los hechos, se considera “un
hilo conductor de nuestra historia en las comunidades y
pueblos y a lo largo de toda la nacién”, asumiéndose
plenamente el “reconocimiento constitucional del ejido y la
comunidad” y promoviéndose “con eficacia la justicia agraria”,
abriéndose oportunidades para que -apoyado por los
programas de fomento del gobiemo- el campesino haga
ejercicio de su libertad y no de su necesidad, alentandose las
asociaciones y la proteccion de las comunidades;

los indigenas, que son reconocidos dentro de nuestra
composicion pluricultural como sustento original de los
mexicanos, de su modo de vida, y que cuentan con los
medios para alcanzarla, lo que se logra mediante la ley que
protege y promueve el desarrollo de sus lenguas, culturas,
usos, costumbres, recursos y formas especificas de
organizacion, que no es sino el efecto del reconocimiento de
su aportacion a las raices mas profundas de nuestra historia y
nacionalidad, que se deben asumir con plenitud y que
conducen a luchar contra la desigualdad que sufren y a
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respetar el ejercicio de su libertad y ia vida y la dignidad de
sus propias comunidades;

« la alimentacion, la vivienda, fa salud y la calidad de vida, en
las que “el Estado estd plenamente comprometido™ sobre la
base de la corresponsabilidad de la sociedad en la resolucion
de sus carencias, 1o que lleva a promover “nuevos esquemas
para que haya una mas amplia participacién en la solucién de
los problemas y respuesta mas eficaz en la prestacion de los
servicios con transparencia y equidad”, y, finalmente,

» ¢l nacionalismo como defensa del interés nacional, como hoy
se requiere en México y en el mundo en que vivimos”™: “abierto
y activo frente al exterior, para proteger mejor lo propio”, y
“democratico y respetuoso de la dignidad de las personas’,
para que todos cuenten en la defensa de la nacion, y tolerante
defensor de los derechos humanos y de las libertades, y
promotor de la justicia”,

Al ser una de las notas distintivas del Estado social de derecho el
sometimiento a un marce juridico, resulta obvio que uno de sus
atributos tiene que ser la incorporacion a la Constitucion de esos
principios ideolégicos como presupuesto para instrumentar los actos
de gobierno. El derecho se convierte de este modo en factor de
cambio, produciéndose o que se ha Illamado Constitucién
programatica.

Las Constituciones de la mayor parte del mundo -sean socialistas,
capitalistas o de economia mixta, tanto en los palses ricos como en los
subdesarrollados- han afadido a los ya citados elementos organico y
dogmatico, una dimensién programatica que las acentla como
proyectos sociales.'!’

El prestigiado tratadista mexicano con reconocimiento mundial, Héctor
Fix Zamudio, en un andlisis pormenorizado del Estado social de
derecho en la Constitucion mexicana, destaca las caracteristicas que

"7 RUIZ Massieu José Francisco, E! Contenido programético de la Constitucion y el
nuevo derecho a la proteccién a !a salud, México, Porma, 1983, p. 417
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se encontraban vigentes al hacer su estudio'® y que sucintamente
son:

» régimen democratico;

» participacién de los tres poderes en las funciones estatales de
justicia social, y

e reconocimiento de los derechos esenciales de los
trabajadores.

Pero ¢jcuales los derechos sociales de los trabajadores? Mariano
Azuela Guitron nos sefala que entre éstos deben destacarse:

= |a seguridad social;

= |a participacion en las utilidades;

» el servicio de empleo y la jurisdiccién especializada en
materia laboral;

* la creacién de la Sala de Trabajo en la Suprema Corte;

* la introduccion de la figura procesal de la suplencia de la
queja en su favor;

* {as modificaciones que introdujeron ventajas procesales para
los trabajadores;

* la creacion del Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda
de los Trabajadores;

* |la obligacion de todas las empresas para proporcionar a su
personal capacitacion y adiestramiento para el trabajo;

* la creacién del Servicio Nacional del Empleo, Capacitacién y
Adiestramiento, dependiente de la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social, y la consagraciéon del derecho de todo
hombre al trabajo digno y socialmente Gtil;

* la reforma agraria, paulatinamente transformada y que en su
primera etapa se centré en el reparto y la redistribucion de la
propiedad agricola, con el fin de suprimir los latifundios y
sustituirlos por la propiedad social de ejidos y comunidades y
por la pequena propiedad inafectable;

» l]a organizacibn de las comunidades agrarias y el
establecimiento de unidades de produccién para superar ios
problemas de una excesiva division de parcelas ejidales y
pequefias propiedades; la reforma constitucional que

"8 FIX Zamudio Méctor, “La Constitucién y el Estado social de derecho”, La Constitucion
mexicana, 70 afos después, México, UNAM, 1988, pp. 74-115
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consagra el desarrollo rural integral mediante la acciéon del
Estado, para generar empleo y garantizar a la poblacion
campesina bienestar y su participacién e incorporacion al
desarrollo nacional;

* la seguridad social, limitada en principio a la responsabilidad
empresarial respecto a los accidentes de frabajo y las
enfermedades profesionales, y el establecimiento voluntario
de cajas de seguros populares de invalidez, de vida, de
cesacion involuntaria de trabajo, de accidentes y otros, con
fines analogos;

» el desarrollo de la seguridad social, que ademas de abarcar
un numero mayor de riesgos asegurados para un sector
creciente de afiliados, amplié sus beneficios a personas
distintas de los trabajadores; el caracter dinamico de la propia
seguridad social, reflejado en el perfeccionamiento del
instituto Mexicano de! Seguro Social como organismo publico
descentralizado y como organismo fiscal autbnomo y en la
creacion del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado y del Instituto de Seguridad
Social para las Fuerzas Armadas;

* |la multiplicacién de organismos de auxilio a diversos sectores
necesitados de la poblacién como el Instituto Mexicano de
Asistencia a la Nifiez, e! Sistema Nacional para el Desarrollo
Integrat de la Familia, el Instituto Nacional de la Juventud y el
Instituto Nacional de la Senectud;

» medidas diversas relacionadas con los problemas de ia
vivienda, el urbanismo, la proteccion al medio ambiente, la
salud y los asentimientos humanos;

» el principio de la propiedad originaria de la nacién sobre las
tierras y aguas de nuestro territorio y la concepcidon de la
propiedad privada con funciéon social, lo que admite la
expropiacion por causa de utilidad puablica previa
indemnizacion; los controles y las limitaciones a la inversién
extranjera; la proteccion de los recursos naturales;

* [a nacionalizacion de las energias eléctrica y nuclear; el
establecimiento de la zona econdmica exclusiva de 200
millas nauticas;

= la intervencién y la rectoria econdémica del Estado; la
participacién activa del Ejecutivo federal en la regulacion del
mercado de los productos de consumo necesario;
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* la introduccion del régimen de economia mixta que se
proyecta en un desarrollo econémico por medio de los
sectores publico, social y privado, y, por ultimo,

* {a planeacion del desarrollo econdmico.

A los atributos del Estado social de derecho en México, que en
sintesis hemos relatado, se pueden afiadir:

» atenuacion del intervencionismo del Estado en la vida
econdmica;

e reprivatizacién de empresas de participacion estatal
mayoritaria y minoritaria;

e creacion de tribunales agrarios auténomos;

+ modificaciones al sistema agrario para facilitar el aumento,
cualitativo y cuantitativo, de la produccién agricola;

¢ perfeccionamiento de los sistemas de administracion de
justicia; apoyo a las instituciones filantropicas;

» reconocimiento de la personalidad juridica de las Iglesias y
supresion de los preceptos que las afectaban en su
independencia y actuacion;

» reconocimiento del principio de la libertad de ensefianza, y
modemizacion educativa mediante la federalizacion, la
participacién social y la reformulacion de los contenidos y
materiales educativos.

igualmente debe destacarse: la generalizacion de la concertacion
social; la participacion de grupos de la creacidbn de Tribunales
Electorales Auténomos; la ampliacion y el mejoramiento de
organismos de proteccidén de los consumidores y, en general, de los
ciudadanos; el Sistema de Ahorro para el Retiro, y el establecimiento
de la Comision Nacional y de Comisiones Estatales de Derechos
Humanos.

Renglon especial merece la creacién de la Secretaria de Desarrolio
Social que inicié su funcionamiento el martes 26 de mayo de 1992, al
entrar en vigor el decreto por el que se reformaron, adicionaron y
derogaron diversas disposiciones de la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal (en el Diario Oficial del dia 25 de
dichc mes).
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Desafio de todo modelo de Estado, y en particular del Estado social de
derecho en México, es la justicia social, que tiene como una de sus
principales metas acabar con el fendmeno del marginalismo, que
constituye testimonio tangible de fracaso gubernamental.

En el articulo 32, dentro de las facultades de esta dependencia del
Ejecutivo Federal, se sefialan asuntos intimamente vinculados con ese
proposito. Deben destacarse las especificadas en las fracciones |, VI,
VIl VI, X, XIl y XV, relativas, en sintesis, a la politica general de
desarrollo social; a los programas especiales para la atencion de los
sectores sociales mas desprotegidos, en especial los de los grupos
indigenas y de los pobladores de regiones aridas, asi como de los
colonos de las zonas urbanas, para elevar el nivel de vida de la
poblacién; al estudio de las circunstancias socioeconémicas de los
pueblos indigenas y al dictado de las medidas para lograr que se
conserven y preserven sus culturas, lenguas, usos y costumbres
originales; a la coordinacion y el ejercicio de la politica nacional para
crear y apoyar empresas que agrupen a campesinos y grupos
populares; a la prevision de las necesidades de tierra para desarrollo
urbano y vivienda y a su promocién y su concentracion; al fomento de
la organizacion de sociedades cooperativas de vivienda y materiales
de construccion; a la promocion y apoyo de mecanismos de
financiamiento para el bienestar social, el desarrollo regional y urbano,
asi como para la vivienda y materiales de construccion; la promocion y
apoyo de mecanismos de financiamiento para el bienestar social, el
desarrollo regional y urbano, asi como para la vivienda y proteccion
del ambiente, y, finalmente, por lo que concierne a los aspecto que
interesan a este estudio, a la promocion de obras de infraestructura y
equipamiento para el desarrollo regional y urbano, el bienestar social y
la restauracién del ambiente.

Llama la atencion la reiteracion, en las diversas fracciones, de que
esas atribuciones tomaran en cuenta a los gobiernos estatales y
municipales y a los sectores social y privado, reafirmandose la
caracteristica del Estado social de derecho en México de integrar
todos los niveles de gobierno y los sectores de la comunidad en la
tarea comun de promover a los mexicanos.

El rapido recorrido que hemos hecho de las notas distintivas del
Estado social de derecho en México nos permite advertir que nuestra
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fidelidad a los principios esenciales de la democracia liberal no nos ha
impedido darle a nuestra organizacién politca una clara
responsabilidad social, para convertir al Estado en el rector del
desarrollo econdémico y social de la colectividad, con el fin de construir
una sociedad que permita un grado satisfactorio de disfrute de bienes
materiales y culturales, Unico medio de hacer efectiva la libertad de
todos y el funcionamiento del sistema democratico.'*®

De lo anterior podemos deducir que el éxito o el fracaso del Estado
social de derecho en México radica en su aplicacién a una realidad
concreta.

Por un lado, resulta notorio que no es un sistema cuya elaboracién
esta perfectamente terminada. En su realizacion participan los
gobernantes y circunstancias que se den en el tiempo y los
mecanismos de adecuacion a ellas que se instrumenten tienen que ser
un factor determinante de su buen o mal funcionamiento.

Al lado de las situaciones contingentes, el Estado social de derecho en
México encierra en su propia naturaleza caracteristicas que io mismo
pueden llevarlo a triunfos que a derrotas. Se ha visto que se trata de
una manera de organizacion politica que se sustenta en el equilibrio
de posturas antagoénicas, lo que su misma génesis explica.

Metaféricamente podria hablarse de un modelo de Estado en el que,
como el alambrista, su éxito radica en conservar el equilibrio y avanzar
hacia su objetivo. Tal situacion no es nueva en el trabajo politico.

La busqueda e implantacién de la medida justa se presenta como la
tarea y el arte verdaderos de la politica, la cual se ve desafiada
cotidianamente. El examen tedrico sélo puede intentar dar
transparencia a la compieja estructura de relaciones, pero no soluciona
ta funcion de la politica, que es la de hallar la medida justa segin la
situacion respectiva.'?

De la metafora se sigue una clara ensefanza: si se da una inclinacién
desproporcionada se perdera el equilibrio y el sistema caera. De la

" MADRID Hurtado Migue! de Ia, Estudios de derecho constitucional, México, Porrua,
1980, p. 290.
'® REINHOLD Zippelius, Teoria general del Estado, México, UNAM, 1985, p. 367.




habilidad de no llegar a ello dependera su continuidad y su éxito. Nos
encontramos en momentos de excepcional trascendencia pues quiza
sea la ultima oportunidad que se presente de unirmos en lo esencial
para sumar esfuerzos en la lucha comin por alcanzar un mundo
mejor. Al respecto compartimos dos importantes ideas de Jorge
Carpizo, en las que parecen hacer acto de presencia el optimismo y el
pesimismo:

La Constitucion de 1917 ha asegurado décadas de paz social,... y ha
impulsado el mejoramiento de la poblacién en educacién, salud,
habitacion y oportunidad de superacién personal. A pesar del gran
adelanto econdmico y social que México ha tenido de 1917 a nuestros
dias, que es innegable, ha sido insuficiente y aun tenemos graves
rezagos sociales. Aqui se encuentra precisamente el problema mas
serio de México: los millones de mexicanos que se encuentran en la
pobreza y la pésima distribucién del ingreso.'®'

En el Estado social de derecho, pues si bien es una comunidad
politica no se puede prescindir de la coercidn para quedar
exclusivamente a la buena voluntad de los gobernados, si esta existe
las medidas en favor de la justicia social se realizaran con mayor
apoyo, lo que hara posible su répida instrumentacién.

El conflicto entre caprichos individuales y bien com(n podra superarse.
Para conseguirlo es indispensable que por medio de los recursos
formales e informales de educacién, entre estos ultimos los de
comunicacién social, se elaboren programas permanentes para
inculcar en todos los miembros de la comunidad desde su temprana
edad los valores a que se ha hecho referencia. Solo asi se conseguira
la transformacién social profunda que se sustenta en la transformacion
personal. Los mexicanos tenemos la idoneidad requerida: somos
indios bautizados; sufrimos la herencia del resentimiento que dejara en
nuestros ancestros la explotacion del encomenderoc espafiol, pero
también conservamos en nuestras almas la semilla de esperanza

2! CARPIZO Jorge, Introduccion a la obra Estudios juridicos en torno a la
Constitucion mexicana de 1917, en su septuagésimo quinto aniversario, México,
UNAM, 1992, paginas Xl y X1
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depositada por el misionero, discipulo del Santo de Asis, que
conquisto al indio con sus brazos abiertos y sus pies descalzos.'??

3.3 El formalismo juridico y la realidad de la seguridad social

El reconocido investigador Manue! Gonzalez Oropeza realizd un
interesante andlisis acerca de las enormes diferencias entre el
formalismo juridico y la realidad de la seguridad social que nos ayuda,
al menos para esta investigacién, a comprender el significado de estas
dos variables. De este autor hemos extraido los siguientes
planteamientos.

Gonzélez Oropeza nos afirma que las diferencias abismales entre
formalismo y realismo nos lleva a pensar en una formalidad
protocolaria y una realidad social, distintas una de la otra asi plantea
tambien el problema de la eficacia de las normas juridicas que,
aunque puestas por un legislador y por ello positivas, no son
obedecidas por sus destinatarios ni acatadas por la autoridad
ejecutora, desligando asi las prescripciones legales de las conductas
comunes de una poblacion.'?

Esta concepcion coloquial, que puede tener un contenido y una
sancion de orden politico o social, no cuenta con su correspondiente
significado juridico. Por principio todo sistema juridico es formal, pero
tiene una concrecién en la realidad de una comunidad y, en
consecuencia, posee una existencia concreta. Asimismo, las
transgresiones a la norma juridica son minimas en comparacioén con
las conductas de adhesion y obediencia esponténea que se realizan.

Para hablar de formalismo juridico y realismo en la seguridad social se
requiere precisar, aunque sea de manera sucinta, lo que se entiende
por formalismo y por realismo en el ambito juridico de esta rama
auténoma del derecho: el derecho a la seguridad social.'®

122 AZUELA Rivera Mariano, “El aspecto formal del amparo®, ponencia presentada en la
Asamblea Anual Nacionat de la Unién Internacional de Abogados, Memorias, México,
JUS, 1955, p. 88

'2 Cfr. GONZALEZ Oropeza Manuel, “Formalismo juridico y realidad de la seguridad
social”, en La seguridad social en el estado moderno, IMSS/FCE/ISSSTE, México,
1992, pp. 163-164

?% Cfr. VISQUERRA Enrique, “El derecho a la seguridad social”, Revista Seguridad
Social, nim, 172, julio septiembre, 1990, p. 30

107




Precisamente su autonomia cientifica exige establecer procedimientos
conocidos por los interesados que hagan viable sus derechos.'?®

Resulta obvio que tales términos no corresponden a las concepciones
coloquiales antes referidas porque la formalidad en el derecho esta
implicita, ya que la creacién y la aplicacion de todas las normas
juridicas estan sujetas a una forma, mientras que lo que ocurra en la
realidad sociales, por principio, posible contenido del deber ser
juridico.

Toda norma se crea, entonces, de acuerdo con el proceso
previamente establecido en el derecho, y con el objetivo de prescribir
una conducta que, en caso de no ser acatada, produzca una reaccién
al comportamiento contrario y se le coaccione para adecuarse a la
conducta prescrita.

De esta manera, una norma juridica, para serlo, necesita prescribir
una conducta y establecer los érganos de autoridad, asi como los
procedimientos y los medios para hacerla efectiva. Mientras no redna
estos elementos, aunque la disposicién esté considerada en una
norma, en realidad no participa del caracter juridico, sinoc mas bien
serd una declaracion formal de intencidon que carecera de ejecucion
espontanea por parte del gobiermno, o sera obligada por accion de los
particulares.

El derecho que aplican los tribunales no es uno ideal, sino proviene de
normas "puestas” o positivas por una autoridad .2

El deber ser juridico presupone, incluso, que el ser social no se
adecue a la conducta prescrita. Al derecho no lo invalidan las
conductas que se produzcan en contra; pero lo que si es fundamental
es que una disposicion, para contar con la categoria de norma juridica,
requiere, ademas de una conducta precisa del destinatario, la
determinaciéon de facultades que la autoridad pueda ejercer para
encauzar la realizacién de dicha conducta o, en su caso, aplicar una
sancion para corregir el comportamiento contrario.

% AGUIRRE Bayley Adolfo, “Hacia la autonomia procesal del derecho de la seguridad
social”, Revista Seguridad social, nim. 172, julio septiembre, 1990, México, p. 44

16 GARCIA Maynez Eduardo, Positivismo e iusnaturalismo, México, UNAM, 1986, p.
14
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La expresion realidad alude a los hechos que suceden cotidianamente,
por lo que en un Estado de derecho las normas juridicas también
tienen su concrecion en una realidad, ya que existen y se dan en un
tiempo, un espacio y una circunstancia fijas. Por ello su realidad es
independiente de su eficacia, entendida ésta como la obediencia y la
aplicacion generalizada de la conducta prescrita.

De tal manera, en la teoria del derecho la distincidn cologuial entre
formalismo y realidad se refiere a la mayor 6 menor eficacia de las
disposiciones legales, mas no de validez de dichas normas. La validez
de las normas se refiere a los procesos de creacién de un sistema
juridico que se dan con independencia de lo que sucede en el mundo
del individuo. En las normas juridicas cuyo contenido esta seguridad
social, el formalismo y el realismo se concretan en las preguntas:

 ;las disposiciones de seguridad social son verdaderas
normas juridicas o son declamaciones retéricas?, y
» ;qué tanto se cumplen las disposiciones de seguridad Social?

A pesar de que establecio los derechos sociales para los obreros y los,
campesinos, la Constitucién mexicana no ha consagrado todavia el
regimen de seguridad social para extender esos derechos a toda la
poblacioén.

Poco se ha hecho en cuanto a los derechos de la tercer generacion
que coincida con las aspiraciones de universalidad de la seguridad
social. Por las condiciones de la ciudad de México el derecho a un
ambiente digno, que es reconocido como un derecho de la tercera
generacién, ha comenzado a ser aceptado por el sistema juridico
mexicano ¥ se ha creado un 6rgano ejecutor y garante de ese derecho
con el nombre de Procuraduria de la Defensa del Medios Ambiente, lo
cual nos lleva a concluir gue la norma relativa dej6 de ser retorica para
cobrar eficacia juridica.

La concreciéon de la dimensién juridica de la seguridad social, asi
como la de los derechos de todas las generaciones benefician la
conftanza y la adhesiéon de la comunidad hacia e! propio sistema
juridico. En una encuesta publica realizada en febrero de 1992, y
citada por Gonzéalez Oropeza, 52% de la poblacién mexicana cree que
se viola la Constitucion, Quiza entre las causas del descrédito esté la
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carencia de eficacia y de medios de aplicacion de tantas disposiciones
retdricas.

En las normas de seguridad social, a diferencia de ia mayoria de las
normas juridicas, se observa un proceso de gradual juridicidad en el
sentido de que las disposiciones respecto a la materia se han
originado como pronunciamientos retdricos contenidos en un
documento legal, sin sanciones, procedimientos u o6rganos, para
transformarse paulatinamente en verdaderas normas juridicas con la
completa integracién de sus elementos.

Resulta evidente que un Estado social de derecho no requiere la
satisfaccion absoluta y permanente de los derechos sociales en una
comunidad, 1o cual seria quimérico, pues la necesidades sociales
crecen, como la poblacién, de manera geométrica y los grados de
bienestar crean gradualmente nuevas necesidades, lo cual hace de la
seguridad social una tarea que nunca logra ser satisfecha por
completo, tanto por el incremento de la poblacién como por el de las
necesidades sociales, sea en cantidad o en calidad.

Los derechos humanos guardan una evolucién congruente con el
anterior esquema: es decir, las expresiones normativas iniciales de
tales derechos tuvieron al aparatc estatal como un actor
imprescindible en su realizacién. |nicialmente los derechos humanos
fueron prohibiciones al propio Estado para que éste se abstuviera de
transgredir libertades fundamentales del individuo, como por ejemplo
que los parlamentos no dictaran leyes retroactivas. Con posterioridad
se establecieron declaraciones de derechos que tomando la
perspectiva individual constituian conductas prescritas que el Estado
deberia garantizar aceptando los medios de defensa dirigidos por el
particular.

Con el derecho social surgido del constitucionalismo mexicano las
comunidades de obreros y campesinos tuvieron en el Estado la
pretensién de un trato no sélo igualitario sino privilegiado, y la garantia
por distintos medios legales de satisfacer sus necesidades colectivas.
La justicia social exigié un trato distinto a los desiguales. Al respecto,
sin embargo, debemos acotar que la Ley Federal del Trabajo no ha
logrado en algunos aspectos el trato equitativo entre el trabajador y el
empleador.
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Uno de esos aspectos en el relativo a la sancién para el empleador
cuando no respete las normas de seguridad e higiene previstas, no
tiene, entre las causales de rescisién imputables a él, 1a infraccion por
no inscribir a sus trabajadores en el Seguro Social.

Lo anterior es ilustrativo también del abismo que existe entre los
mandatos constitucionales y el espiritu que de ellos se deriva, y entre
la reglamentacion, el uso y la aplicacién que se da a tales principios.'®’
En los aspectos contenciosos de la seguridad social autores como
Gregorio Sanchez Leon identifican confusiones en los recursos gue la
ley asigna, tanto para los asegurados como para los empleados.

Las caracteristicas del Seguro Social han sido clasificadas en tres
rubros:

» |a obligatoriedad, derivada de la ley;

» la conformidad, para evitar prestaciones minimas, y

« la automaticidad, que previene precisamente el disfrute de las
prestaciones sin los condicionantes del cumplimiento de las
obligaciones legales de inscripcién, afiliacion y cotizaciones
apropiadas.'?

La automaticidad proviene del concepto de orden publico ya que
implica que la norma no puede ser aiterada por la voluntad de los
individuos'® por lo que, a pesar de la no observancia por su parte de
lo prescrito por las normas del Seguro Social, éstas siguen vigentes
pero esperando algun medio legal que permita a los destinatarios o
ejecutores su puntual eficacia. Javier Moctezuma por su parte ha
enumerado con mas acuciosidad los principios de la seguridad social y
los circunscribe a determinadas épocas histéricas."’!

77 Cfr. LOYZAGA de la Cueva Octavio, “Teoria y praxis del derecho coleclivo del trabajo”,
Alegatos, UAM, niim. 18, mayo agosto, México, 1991, p. 53

' Cfr. SANCHEZ Le6n Gregorio, Derecho mexicano de la seguridad social, Cardenas
Editor y Distribuidor, México, 1987, p. 7

" ALMANSA Pastor José Maria, “El derecho de la seguridad social del futuro”, Revista
Seguridad Social, nim. 170, enero-marzo, México, 1990, p. 103

¥ Cfr. TAMAYO y Salmordn Rolando, “Orden piblico”, Diccionario juridico mexicano,
tomo Vi, UNAM, México, 1984, p. 317

13t Cfr. MOCTEZUMA Javier, “Pautas introductorias a ia seguridad social y sus regimenes
normativos”, Memoria del Il Congreso Interamericano Juridico de la Seguridad
Social, ISSSTE, México, 1991, pp. 30-31
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La seguridad social pretende establecer un régimen de bienestar para
toda la poblacion, sin importar su clase social, centrdndose en la
satisfaccion de las necesidades sociales de la mayoria, como son
salud, vivienda y educacion entre otras.

¢A cuanto bienestar puede aspirar la poblacién? Esta es una pregunta
que los oOrganos encargados de la seguridad social se plantean
permanentemente, y resulta dificil lograr y definir una meta final. En
este sentido la norma juridica de seguridad social es cambiante y tiene
que cuidar todos y cada uno de los elementos que la integran.

Inicialmente la preocupacién por los derechos del hombre desvalido
social, econdmica y culturalmente se concretaba a consagrar una
obligacidén a cargo de la "sociedad” y no de la estructura del Estado.
Por tanto, era una visién individualista de ayuda del hombre por el
hombre. Esta asistencia se presenta inducida por las leyes, como
representativas de un ideal ético, pero de cumplimiento espontaneo
por la accion de todos para asegurar el disfrute y la conservacion de
sus derechos.

Con el desarrollo del constitucionalismo los érdenes juridicos
nacionales avanzaron en el reconocimiento de estos derechos, los que
podemos englobar como “sociales”, refiriéndose al trabajo y a la
instruccién, junto con otros derechos como los individuales y los
politicos."*

A diferencia de esta tendencia, la proteccion internacional de los
derechos sociales es un producto reciente de la institucionalizacion de
las relaciones entre los Estados, que ha consolidado los lineamientos
generales de esos derechos consagrados en los 6rdenes nacionales.
Los derechos sociales son, segin la concepcion tradicional def
derecho internacional, reconocimientos de tales 6rdenes y no
creaciones de los tratados celebrados entre los Estados soberanos.
Esta concepcion explica, por lo tanto, el mayor desarrollo inicial del
derecho interno en contraste con el del derecho internacional en esta
materia.

2 Cfr. VILLAGORDOA Jose Manuel, Conceptos doctrinales contemporaneos de la
seguridad social, CIESS, México, 1984, p. 17




De lo anterior podemos inferir que, a pesar de que México ha
consagrado en su Constitucidén la primera expresiéon de los derechos
sociales, dichas disposiciones no fueron normas juridicas en puridad,
sino que fueron solemnes declaraciones en relacion con el ideario
politico de una revolucion como la mexicana.

La normativizacion de la mayor parte de los derechos sociales se
viene transformando con la implantacién posterior de 6rganos de
gobierno encargados de ia atencion y ejecucion de tales derechos. De
esa manera, derechos constitucionales como la participacion de
utilidades, la vigencia de un salario minimo, la vivienda digna, la
salubridad general, por nombrar algunos, fueron paulatinamente
encomendados a estructuras administrativas que se encargaron, a
partir de la década de los cuarenta de este siglo, de realizarlos y
administrar su adecuada prestacion.

Algunos de ios derechos sociales han llegado, incluso, a ser exigibles
ante ftribunales, ya sean administrativos o jurisdiccionales. Sin
embargo, no todos liegan a este grado de concrecién. Las acciones
procesales ante tribunales especializados deberian ser la meta final de
todas las normas de seguridad social. La doctrina exige incluso la
creacion de una judicatura propia que no esta prejuiciada por
conceptos provenientes de otras ramas juridicas*®

La seguridad social ha propiciado la formacién del llamado derecho
social sin necesidad de considerarlo como una rama auténoma del
derecho, pues su importancia no radica en su independencia, sino en
que constituye una perspectiva innovadora del derecho.

La importancia resulta, pues, no del hecho de adquirir la misma
categoria en la division del orden juridico aliado del derecho publico y
el privado, sino de su tendencia ideologica a constituir un contrapeso,
{al como se da en la divisién de poderes, a los intereses de las elites
econdmicas y sociales.

La expresion "derecho social” comienza a identificarse con esa
tendencia y a estudiarse desde los anos treinta. Aunque el enfoque
sociologico de Georges Gurvitch excluye al que llama “derecho
estatal”, y en su manera pura considera al derecho social como el

13 AGUIRRE Bayley Adolfo, op. cit. pp. 48-49
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generado espontaneamente por las agrupaciones humanas, su
pensamiento no ha sido adoptado plenamente en México debido a la
concepcion clasica del Constituyente de 1916-1917 respecto a los
derechos sociales, en el sentido de caracterizarlos como derechos
tutelares y protectores de los intereses del sector social, mas de
acuerdo con la explicacion tedrica de Gustav Radbruch.

Esta concepcién de! Constituyente mexicano ha sido consolidada por
la legislacion, la jurisprudencia y la doctrina. Aunque hay antecedentes
para cada uno de los rubros, la legislacién social comienza
originalmente a partir de 1931 con el primer Codigo del Trabajo, y de
1934 con el primer Codigo Agrario; en cuanto a la jurisprudencia, las
sentencias de la Suprema Corte correspondientes a los afos treinta,
con e! ministro Salvador Urbina, estan impregnadas de una tendencia
tutelar. Esta tendencia, tanto en la legislacion como en la
jurisprudencia, se manifiesta en los siguientes mecanismos:

= otorgar derechos especificos para el sector social;

» atenuar formalidades de procedimiento en favor de sus
integrantes, y

= aplicar criterios basados en la equidad favoreciendo al sector
social.

En 1960, durante la VI Reunidn de la Conferencia Interamericana de
Seguridad Social, se elabord la denominada Declaracion de México,
en la cual se determind la existencia de dificiles y persistentes
problemas que obstaculizan la lucha para superar miseria,
insalubridad, enfermedades, desamparo, ignorancia, inestabilidad del
trabajo, insuficiencia del empleo, inequitativa distribucién del ingreso
nacional, deficiencias del desarrollo econémico y desigualdades en la
relacion del intercambio internacional; esos obstaculos estan
presentes en la realidad econémica y social de cada nacién.

Ante estos problemas, el Estado tiende a canalizar politicas y recursos
para su solucion. Los derechos sociales implican un Estado promotor
que, en tal sentido, mas que garante de las posibles infracciones
resulta ser un actor fundamental en la realizacion y la actualizacion de
tales derechos, cuyo objetivo se encamina a resolver la cuestion
social.

México presenta ias siguientes cifras estadisticas:
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»las tasas de natalidad y mortalidad han descendido
paulatinamente a partir de 1940;

* la esperanza de vida ha aumentado paulatinamente de 1950 a
la fecha;

» la poblacidon con edad menor de 15 afos es de 44.8%
aproximadamente;

* la poblacién urbana predomina sobre la rural a partir de 1960;

= ¢l analfabetismo afecta a 13% de la poblacién;

= la desnutricion |la padece 40% de la poblacién;

* |a carencia de vivienda adecuada se observa en 30% de la
poblacién, y

» el desempleo y el subempleo estan ubicados en un porcentaje
muy alto, mientras el trabajo infantil todavia se explota en
gran medida.

De tales datos podemos desprender que, a pesar de que México
consagré en su Constitucion de 1917 por primera ocasién los
derechos sociales, dicha declaracion constituye sélo el primer paso
para la satisfaccion de estos derechos.

El cumplimiento de la mayor parte de los derechos sociales, cuyos
beneficiarios se encuentran en el sector social, se ha retrasado varios
afnos en virtud de dificultades circunstanciales.

En cuanto a las estructuras administrativas que atienden los distintos
rubros de la seguridad social figuran secretarias de Estado,
organismos desconcentrados y organismos descentralizados de la
administracion publica, lo cual imprime una diversidad que, en
ocasiones, se antoja artificiosa e innecesaria.

En México el desarrolio de los derechos sociales ha implicado
invariablemente los siguientes estadios, ordenados mas de manera
i6gica que estrictamente cronolégica:

= constitucionalizacidn del derecho social, consagrandolo de
manera enunciativa;

= regulacidon del derecho social por medio de leyes y cddigos
que detallan sus sujetos, objeto y procedimientos;

» creacion de una estructura administrativa, dependiente
invariablemente del Poder Ejecutivo, que atiende Ila
implantacion del derecho social;
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* agrupaciéon de los integrantes del sector social en
organizaciones insertas en partidos politicos; e

* interpretacion del derecho social por los d4rganos
jurisdiccionales.

Este desarrollo ha estado invariablemente ligado con la iniciativa y la
actividad del Poder Ejecutivo federal. Con excepcion del propio texto
constitucional de 1917, casi todos los estadios de desarrollo han
correspondido histdrica y politicamente a los presidentes de México.

Las reformas constitucionales en la materia respecto a prestaciones
laborales, vivienda y salud han sido a iniciativa del Ejecutivo. La
legislacién y la reglamentacién han correspondido generalmente al
Ejecutivo, no sélo por su promulgacion evidente, sino por su
elaboracion.

Los derechos sociales han fortalecido al Poder Ejecutivo federal en
México pues dependen de €l fundamentalmente para su realizacién;
este fortalecimiento es tanto nacional como internacional, ya que la
conduccion de las negociaciones en esta ultima esfera también se ha
desarrollado con predominio del Presidente de la Replblica.

En cuanto a la idea del derecho social, autores de distinta
conceptualizacion como Georges Gurvitch y Gustav Radbruch
coinciden en rechazar, como exclusiva, la naturaleza innovadora del
derecho.

Efectivamente, consideramos que la naturaleza de los derechos
sociales implica varias diferencias en relacién con lo derechos
individuales, entre las cuales podemos mencionar:

* Los derechos sociales corresponden a grupos sociales. Su
perspectiva respecto a la pertenencia, voluntaria o
involuntaria, del hombre a determinado grupo identificable por
SU organizacion, por sus condiciones o intereses comunes es
la siguiente: es voluntaria cuando media un acto consciente
por parte de la persona para ser incluida en determinada
organizacion, por sus condiciones o intereses comunes, y es
involuntaria cuando, por su propia condicion, la persona es
absorbida por cierto grupo social (marginados, enfermos y
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consumidores, entre otros). Este grupo social es determinado
en el sistema juridico mismo.

El papel del Estado en los derechos sociales de promocion
sustituye la '"libre competencia" de particulares en la
prestacidn de servicios y la produccion de bienes necesarios
para la mayoria de la comunidad. Si bien el Estado liberal
burgués es requerido a intervenir para hacer posible el
disfrute de los derechos individuales, su papel es distinto pues
su actuacién se reduce a brindar "derecho y orden" mediante
registros publicos, cuerpos de seguridad y tribunales,
interviniendo para ayudar en el disfrute espontaneo de!
derecho en cuestion, con un aparato de regulacién y de
sancion. Por su parte, en los derechos sociales su disfrute es
inducido y hecho posible por medio de la accién estatal, no
solo mediante la legislacién, sino también de la canalizacion
de recursos dirigidos a realizar el sustrato de tales derechos.
El liberalismo social de reciente acuiacidon en México se
refiere, sin embargo, a una gran tradicion histérica acerca de
la cuestion social. El papel del gobierno como regulador de la
libre competencia de fuerzas privadas en la economia, para
evitar excesos y monopolios, evoluciond a la concrecidén de
que el ambito puede también fomentar, y participar en, esa
libre competencia, para orientar de manera estructural e
interna la economia. De cualquier modo, la relacién bipolar
Estado-individuo se facturd para diferenciar los sujetos de una
economia capitalista como son el empresario, que puede ser
tanto particular como gubernamental, y el trabajador, asi
como el individuo que sin relacién laboral alguna es parte de
la comunidad y, por lo mismo, titular de los denominados
derechos sociales, aun cuando estos sean menos
expresiones retdricas o normas juridicas eficaces.

Los medios de defensa no se limitan a la heterocomposicién,
sino que permiten la autocomposicién y la autodefensa. No
solo la negociacién y el compromiso son permisibles en las
relaciones del sector social, sino que esta reconocida también
la protesta regulada. Tratindose de la huelga o de las.
manifestaciones, estos procedimientos son comunes. En
vitud del caracter grupal de los derechos sociales la
movilizacion de sus depositarios es relativamente sencilla por
la comunidad de intereses, por lo que esos procedimientos
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resultan naturales. Asimismo, en otros paises como los
Estados Unidos, la heterocomposicion ha sufrido
transformaciones importantes, como la legitimacion procesal
para introducir las "acciones de grupo” ante tribunales propios
para considerar las pretensiones de los grupos sociales.

Al considerar al Estado como el promotor de los derechos sociales no
debemos abstraerlo de la realidad en la cual sus autoridades estan
inmersas, y que éstas ante todo son personas con intereses cuya
afinidad puede ser coincidente o disgregante con los otros sectores.

Para ello la constitucionalizacion de los derechos sociales y su
caracterizacion es necesaria para transformar las preferencias
individuales de las autoridades en acciones sociales. De esta manera
se abandona la idea del buen gobernante altruista, del déspota
ilustrado y, en lugar de confiarse en el individuo se confia en los
principios constitucionales.

El diputado constituyente Rafael Martinez de Escobar explico en 1916
lo que llamaba "libertad social", entendido como la libertad que
corresponde al individuo en sociedad. Martinez de Escobar considerd
que la libertad socia! vendria a restringir la libertad individual. Sin
embargo, consideramos que esta nocion es incongruente con el propio
significado liberal de derecho subjetivo.

Si los limites del derecho de un individuo llegan hasta donde empiezan
los del otro, todo abuso de derecho debera infringir los derechos del
alter ego y, en contrapartida, toda opresién serad coercion sobre el
derecho del ego. La declaracién de derechos humanos, incluyendo los
sociales, goza de la caracteristica de fijar los limites tanto al ego como
al alter ego.
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CAPITULO 4
LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO

4.1 Evolucioén de la seguridad social en México

La seguridad social en México no es un asunto novedoso. Ha estado
presente desde la época prehispanica, obviamente, no tal como la
conocemos ahora.

Si consideramos la definicion que dice que "seguridad social es un
instrumento del Estado para distribuir entre la poblacion beneficios de
caracter econdmico, servicios o prestaciones tendientes a elevar los
niveles de vida del individuo"'®, dificimente encontraremos que ésta
se dio en los afios previos a la Revolucidn,

Pero si consideramos el concepto que la Organizacion de las
Naciones Unidas emiti6 en 1948 al aprobar la Declaracion Universal
de Derechos Humanos, que dice:

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuada que le
asegure, asi como a su familia, 1a salud y el bienestar, y en especial la
alimentacion, el vestido la vivienda, la asistencia medica y los servicios
sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de
desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros de perdida de
sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de su
voluntad. '

Podemos afirmar que la seguridad social estuvo presente, aunque de
modo incipiente, desde la época prehispanica.

De este modo encontramos, entonces, que existen indicios sobre
instituciones de seguridad social desde el reinado de Moctezuma Il
Habian establecimientos parecidos a los hospitales, donde se atendia

¥ RUIZ Gémez Radl, El ISSSTE y la seguridad social en México, Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, México, 1994, p. 11

1% ROBLEDO Santiago Edgar, El sistema de seguridad social de los trabajadores del
Estado, Publicaciones de la Secretaria de la Presidencia, México, 1976, p. 122
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a los enfermos, principalmente guerreros que recibian atencién medica
Y un servicio especial como seguro de invalidez.*®

El Tlatoani azteca sostenia en Culhuacan un centro en el que se
atendia a todos los ancianos e impedidos que habian servido a la
confederacion ya fuera en asuntos politicos o militares. En ese
sentido, una reconocida investigadora sefiala: "basando nuestras
afirmaciones en los pocos autores que han escrito al respecto,
podemos decir que los mexicas tenian, en visperas de la conquista,
algunas instituciones parecidas a lo que hoy se conoce como
seguridad social”.**’

Parece ser que estos establecimientos existieron en México, Texcoco,
Tlaxcala y Cholula y eran sostenidos con los excedentes de las
cosechas destinadas al culto de los dioses. La misma autora anota
que aungque no se trata de instituciones propiamente dichas, se puede
considerar dentro de la asistencia, la practica acostumbrada por
algunos gobernantes mexicas de repartir al pueblo, en tiempos de
hambre -por inundaciones o sequias-, los bastimentos y semillas que
tenian en sus almacenes.

Algunos escritores afirman que estos repartos se hacian anualmente
distribuyéndose los productos entre la gente necesitada sin importar
quien fuera.

En estos almacenes llamados Petracalli o Petracalco se almacenaba
el fruto de las cosechas de las tierras del palacio, Tecpantalli, y donde
se ponian también los productos de la recaudacion fiscal.

En un estudio se sefiala que "entre los antiguos mexicas se generaron
y practicaron algunos principios de la seguridad social tales como la
acciones masivas en favor de! Calpulli y la incipiente solidaridad
surgida por la afinidad en el quehacer de los pillis, macehuales,
tamemes y pochtecas. Los unia la misma pena el mismo dolor acaso
una actitud ante la explotacién o la supremacia de unos sobre

otrog", "%

% MEYER Rosa Maria, instituciones de seguridad social, Instituto Nacional de
Antropologia e Historia, México, 1975, 19

7 Ibidem, p. 21

3% ROBLEDO Santiago Edgar, op. cit. p. 124




Uno de los més importantes estudios de ésta época lo es sin duda el
realizado en 1615 por el franciscano Juan de Torquemada. Ahi se dice
que “la dominacion espafiola trajo consigo ia importacién de sistemas
politicos, culturales y sociales que se impusieron radicalmente a los
esquemas de convivencia indigena. Este cambio se reflejé también en
el ambito de proteccion y asistencia a las clases desposeidas.'®

Durante la época colonial fueron los montepios los que realizaron una
labor similar a lo que mas tarde se conocié con el nombre de
pensiones civiles. Por cédula Real de 2 de junio de 1774, y con el fin
de aliviar en algo las necesidades de los menesterosos, se fundé el
Monte de Piedad en México, similar al que existia en la Villa y Corte de
Madnd Carlos Hi fundd el Primer Montepio de Espaiia en el afio de
1761. "

Las cofradias y las cajas de comunidades indigenas complementaban
el circulo de instituciones de seguridad social en la época colonial.

El motivo principal de las fundaciones o instituciones hospitalarias era
la caridad. Pero cabe anotar que estar instituciones de beneficencia en
la Nueva Espafia eran a la vez que vehiculo de caridad, un
instrumento de influencia para el dominio y control de los indigenas.'

Con estos datos podemos afirmar, que desde los inicios del periodo
colonial existié en la Nueva Espafia un régimen hospitalario bien
definido y organizado que cumplié un cometido con la mentalidad de la
época y con la funcién a la que estaba destinado. Las funciones que
desempehaba este régimen hospitalario eran muy amplias, pues en el
mismo establecimiento se manejaba orfelinato, hospederia, sanatorio
o asilo al mismo tiempo. La politica de asistencia publica acogla a
todos los necesitados: pobres, enfermos, peregrinos, lisiados etc.™

En la Nueva Espafia el régimen hospitalario fue un resuitado del
matrimonio politico Estado-lglesia. De este modo funcion6 también

'*¥ Cfr. TORQUEMADA Juan de, Monarquia Indiana, con el origen y guerras de las
Indias Occidentales, de sus poblaciones, descubrimiantos, conguistas, comercio y
otras cosas maravillosas de 1a misma tierra, Editorial Chavez Ayhoe, 1943, 3° edicion,
p. 135

' ROBLEDO Santiago Edgar, op. cit. p. 124

" MEYER, Rosa Maria, op. it p 7

"2 Cfr. MURIEI Josefina, Hospitales de la Nuava Espafia, v.1, México, 1956, p.12.
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como dispositivo en la tarea evangélica y como instrumento del
proceso econdmico del Estado, aungue los objetivos primordiales
hayan sido encubiertos con propésitos exclusivamente caritativos.

Los historiadores nos dicen que en efecto, durante el periodo colonial
la beneficencia no era una funcién exclusiva del Estado, sino que era
una labor de la Iglesia, amparada por el concepto cristiano de la
caridad, que esta tarea era complemento de los fines politicos de la
Corona. Nos recuerdan que la evangelizacién era uno de los objetivos
principales de la politica Estado-iglesia, pues ademas de su sentido
puramente religioso, constituia el medio ideolégico por excelencia para
integrar a los indios a la cultura occidental y de esta forma hacer la
conquista mucho mas efectiva. Explican estos autores que el régimen
hospitalario de la Nueva Espafia cumplia una multiple funcion:

» facilitaba e! control y cuidado de la fuerza de trabajo.

 servia para la conversion de los naturales a la nueva fé.

» cumplia con su objetivo de dominacion ideolégica.

e satisfacla su propésito caritativo que en realidad era la
justificante moralina que los originaba.

La investigadora Josefina Muriel nos dice que el mayor nimero de
fundaciones hospitalarias correspondié al siglo XVI. Que en esta
época se erigieron en el Virreinato 129 hospitales, distribuidos de la
siguiente manera: Campeche, Durango, Hidalgo, Estado de México,
Morelos, Oaxaca, Querétaro, Tlaxcala y Yucatan, con un hospital cada
uno; Puebla con tres; Veracruz con cinco; Guanajuato con seis;
Guerrero y Jalisco con siete cada uno; Colima con nueve; el Distrito
Federal con once y finalmente Michoacan con setenta y dos
hospitales.'*?

¢ De qué privilegios gozaba e! Estado de Michoacan para sobresalir en
nimero de hospitales frente al resto del pais? Esto se debe a que en
esta época la mayor parte de la labor hospitalaria, en lo que se refiere
a fundacién el sostenimiento estuvo a cargo de la Iglesia y del Estado
como se anoté en parrafos anteriores, pero en el caso de Michoacén
la labor era encabezada por el entonces obispo Vasco de Quiroga
quien ostentaba un poder relevante y fuerza inusitada entre la

3 Ibidem, p. 13
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poblacién. Ordend que existiera un hospital en cada pueblo
exclusivamente para indigenas y asi se hizo.

En ese sentido, la obra de Quiroga fue muy benéfica para los indios en
su miseria y enfermedades; los organizé y ensefid a cultivar la tierra, a
practicar y perfeccionar sus industrias; introdujo nuevos oficios; los
instruyo6 en la nueva fé y les ensefi6 a leer, a escribir, a trabajar ya vivir
en comunidad, baLo una organizacioén peculiar, basada en la descrita
por Tomas Moro.!

Sin embargo, "desgraciadamente, este sistema comunal, que dio tan
buenos resultados en vida de su fundador, fue después utilizado
muchas veces para explotar a los indigenas por algunos religiosos y
ya al finalizar el periodo colonial la mayoria de estas instituciones se
encontraba en plena decadencia.'® No obstante, no debemos
desmeritar este esfuerzo que constituye un importante antecedente de
la seguridad social en México.

Por su parle, las cofradias se dividieron en dos tipos
fundamentalmente, las religioso benéficas y las gremiales. En las
cofradias gremiales se reunian los miembros de un determinado
gremio con las siguientes finalidades:

 prestar ayuda mutua y el sufragio por los cofrades muertos;

« rendir culto al santo patrono del gremio; y

» establecer instituciones de beneficencia para atender a los
cofrades menesterosos, enfermos y lisiados.

Las cofradias religioso benéficas o de ayuda mutua eran aquéllas en
las cuales los cofrades debian contribuir con cierta cantidad de dinero
al momento de ingreso y ademas pagar una cuota mensual.
(Podriamos decir que son los antecedentes mas remotos del Seguro
Social en México). La cofradia se comprometia por su parte, a
visitarlos cuando estaban enfermos, a ayudarles con los gastos de las
medicinas y a pagar los gastos de entierro y mortaja. **¢

4 VANEGAS Ramirez Carmen, Régimen hospitalario para indios en la Nueva
Espafia, Ed. SEP-{NAH, México, 1973, pp. 71-72

%S MEYER Rosa Marla, op. cit., p. 28

8 Cfr. SEPULVEDA y Hemrera Ma, Teresa, Los cargos politicos y religiosos en la
region del Lago de Patzcuaro, INAH, México, 1974, p.137.




Los problemas econdémicos en vispera de la Independencia
repercutieron en las érdenes hospitalarias y originaron un declive en la
politica de seguridad social. La relajacion del régimen hospitalario se
tradujo en malos servicios para los enfermos y por consiguiente un
decrecimiento importante en el sistema de apoyos asistenciales.
Desaparecieron las cofradias gremiales y fueron sustituidas por los
montepios. Instituciones creadas por Carlos Il con el proposito de
proteger a las viudas, huérfanos y madres de los que morian en
servicio de la Corona.

Complices de este declive fueron también quienes en ese tiempo
dictaron una serie de disposiciones que fueron destruyendo los medios
de sustentacién de los hospitales existentes y provocé la desaparicion
de la mayoria. Estas disposiciones inician con la Real Cédula de 1804,
en la que se enajenan los bienes raices de las otras pias y prosiguen
con las leyes de 1812, tendientes a separar a los hospitales de la
iglesia.

Las razones por las que desde fines del siglo XVIII se toman estas
medidas en contra de las instituciones benéficas, en contraste con el
interés que antes se habia puestc en su fundacién, deben ser
buscadas en la politica borbénica. Esta tendia a separar las funciones
del Estado de la de la Iglesia ya limitar el poder de esta dltima; de ahi
que los hospitales, en tanto que las instituciones eminentemente
religiosas sean afectadas por esta politica.™’

Dice Rosa Maria Meyer que éste se debio en gran parte a que el
objetivo de la conversion religiosa estaba satisfecho y el problema del
descenso de la poblacién por causa de las epidemias, ya no tan grave
como antes, debido a la inoculacién. Lo cierto es que en 1820 las
Cortes Espaiiolas decretan la supresion de las érdenes hospitalarias, y
entonces los establecimientos manejados por ellas, que eran la
mayoria, pasaron a depender de los Ayuntamientos.

En 1821 el Hospital Real de Indias, que era el Unico hospital fundado
expresamente por el rey de Espaiia, fue suprimido a causa de la
diferenciacién racial que manifestaba. Desde entonces la situacion
asistencial se inclind contraria al indigena y hasta la fecha no se le ha
podido incorporar de lleno a la sociedad mexicana.

" MEYER Rosa Maria, op. cit., p. 59
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Las luchas entre conservadores y liberales, [os conflictos
internacionales y en general las circunstancias ideolégicas hicieron
que las instituciones benéficas fundadas durante la Colonia fueran
olvidadas. La politica imperante del momento establecia que no era
propicio para el desenvolvimiento nacional el desarrollo de la
beneficencia, se le consideraba incluso nociva, debido a que
aumentaba la mendicidad y la vagancia.

No fue sino hasta el afio de 1841 cuando comienza un ligero repunte
gracias a la creacién del Consejo de Salubridad. Recordemos que por
esas fechas, el tema de gran actualidad en los paises europeos era la
cuestion de Salubridad Publica, y México no podia quedarse a la zaga.

Los propositos de este Consejo eran, entre otros:

» fomentar los estudios de higiene,

» vigilar los establecimientos publicos,

e dictar a las autoridades medidas de higiene publica y
» formar el Codigo Sanitario de la Republica Mexicana.

Pese a que las circunstancias politicas del momento fueron adversas
para el desenvoivimiento pleno de este Consejo, que por cierto jamas
pudo elaborar el Cédige Sanitario, con este intento surge de nueva
cuenta el interés por fomentar las politicas de asistencia social.

En octubre de 1843, el Gobierno de Santa Anna expidié un decreto
que permitid la entrada al pais de las famosas “hermanas de la
caridad”, enfermeras de profesion que renovaron los servicios
hospitalarios.

En 1861 Benito Juarez decretd la creacion de la Direccion General de
Beneficencia para centralizar los servicios hospitalarios y para
organizar, coordinar y sostener los distintos medios de beneficencia
publica a fin de convertila en un servicio publico dependiente del
Estado (impuestos, loterias, fondos dotales y legados }.

Posteriormente, durante el Imperio de Maximiliano de Hasburgo, el
interés por los hospitales y la salubridad resurgié y se crearon nuevas
instituciones de beneficencia. Podemos mencionar entre éstas un
instituto gratuito para sordomudos y una matemnidad.
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En 1874 Lerdo de Tejada decreta la expulsién de las “hermanas de la
caridad” de todos los hospitales del pais. Y en 1877 ya en la época del
porfiriato, se crea la Direccion de Beneficencia Publica, ubicdndose
para 1881 dentro de la Secretaria de Gobernacion.

E! repunte mas intenso de esta época se obtuvo precisamente en
tiempo de Porfiric Diaz, pues se fomento la creacién de fundaciones
publicas de caracter privado como la fundacién Concepcion Béistegui
que empezo a crear nuevos hospitales.

Tal fue el éxito de estas fundaciones y el crecimiento de sus centros
hospitalarios, que para 1885 el gobierno tuvo que controlarlas a través
de Gobernacion. Rosa Maria Meyer nos dice que para 1889 aparecio
una ley que daba personalidad juridica a las asociaciones filantropicas
y en 1904 se dicté la Ley de Beneficencia Privada para el Distrito
Federal y Territorios Federales.

Por su parte Josefina Muriel establece: "La tendencia general fue,
salvo excepciones, restablecer los hospitales que habian
desaparecido; mejorar los existentes y hacer nuevos siguiendo las
ideas de la época sobre higiene, medicina y cirugia.”**®

Antes de la revolucién el aspecto de la asistencia médica se habia
privatizado y las condiciones econémicas del mexicano no le permitian
acceder a estos sitios un tanto elitistas. Por estas fechas se
instauraron los primeros hospitales privados fundados por las colonias
extranjeras franco-suizo-belga, espafiola e inglesa. Mientras que en el
interior del pais los cambios se realizaron por instituciones industriales,
ferroviarias y mineras y solo algunos establecimientos dependian del
gobierno federal a través de la beneficencia piblica.

José Luis Trueba Lara nos sefiala que el miedo a la vejez
marcaba los dias de los trabajadores del siglo XiX. Todos tenian
la certeza de que la miseria se apoderaria de sus vidas en el
preciso instante en que fueran incapaces de continuar laborando:
los bajos salarios y la falta de cualquier tipo de seguridad social
les impedian contar con un ahorro capaz de garantizar su
subsistencia. Para los obreros del porfiriato sélo existia un
camino: continuar en sus puestos hasta el fin de sus dias. Era

¥ MURIEL Josefina, op. cit., p, 18
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preferible morir junto a la maquina o en el escritorio que enfrentar

la mendicidad. No habia escapatoria posible™. '#°

La vida de los trabajadores conducia a un callejon sin salida y ello fue
alimentando un gran descontento. La exigencia de mejores
condiciones laborales se generalizé en casi todo el pais.

En algunos sitios se demandaba el derecho a la salud, en otros la
mejoria en las condiciones de trabajo y la jubilacion. Sin embargo, los
tiempos no eran propicios para tales reclamos: la industrializacion a
marchas forzadas no podia detenerse en estos problemas. México,
por lo menos desde el punto de vista de Don Porfirio y de la mayor
parte de los Cientificos, tenia que ofrecer las mejores condiciones a
los inversionistas sin importar el costo social que ello implicara. Los
trabajadores habrian de conformarse con seguir los consejos de
Genaro Garcia, uno de los principales economistas del porfiriato:

Para que un hombre llegue a procurarse un capital, cualquiera que
éste sea, necesita trabajar empefiosamente y abstenerse de consumir
una parte de los objetos que obtenga; verbigracia: un carpintero
completamente pobre, que carezca de la herramienta necesaria,
buscara trabajo en cualquier carpinteria donde le paguen cierta
cantidad de dinero; si gasta toda ésta a medida que la reciba, nunca
llegara a formar un fondo, y continuara siendo pobre hasta su muerte;
pero si por el contrario destina una parte de dicha cantidad para
satisfacer sus necesidades mas urgentes [...] y reserva ia otra parte,
guardandola cuidadosamente, no pasara mucho tiempo sin que haya
logrado reunir una suma regular: con ésta podra comprar entonces la
herramienta necesaria [...}, trabajar por su propia cuenta, Y obtener
mayores ganancias que cuando trabajaba por cuenta de otro.'*°

A pesar de sus aparentes virtudes, la propuesta de Genaro Garcia
nunca se vio realizada. Los vientos de guerra se apoderaron del pais a
partir de 1910, v los suefios del porfiriato trocaron en pesadillas: las
ideas de orden y progreso fueron aplastadas por los caballos de los
alzados. Asl, tras varios afios de lucha, murieron cerca de un millén de
mexicanos, mientras que la planta productiva quedd practicamente

® TRUEBA Lara José Luis, AFORES bajo la lupa, Times Editores, México, 1997, p. 11
1% Cfr. GARCIA Genaro, Nociones de economia politica, México, Libreria de la Viuda
de Ch. Bouret, 1898, pp. 22-23
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destruida. La mineria, la industria textil y los ferrocarriles -por
mencionar sélo tres casos- fueron casi arrasados por los distintos
ejércitos.

En México la revolucién de 1910 se hizo con el propdsito fundamental
de modificar el esquema social y econdmico impuesto por el Porfiriato.
Derivado de ésta, la constitucidn mexicana de 1917 logro reunir en un
orden normativo los ideales de libertad y de justicia social; en los
articulos 27 y 123 se instauré una nueva politica social y laboral que
beneficiaria a los obreros y campesinos.*®*

Pero, la lucha no fue eterna, los revolucionarios del noroeste -después
de haber derrotadc a Victoriano Huerta y las otras facciones-
ascendieron al poder con un proyecto politico que, a través de un
Estado casi omnipotente, buscaba conciliar el desarrollo con todos los
sectores sociales. El ogro filantrépico —como lo llamé Octavio Paz- se
aduend de la escena nacional.

El nuevo Estado se fundé con la Constitucion de 1917. En ella se
planteaba un proyecto nacional que, en cierta medida, recuperaba
algunas de las demandas de los trabajadores del porfiriato. La
seguridad social -cuando menos en su aspecto programatico- fue
esbozada en algunas de las fracciones del Articulo 123. Por primera
vez en la historia, y gracias a los parrafos escritos por Pastor Rouaix,
el gobierno tomaba partido en torno a los problemas de salud iaboral
al afirmar que:

Los empresarios seran responsables de los accidentes de trabajo y de
las enfermedades profesionales de los trabajadores, sufridas con
motivo o ejercicio de la profesién, por lo tanto, los patrones deberan
pagar la indemnizacién correspondiente, segin que haya traido la
muerte o simple incapacidad temporal o permanente para trabajar, de
acuerdo con lo que las leyes determinan.

De igual forma, en la fraccidon XXIX de ese mismo Articulo, se hacia
una primera propuesta para los problemas de cesantia y vejez:

5t PALMERO Zilveti, Olga, ef &/, Progresion y avances de la seguridad social en
América Latina, IMSS e IDSS, México, 1980, p. 8

52 Cfr. ROUAIX Pastor, Génesis de los articulos 27 y 127, Instituto de Estudios
Histdricos de la Revolucion Mexicana, México, 1959, p. 83
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Se considera de utilidad social, el establecimiento de cajas de seguros
populares, de invalidez, de vida, de cesacidn involuntaria de trabajo, de
accidentes y de otros fines analogos, por lo cual, tanto el gobierno
federal, como el de cada estado deberan fomentar la organizacion de
if;astituciones de esta indole para infundir e inculcar la previsién popular.

Por desgracia, los sefialamientos del Articulo 123 se convirtieron en
letra muerta: el gobierno de Venustiano Carranza no tenia la intencion
ni la fuerza para cumplirlos. Los conflictos internacionales, la pugna
con Alvaro Obregén y el cuartelazo inminente, era buenas razones
para ignorar el mandato constitucional. En ese momento, las urgencias
gubernamentales eran otras: tratar de garantizar su supervivencia. Asi,
tras la rebelion delahuertista, el asesinato de Carranza en
Tiaxcalantongo y la llegada a la presidencia de Obregén, el Estado
comenzo a llevar a cabo algunas de las propuestas de 1917. El tiempo
de la seguridad social habia liegado.

El interés del lider sonorense en la seguridad social no era resultado
de la casualidad. Obregon, antes de lanzarse en pos de la presidencia,
habia suscrito un pacto secreto con la principal organizacion obrera de
aquellos tiempos, la CROM, mediante el cual los trabajadores se
comprometieron a apoyarlo hasta las (ltimas consecuencias a cambio
de ciertos puestos en el gabinete y la promulgacion de algunas leyes
que los favorecieran. De esta manera, el 9 de diciembre de 1921, en el
Diario Oficial de 1a Federacion se publico la Ley del Seguro Obrero,
por medio de la cual se crearia un impuesto equivalente al 10% de los
salarios percibidos por los trabajadores y que seria cubierto por los
empresarios. El objeto del gravamen era la creacion de una "reserva
econdmica administrada por el Estado para cubrir las indemnizaciones
por accidentes de trabajo, jubilaciones por vejez y seguros de vida."'®*
De acuerdo con el proyecto publicado en el Diario Oficial:

E! fondo de reserva seria invertido en instituciones de crédito que
tenderian a facilitar el desarrollc de la riqueza publica y muy
principalmente en las instituciones de crédito que dieran facilidad a las
clases trabajadoras para obtener pequefios créditos con un interés

% Ibidem
% Cfr. LOYOLA Rafael(Coord.), Entre la guerra y la estabilidad politica. El México de
los 40. Grijalbo/Conaculta, México, 1990, p. 113.
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moderado; asi como para la apertura de créditos con compaiias que
quisieran construir habitaciones en condiciones ventajosas, para que
con facilidad pudieran ser adquiridas por los mismos trabajadores. '°

La Ley del Seguro Obrero no sélo contemplaba la previsién social,
sino que también buscaba -gracias a una suerte de ahorro interno
forzoso- la promocién de obras que repercutieran en beneficio de los
trabajadores y que, al mismo tiempo, fortalecieran la filantropia estatal.

Los proyectos de seguridad social del obregonismo no se limitaron a la
Ley del Seguro Obrero, ya que, a finales de 1922, los diputados de
las Comisiones del Trabajo y Seguridad Social elaboraron una
propuesta de Ley de Accidentes industriales, en la cual se sefialaba
como obligatoria la contratacién de seguros por parte de los
empresarios para garantizar la indemnizacién y la atencion medica
para los trabajadores que sufrieran algin accidente o enfermedad
profesional. Asimismo, durante el gobierno de Plutarco Elias Calles, se
dio continuidad a los afanes obregonistas cuando se elaboré la Ley de
Pensiones Civiles de Retiro, mediante la cual los burdcratas
obtuvieron el derecho a ser jubilados cuando cumplieran 55 afios o
estuvieran imposibilitados para continuar laborando.

Aparentemente, el gobierno habia dado los primeros pasos para
destruir el miedo a la vejez. No obstante, los proyectos de seguridad
social se quedaron sélo en el papel. A pesar de su fuerza politica y
militar, los caudillos de la revolucidn no habian logrado crear un
aparato gubernamental lo suficientemente sdlido para llevar a la
practica estas iniciativas y, para colmo de males, la crisis de 1929
golped brutalmente la economia nacional y cancelé todos los
proyectos de seguridad social. En aquellos dias, era mucho mas
importante la conservacion del empleo que la obtencion de cualquier
tipo de prestaciones. Una economia que se sentia herida de muerte no
podia darse el lujo de "desviar recursos" para el bienestar de los
trabajadores.

No seria sino hasta el cardenismo -justo cuando se sobrevino la crisis
de 1929 y se inicio el primer gobierno abiertamente populista- cuando
se dieron por fin las condiciones necesarias para realizar el proyecto
de seguridad social: la Ley Federal del Trabajo ya se habia

' DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION, México, 9 de diciembre de 1921
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promulgado y el régimen buscaba consolidar su alianza con el
movimiento obrero. Asi las cosas, en el Plan Sexenal, Lazaro
Cardenas hizo un compromiso de gran envergadura:

El Partido Nacional Revolucionario (PNR) impone a sus miembros que
se hallen en el poder la obligacion de la implantacién del seguro social
obligatorio, aplicable a todos los trabajadores y que cubra también los
principales riesgos no amparados por la Ley Federal del Trabajo. Se
expedira la Ley dei Seguro Social en favor de los asalariados sobre la
base de cooperacion entre entidades concurrentes: Estado,
trabajadores y patrones, en la proporcion que un estudio detenido
sefiale. '

Se contaba ya con la obligacion gubernamental de institucionalizar la
seguridad social. Todo hacia pensar que los fracasos de los caudillos
habian quedado atras y que, ahora si, quedaba libre el camino para la
constitucién del seguro social. Aunque, en realidad, habria de
transcurrir todo el sexenio de Cardenas para que los ofrecimientos del
Plan Sexenal se convirtieran en derecho positivo. Efectivamente, des-
de 1935, el Poder Legislativo, la Suprema Corte de Justicia, las
organizaciones obreras y los representantes patronales presentaron
un sinnimero de propuestas que nunca llegarian a cristalizar. Las
tensiones que caracterizaron a! cardenismo, aunadas a los conflictos
internacionales y los enfrentamientos entre los sectores involucrados,
impidieron que los ofrecimientos de campaiia llegaran a feliz término.
El seguro social quedé reducido a un cimulo de papeles y a miles de
palabras que terminaron volando con el viento.

4.2 Origenes del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)

Al gobierno de Manue! Avila Camacho correspondié dar los pasos
definitivos para constituir e! seguro social. A partir de su toma de
posesion, el nuevo Presidente logré terminar con los conflictos
provocados por la politica cardenista y, gracias a ello, estuvo en
condiciones de allanar la ruta que conducia a la seguridad social.

La primera medida encaminada a lograr este objetivo fue la reforma
administrativa del gobiemmo: el Departamento del Trabajo se
transformo en la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, con lo cual

5 COMITE EJECUTIVO DEL PNR, Plan Sexenal, PNR, México, 1634, p. 74.
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se cred una instancia con la fuerza suficiente para llevar a buen puerto
la iniciativa.

Poco tiempo después de la aparicién de la nueva secretaria, Avila
Camacho ordené la constitucion de una comisidn tripartita para
redactar la Ley del Seguro Social. Asi, entre 1941 y 1942, se prepar6
una nueva version de la ley, la cual fue aprobada por el Poder
Legislativo para ser publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
19 de enero de 1943.

El Instituto Mexicano del Seguro Social habia nacido, y todo hacia
pensar que las intenciones del Estado se cumplirian sin problemas.

La Ley del Seguro Social estaba destinada principalmente a las
relaciones laborales del trabajo urbano; sin embargo, en su articulo
sexto facultaba la extensidon al régimen rural. Con base en este
articulo en el aiio de 1954 se implanta el Seguro Social al campo en
los estados de Sonora, Baja California y Sinaloa, fijAndose las
cotizaciones de acuerdo con el nimero de hectareas laboradas. Poco
después, en 1959 se modifica la Ley, haciendo obligatoric a los
patrones la inscripcién de los trabajadores rurales en el Seguro Social,
aportando los primeros 50% de la cuota y quedando el resto como
obligacion para la Federacion.

Los primeros anos del IMSS fueron dificiles. Al iniciarse los servicios
médicos el 1 de enero de 1944, el Instituto carecia de! equipo
necesario para brindar las prestaciones y hubo que recurrir a la
subrogaciéon econdémica de los médicos establecidos. Las clinicas y
consultorios privados contratados por el IMSS, daban atencidn a
103,046 personas. Sin embargo, la contratacién de los servicios
médicos particulares, resultd un fracaso debide principalmente a que
los obreros eran discriminados en relacién con la clientela particular ya
que constituia una constante salida de dinero, sin la minima
posibilidad de capitalizacién.

El futuro de! Instituto estaba en riesgo: si continuaban ias
subrogaciones no habria ninguna posibilidad de cumplir los
compromisos adquiridos con los trabajadores jubilados o a punto de
jubilarse.
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A mediados de 1945, el IMSS suspendié la subrogacion y emprendio
nuevas acciones: se crearon los puestos de fabrica que fracasaron a
los pocos meses y, a finales del avilacamachismo, se inici6 la
construccion de las primeras clinicas. La seguridad social obedecio
entonces a una nueva ldgica. El Instituto se transform¢é en una
empresa que vendia servicios médicos y asistenciales a los
trabajadores, a los patrones y al gobierno. Por su parte, los seguros de
invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte comenzaron a
administrarse por medio de un sistema de reparto que, por lo menos
en apariencia, garantizaba la viabilidad del proyecto.

El sistema de reparto consiste en que la clase activa contribuye a
pagar las prestaciones de la clase pasiva, de tal manera que el ingreso
se redistribuya entre generaciones. Explicado ello en palabras mas
sencillas: el sistema de reparto consiste en pagar las pensiones en
curso a que tienen derecho los pensionados (que ya no laboran), con
las aportaciones de los asegurados que se encuentran trabajando
actualmente, y con el remanente se deben constituir reservas para
pagar pensiones en afos en que las aportaciones recibidas no sean
suficientes para cubrirlas Es decir, con las aportaciones de los
asegurados actuales se pagan las pensiones de los pensionados
actuales, lo que implica que las personas productivas sostienen a los
pensionados que ya no producen, generandose con ello una
transferencia de recursos entre generaciones. '’

A partir de esta transformacion, el IMSS comenzé a crecer casi
exponencialmente: los hospitales de primero, segundo y tercer nivel
cubrieron el territorio nacional, las guarderias y las prestaciones
sociales -mismas que se iniciaron en 1956- ofrecian a los asegurados
una amplia gama de servicios, y el sistema de pensiones por medio
del reparto funcionaba sin enfrentar graves escollos: en marzo de
1995 ya existian 1'432,736 jubilados. En unas cuantas décadas, el
Instituto se convirti® en el mejor ejemplo de las empresas
gubernamentales: los resultados de sus ejercicios no arrojaban ya
numeros rojos y su desarrolio institucional —a pesar de los conflictos

57 Cfr. SANCHEZ Barrio Armando, et af. Estudio e interpretacion de la nueva Ley del
Seguro Social,, Sicco, México, 1996, p. 13
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iaborales protagonizados por los médicos- cubria a la mayor parte de
los mexicanos. '*®

El IMSS se mostraba como una de las instituciones mas sélidas del
pais. Los mas de 35 millones de beneficiarios que el Instituto tenia a
poco mas de medio siglo de su fundacion, parecian ser una prueba
irefutable de su éxito. Aunque, tras esta apariencia, se agazapaban
las intenciones perdidas.

Mas tarde, en 1963, se incorpora al Seguro Social un grupo importante
de trabajadores del campo, los productores de cafia, a quienes se fija
la cotizacion a partir de los kilos de azicar producidos,
correspondiendo 50% a la empresa, 25% al trabajador y 25% al
Gobierno Federal. De nueva cuenta en el area rural, en 1965 se
incluye a pequefios propietarios, con el pago compartido entre el
propietario y el Gobierno Federal. A partir de 1972 se incorpora otro
grupo campesino, el productor de henequén, en 58 municipios del
estado de Yucatan.

En 1873 se aprueba por las camaras la Ley que permite la
incorporacién de nuevos grupos, de campesinos y del medio urbano, y
que establece el concepto de solidaridad social mediante e! cual se
pueden incorporar al seguro social trabajadores del campo sin
capacidad de cotizacion. El proyecto de financiamiento se realiza
mediante la aportacién de 40% por el Instituto Mexicano del Seguro
Social, quedando el resto a cargo del Gobierno Federal, mientras que
se espera que los beneficiados contribuyan con jornadas laborales en
trabajos que beneficien a sus propias comunidades, en servicios de
infraestructura sanitaria, drenaje, agua potable y letrinas. Todo lo
anterior de acuerdo con las posibilidades y necesidades locales.

La supuesta solidez del Instituto comenzé a resquebrajarse. Los
problemas técnicos y administrativos del IMSS, aunados a las crisis
periddicas que se iniciaron a partir de la petrolizacién de la economia,
lo colocaron en una situacién sumamente precaria: la posibilidad de
que la institucién naufragara en muy poco tiempo ya era innegable,
Las intenciones de seguridad social estaban a punto de perderse, y el
Estado tenia ante si al fantasma del fracaso.

'8 TRUEBA Lara José Luis, op. cit.,, p. 25
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Quienes disefaron y apoyaron al sistema de reparto para los seguros
de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte, no
consideraron que la esperanza de vida se incrementaria de manera
constante y que, en consecuencia, ocurriria un aumento en el tiempo
de disfrute de las pensiones. En efecto, los afios en que se
usufructuaba este derecho pasaron de siete en 1973 a 18.6 en 1995,
por lo cual el sistema requiere de mas fondos [...] Aunado a ello, el
incremento de la esperanza de vida representa mas afios en los
cuales existe la necesidad de otorgar atencién médica, siendo
precisamente dichos afios el periodo en que mas costosa resulta, por
lo cual se requieren también mas fondos que los originalmente
previstos. *°

Los artifices de la politica social del Instituto habian supuesto un pais
estatico, un ente en equilibrio constante. Nunca pensaron que el
desarrollo de la seguridad social terminaria por volverse en contra de
la institucidn que lo promovia. Asi, la lucha del IMSS para mejorar las
condiciones de vida y salud de los mexicanos comenzd a enfrentar
grandes problemas, los cuales ponian en peligro su propia existencia.

Asimismo, al disefar el sistema de reparto, los ingenieros sociales del
gobierno no consideraron que las tasas de natalidad sufririan un
decremento, e ignoraron la posibilidad de que la creacién de empleos
fuera deficitaria, ello provoco que, al cabo de unas décadas, el nimero
de trabajadores activos -quienes son los que sufragan las pensiones-
se redujera notablemente y, por lo tanto, los fondos disponibles
resultaran insuficientes para cubrir el valor de las jubilaciones. Este
problema se agravé por las particularidades del crecimiento
demografico: mientras ia poblacidn de mayor edad crece un 5.7%
anual, el numero de jovenes en edad productiva sélo se incrementa en
2.6%, lo cual aumenta la asimetria entre los trabajadores y los
pensionados. '*°

Los remanentes econdmicos del IMSS -mismos que se generaron
porque las cuotas pagadas eran superiores a los egresos por
pensiones del Instituto- nunca se destinaron a crear una reserva capaz
de cubrir las obligaciones futuras, pero si se emplearon para adquirir

9% SANCHEZ Barrio Armando, et al, op. cit., p. 5.
% TRUEBA Lara, op. cit., pp. 27-28
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inmuebles y financiar los gastos que implicaban los servicios médicos
de los afiliados.

El sistema de pensiones del IMSS provocd -cuando menos- cuatro
inequidades que lesionaron a varios millones de mexicanos:

« Una persona que cotizd al Instituto durante varios afios pero
no pudo continuar haciéndolo hasta los 60 o 65 afnos, no tiene
derecho a una pension y pierde todas sus aportaciones.

« Los trabajadores que aportaron al IMSS durante toda su vida
laboral tienen derecho a una pensién casi idéntica a la que
reciben quienes solo cotizaron durante 10 afios. No existe una
relacién proporcional entre lo que se entregd al Instituto y lo
que se percibe como jubilacién.

» Las pensiones no reflejan el monto de los salarios percibidos
durante la vida laboral ya que para definir su monto solo se
toman en cuenta los salarios de los Ultimos cinco afios vy
sufren el impacto inflacionario.

« Por Gltimo, el trabajador carece de la posibilidad de realizar
aportaciones adicionales a su fondo de retiro a fin de obtener
una mayor pension. ¢

4.3. Las reformas a la seguridad social y sus implicaciones

El proyecto iniciado durante el régimen de Avila Camacho y remozado
en los tiempos de Luis Echeverria con la Ley del Seguro Social de
1973, habia perdido su sentido, a tal grado que {a miseria de los
pensionados y la imposibilidad de continuar con el sistema de reparto
llegaron a convertirse en un importante problema politico y social. La
reforma de la seguridad social era impostergable.

El equilibrio entre las aportaciones al IMSS y los beneficios que podia
otorgar e! Instituto se habia colapsado, el Sistema de Ahorro para el
retiro (SAR) estaba a punto de generar graves conflictos, al tiempo
que la crisis econémica iniciada en diciembre de 1994 obligaba a ia
creacién de una intermediacion financiera capaz de aprovechar al

187 thidem
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maximo el ahorro interno para incrementar la inversion productiva y el
empleo.

Solo existia una opcion: crear un nuevo sistema de pensiones que
garantizara la utilizacion transparente de los recursos a fin de evitar
que las reservas para jubilacion se destinaran a otros rubros, como
habia venido ocurriendo.

Asimismo, era necesario abrir la posibilidad de que los trabajadores
tuvieran una intervencion activa para lograr una pensién digna y, por
altimo, se requeria de una mayor participacion estatal y de la iniciativa
privada a fin de fortalecer la seguridad social y promover las
inversiones productivas.

El fracaso del sistema de reparto tenia que ser corregido, pues de ello
dependian la viabilidad del proyecto social del Estado y el futuro de
millones de mexicanos.

Para e! IMSS, las condiciones de salud de la poblacion planteaba retos
especificos: era necesario que la atencion a la familia se diera en
forma permanente para conseguir éxito en las estrategias preventivas,
ya que ello no es posible si el trabajador esta en la economia informal
y llega al IMSS soélo cuando se enferma. Era necesario que el
esquema de financiamiento incentivara la inversiéon y la expansion en
regiones marginadas del desarrollo, lo que no se cumplié con el
antiguo sistema de financiamiento proporcicnal ai salario y, finalmente,
era indispensable mantener y reforzar las acciones sobre la poblacion
en pobreza extrema.

Ademas de esta realidad, habia dos condicionantes basicas para la
redaccion de una iniciativa de nueva Ley del Seguro Social:

Una era el compromiso y conviccion del gobierno para conservar los
principios originales de dicho ordenamiento, es decir, habia que
cambiar las formas juridicas de financiar y prestar los servicios
institucionales, manteniendo la orientacion de justicia social, los
principios humanistas, solidarios, universales y la naturaleza de la
seguridad social mexicana que es tutelar los derechos de los
trabajadores y redistribuidora del ingreso.




La otra condicionante era la decision del Estado mexicano de seguir
siendo el garante del seguro social. El caracter publico de la misma
no estaba sujeto a discusion ni el papel rector que debia desempefiar
el gobierno de la Repulblica, pero habia que conciliarlos con la
necesidad de aprovechar al maximo otros elementos que daban
certeza juridica al asegurado respecto a la forma de financiar una
pension en el futuro. Tal es el caso del derecho de propiedad que se
otorga al trabajador sobre los recursos acumulados en su cuenta
individual.

Bajo estas circunstancias se elabord la iniciativa que modificé la
estructura de los seguros. Incluye figuras juridicas novedosas, tiene
aspectos teécnicos complejos y se apega a los principios del articulo
123 constitucional.

La reforma a la Ley del Seguro Social era necesaria. Asi, el 12 de
diciembre de 19-95, la Céamara de Diputados aprobd las
modificaciones con 289 votos a favor, 160 en contra y 51
abstenciones.

La reforma intenta reforzar los objetivos constitucionales al hacer mas
eficiente la intervencién del Estado en la provision de pensiones, y a
que combina las ventajas de la acciéon publica, de la competencia
financiera y de la eleccién del trabajador, para que este ultimo tenga el
mejor sistema de pensiones posible.

El sistema de pensiones del IMSS cumple principalmente dos
funciones de aseguramiento del ingreso: para la vejez y cesantia en
edad avanzada y para la invalidez y muerte, asi como el
aseguramiento de los gastos médicos en el retiro. Es importante
entender cada una de estas funciones para poder comprender el
sistema aun en vigor y las reformas

Los objetivos de las reformas al IMSS fueron las siguientes:

» ampliar la cobertura y los beneficios de la seguridad social a
través de sus prestaciones econdmicas, médicas y sociales.

» Resolver el problema de viabilidad financiera que pone en
peligro la continuidad del Instituto.

e Crear un nuevo sistema de pensiones capaz de ofrecer
garantias al trabajador en el momento de su retiro.

138




» Eliminar las distintas clases de riegos y ajustar las cuotas a !a
sinestralidad de cada una de las empresas, y reducir la prima
de riesgos de trabajo para las compaiiias que inviertan en
prevencién de accidentes y modernizacién de su planta
productiva.

o Ampliar la oferta de las guarderias y reducir el costo de
operacion de los servicios.

« Garantizar una pensién minima y actualizable de acuerdo con
el indice Nacional de Precios al Consumidor para los
trabajadores y sus familias.

» Crear las condiciones necesarias para mejorar la eficiencia y
la calidad de los servicios del Instituto.'®?

Ahora bien, entre los cambios juridicos mas relevantes en la nueva ley
se encuentra el nuevo sistema de pensiones. Se separan [os cuatro
rubros de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte para
formar dos nuevos seguros:

¢ Invalidez y vida, sustituyendo el anterior de invalidez y muerte,
asi como los gastos médicos de pensionados.

» Retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, integrandose las
aportaciones del SAR e Infonavit.

Las primas del seguro de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada
y muerte fueron inicialmente de 6% sobre el salario de cotizacion de
cada trabajador y subieron a 8.5% entre finales de los 80 y mediados
de los 90. Del pago total, corresponde al gobierno federal contribuir
con 5%, al trabajador con 25% vy al patrén con 70%, aunque en el
pasado las proporciones eran de 25, 25 y 50% respectivamente {de
1973 a 1985 se dio un paso intermedio y el gobierno contribuia con
12.5%).

Uno de los problemas que obstaculizan el cumplimiento de esta
funcién es que el sistema vigente no reconoce el ahorro si no se cotiza
hasta la edad de retiro o el niimero minimo de semanas, por lo que ha
sido injusto con los trabajadores que se retiran de la fuerza de trabajo
antes de los 60 afios. Estos son principalmente los trabajadores de
menores ingresos, con menor esperanza de vida o que retornan de

%2 Ibidem, p. 39
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zonas urbanas a zonas rurales, y mujeres que se retiran a una edad
relativamente temprana de la fuerza de trabajo.

La opcion de cesantia se creé como un caso de excepcion para el
trabajador desempleado que por tener mas de 60 afios encuentra
dificil ocuparse de nuevo.

El sistema balancea objetivos redistributivos con el objetivo de ahorro,
lo cual es importante por razones sociales, de equidad y de
solidaridad. Sin embargo, en la practica la redistribuciéon dominante no
es la que se da de trabajadores de mayor ingreso a trabajadores de
menor ingreso, sino de aquellos que trabajaron mas a los que
trabajaron menos, y de aquellos que cumplieron consistentemente con
las disposiciones de pago obligatorio de acuerdo con el salario
verdadero, hacia aquellos que adoptaron conductas de evasion y
subdeclaracion.

Uno de los principales problemas que se han enfrentado es que el
valor de las pensiones de vejez y cesantia en edad avanzada se ha
visto afectado por la inflacion. El sistema actual no liga las
contribuciones reales a lo largo de la vida con la pension, y ha sido
incapaz de formar las reservas actuariales para responder ante el
deterioro en el valor de las pensiones. Este deterioro no ha sido
homogéneo y si injusto, ya que algunas generaciones de pensionados
han resultado mas perjudicadas que otras. Desde las generaciones
fundadoras del IMSS, ninguna ha tenido como beneficio una pensién
cuyo valor real se mantenga en el tiempo. Los cambios legales de
afos recientes para mantener el valor minimo de las pensiones han
conseguido evitar apenas que éstas caigan por debajo del salario
minimo.

La razon de ser del sistema es garantizar un retiro adecuado al
trabajador, bajo una responsabilidad compartida por él mismo, los
patrones y el Estado, siendo este ditimo el garante del sistema y a ese
objetivo se subordinan todos lo demas. Para lograr esto, es necesario
aprovechar las ventajas del sistema financiero para proveer al
trabajador de instrumentos de ahotrro modernos, de manera que se
combine el objetivo social de garantizar un ingreso adecuado a partir
del retiro del trabajador con el uso de instrumentos financieros mas
eficientes y equitativos, que permitan al ahorro del trabajador alcanzar
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rendimientos competitivos y protegerse de las eventualidades
macroecondmicas, en especial de la inflacién.

En la nueva ley, el seguro de invalidez y muerte o invalidez y vida
cubre contra los riesgos de pérdida del ingreso que se derivan de una
enfermedad o accidente no laboral, y proporciona el seguro médico
para el incapacitado, su familia y eventualmente su viuda,
descendientes y ascendientes.

Cabe seialar que el seguro de riesgos en el trabajo cumple una
funcién analoga, pero cuando el accidente o enfermedad se asocia a
la actividad laboral.

Parte de la explicacion de la gran cantidad de pensiones de invalidez
que se presentan esta en la relativa juventud del sistema, que las hace
mas probables, y en la mayor mortandad de la poblacién mexicana,

En cualquier caso, los estudios actuariales sefialan que de darse una
reduccién importante en la incidencia de la invalidez, que puede ser
paulatina pero debe ser sostenida, e! actual régimen de seguridad
social serd inviable bajo cualquier escenario razonable de primas o
administracion de la reserva.

Para enfrentar esta problematica, la reforma incluye tres temas
principales en cuanto a este seguro, que se pueden tratar por
separado: una mejor relacién entre el valor de la pensién y el ingreso
del trabajador, la forma como el seguro de invalidez y vida
complementa al seguro de vejez y cesantia, y los mecanismos para
reducir la prima del seguro de invalidez y muerte.

Dentro del ramo de invalidez, la reforma garantiza que la pension
minima equivalga a 40.256% del promedio real de los salarios
correspondientes a las Ultimas 500 semanas cotizadas, valor que
incluye las asignaciones familiares y ayudas asistenciales que son
como minimo 15% adicional de la pensién que recibe el invalido, que
es de 35%. Suponiendo una inflacion promedio mayor a cero, lo cual
es el caso real, la ley anterior otorga la pension minima de invalidez a
practicamente todos los trabajadores.

La nueva legislacion adoptd un seguro de cobertura de la pensién
vitalicia, con financiamiento complementaric a los saldos de la cuenta
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individual de retiro. E! instituto integra el monto faltante para oforgar
una renta vitalicia al trabajador que se invalide y los recursos se
entregan a la aseguradora que haya sido elegida por el mismo
trabajador.

La reforma establece la separacion explicita de este riesgo, lo que
debe fundamentar una administracion especial pero, sin duda, se
requiere de una estrategia complementaria a nivel administrativo para
renovar la atencién a los pensionados.

Este es un caso en el que la reduccién de los costos va de la mano de
un mejor servicio. La atencién al pensionado no puede ser sélo
medica, pues sus problemas no son Unicamente de salud.

Una estrategia que incorpore a la comunidad en la atencién al
pensionado y que permita a éste interactuar en forma constructiva con
su comunidad redundara en una mejor calidad de vida.

La nueva Ley establece que en caso de que €l trabajador, durante su
vida activa, llegue a quedar temporalmente sin empleo, podra tomar
recursos de la cuenta individual, la cual es una fuente natural de apoyo
al trabajador en casc de desempleo. A diferencia de los préstamos al
trabajador que prevé la ey anterior, éste es un mecanismo que puede
ser ejercido por el trabajador sin necesidad de intervencién
discrecional de las autoridades institucionales, eliminando Ia
posibilidad de trato inequitativo o politizacién del procedimiento. Este
instrumento es flexible, ya que es opcional para el trabajador utilizarlo;
el limite de retiros permitidos por este seguro es el minimo entre 10%
del saldo acumulado o 75 dias de salario de cotizacion, cada cinco
afos.

El paso de una persona al nuevo sistema hace surgir e! problema legal
de que los derechos adquiridos en el sistema anterior no pueden ser
reducidos. Con el fin de analizar dichas obligaciones, la poblacién de
trabajadores se divide en pensionados, trabajadores activos vy
trabajadores futuros.

Para el caso de los trabajadores afiliados en cualquier fecha anterior al
1 de julio de 1997 se crea el problema mas complicado y la reforma
respeta los derechos de los trabajadores sin dejar margen a la
interpretacién legal, al garantizar los derechos en el sistema vigente
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sin ninguna acotacion o intercambio por alguna compensacion, de
manera que si el ahorro en la cuenta individual es insuficiente, el
Estado pagard la diferencia en la anualidad.

La adscripcion al nuevo sistema de pensiones por parte de los
trabajadores activos y futuros tiene que ser obligatoria, pues el costo
administrativo de mantener sistemas paralelos seria prohibitivo, lo que,
por sus consecuencias, terminaria siendo una carga injusta para la
sociedad en su conjunto,

La reforma al sistema de pensiones busca hacer real la posibilidad de
pensiones adecuadas, protegidas contra la inflacion; afianzar los
elementos de solidaridad social bajo un esquema de redistribucién y
manejo transparente de las reservas, corrigiendo las distorsiones del
sistema vigente; mejorar la relacion entre el monto de las pensiones y
la carrera salarial de los trabajadores; respetar los derechos de los
trabajadores afiliados al momento de expedir la reforma y evitar
incrementos en los cargos a la ndémina; asi como garantizar la
viabilidad financiera del sistema en el largo plazo.

El impacto de esta reforma sobre la economia se debera reflejar en un
mayor ahorro, en un mercado de trabajo con menores distorsiones y
un sector financiero mas eficiente. Es importante destacar que ahora
no todos los ingresos de los trabajadores jévenes se dedicaran al
consumo sino a financiar inversién; y sera el gobierno, con recursos
propios, quien financie a aquellos trabajadores en retiro. El efecto
sobre el ahorro se dara en la medida que los nuevos recursos se
canalicen a financiar inversioén a través de un esfuerzo fiscal.

El impacto sobre el mercado laboral se observa al eliminar Ia
distorsion o el impuesto, como se percibe en las aportaciones a la
seguridad social, y hace que se evadan éstas, lo que disminuye la
demanda de empleo.

Finalmente, sera el sector financiero el que, al recoger una masa
mayor de recursos y obligar a una competencia entre las
Administradoras de! Fondo para el Retiro (AFORES) y los actuales
intermediarios financieros (bancos, casas de bolsa, aseguradoras),
permite suponer que elevara su eficiencia.
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4.4 Las Administradoras del Fondo para el Retiro (AFORES)

A pesar de los problemas, el gobierno habia dado el primer paso para
la transformacion de la seguridad social y el sistema de pensiones.

Los cambios en el sistema de pensiones, mismos que comenzaron a
operar a partir de 1997, significan una ruptura con el pasado y abren la
posibilidad de que la jubilacion deje de asociarse con la idea de
pobreza. Las serias dificultades financieras del IMSS representaron
una dolorosa leccion. Pues como pudimos apreciar frente a los
problemas planteados sélo existia una opcion: transformar al IMSS a
través de una nueva Ley que impidiera el colapso de la seguridad
social. Pero las dificultades del Instituto no eran Unicas. El plan de
pensiones que se impulsd a principios de los noventa como un
complemento a los programas de retiro del IMSS también afrontaba
serios problemas: el Sistema de Ahorro para el Retiro -a pesar de
haber fomentado el ahorro intermno- no fogré cumplir con sus
expectativas. Lo que en un principio se concibié como una nueva
prestacion para los trabajadores y una ayuda para ia inversion
productiva, terminé siendo fuente de graves conflictos.

A varios afios de su puesta en marcha, los {frabajadores aun tienen
serias dificultades para conocer el monto de sus cuentas. Muchos de
ellos desconocen cudl es la cantidad de dinero con que cuentan para
su retiro. Asimismo, dado que el nimero de la cuenta del Sistema de
Ahorro para el Retiro (SAR) es exactamente el mismo que el del
registro federal de contribuyentes, se crearon duplicidades.

La estructura inicial del sistema coartaba la libertad de elegir cual seria
la institucién bancaria que manejaria los recursos, pues ella era
designada por el patrén de acuerdo con sus intereses y preferencias.

El SAR se convirtié en una fuente de conflictos: los problemas de los
empleados, las criticas que recibia por parte de las grandes centrales
obreras y las constantes madificaciones al sistema, obligaron al
gobierno a promover una transformacion.

Afortunadamente esta transformacién del sistema de pensiones no se
redujo a la modificaciéon de la Ley del IMSS. Unos cuantos meses
después, el Congreso recibid la propuesta de reforma para la Ley de
sistemas de ahorro para el retiro , la cual fue aprobada y publicada
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en el Diario Oficial el 23 de mayo de 1996. Con ella, el Estado
intentaba desenlazar e! nudo gordiano de la jubilacién de los
trabajadores. Como hemos visto en este capitulo, el sistema de
seguridad social tuvo que ser transformado. Las instituciones
gubernamentales dedicadas a los trabajadores cambiaron en muy
poco tiempo para mostrar una nueva fisonomia.

Los viejos simbolos cambiaron por completo y el rostro de la nueva
seguridad social se definié por la irrupcidén de nuevas instancias: las
AFORES se mostraron como un proyecto que -gracias a la viabilidad
financiera- no solo tiene la posibilidad de enmendar los errores del
pasado, sino que también intenta provocar una auténtica revolucion en
el ambito de la seguridad social: gracias a ellas, se dice, pueden
mejorarse las condiciones de vida de los jubilados, al tiempo que se
robustecen el ahorro interno y la inversion productiva. '

Las Administradoras de Fondos para el Retiro no son -por lo menos en
su concepto e implementaciéon- una idea novedosa y privativa de
nuestro pais: hace poco mas de 15 afos, aparecieron en Chile como
un proyecto que no sélo buscaba crear un sistema de pensiones mas
equitativo, sino que también pretendia el establecimiento un
mecanismo capaz de fortalecer el ahorro interno y la generacion de
actividades productivas. Hoy en dia, el éxito de las AFORES en
Latinoamérica es indudable: en Chile sus fondos representan cerca del
45% del Producto Interno Bruto, y en otros paises (tales son los casos
de Argentina, Colombia, Peri y Ecuador) su desarrollo ha sido
notable.

En el caso de México, las AFORES tienen -cuando menos- cuatro
caracteristicas fundamentales:

e son sociedades mercantiles con personalidad juridica y
patrimonio propios.

¢ administran, de manera habitual y profesional, los fondos de
pensiones de los trabajadores bajo un esguema de
capitalizacion individual.

e cuentan con la autorizacién de la Comisiéon Nacional del
Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR).

% thidem
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¢ Sujetan su contabilidad, informacién, publicidad y sistemas de
comercializacion a lo dispuesto en la Ley de los sistemas de
ahorro para el retiro.

Entre las caracteristicas de las AFORES destaca la participacion de la
CONSAR. Esta institucién -la cual puede definirse como un organo
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que
tiene como fin encargarse de la coordinacidn, regulacién, supervision y
vigilancia de los sistemas de ahorro para el retiro y de los participantes
en los mismos- cuenta con una serie de facultades que deben ser
consideradas para lograr el pleno conocimiento del sistema de
pensiones.

En el caso de las AFORES, la CONSAR es el organismo encargado
de otorgar, modificar o revocar las autorizaciones de operacion, al
tiempo que tiene la capacidad para supervisar y sancionar a aquellas
que -por alguna razon- hayan violado las leyes o las disposiciones.
Asi, la creacion de esta instancia, misma que mas adelante
analizaremos con mayor detalle, no sélo garantiza el adecuado
manejo de los ahorros de los trabajadores, sino que también impide el
uso de informacién privilegiada y los malos manejos por parte de las
AFORES.

La creaciéon de un organismo con las facultades de {a CONSAR no
causo sorpresa. En practicamente todos los paises donde se han .
implementado sistemas de este tipo, el gobierno crea una instancia
regulativa y de supervisién que garantice su buen funcionamiento, con
lo cual cambian los elementos de la ecuacién de la seguridad social:
antes, ella correspondia casi por completo al Estado y, hoy -a pesar de
haberse autorizado la creacion de una AFORE de! IMSS- sdlo
interviene como un érgano regulador.

Segun la legislacion actual, pueden establecer una AFORE las
personas fisicas 0 morales mexicanas, cuyo capital ascienda al 51%
como minimo. También pueden crear AFORES las instituciones filiales
del exterior.

Al igual que en los otros paises, la implementacién de las AFORES en
México tiene multipies ventajas para los trabajadores, los empresarios
y la sociedad. En el caso de los trabajadores las ventajas son:

146




» Se mantienen las prestaciones sociales que otorga el IMSS a
todos sus afiliados.

» Se puede elegir libremente a la institucion que manejara sus
fondos de acuerdo con criterios tales como el servicio, los
costos de las comisiones por manejo y los intereses.

e Se pueden obtener intereses reales a fin de proteger las
pensiones contra la inflacién.

¢ Se puede contar con un mecanismo de ahorro.

» Se garantiza la propiedad del trabajador sobre sus fondos y
tener la certeza de no se perderan por ningin motivo.

+ Se puede conocer el saldo de la cuenta individual en cualquier
momento.

Los patrones, también reciben algunos beneficios con el nuevo
sistema. Entre los cuales destacan:

+ Mantener la misma forma de afiliacién al IMSS.

« Eliminar la posibilidad de presentar varias declaraciones.

¢ Disminuir las contribuciones para las empresas que se
modernicen e inviertan en la reduccién de riesgos laborales.

» Realizar la aportaciones en forma similar a la del SAR.

+ Eliminar la responsabilidad de entregar los estados de cuenta
al trabajador.

» Eliminar los comprobantes de pago bimestrales.

Asimismo, la sociedad serd beneficiada por este sistema, ya que,
gracias a él:

+ Se fortalecera el ahorro interno y, por lo tanto, se podran
generar fuentes de empleo gracias a las nuevas inversiones
productivas.

» Se garantizara la viabilidad del IMSS ya que, de continuarse
con el viejo sistema de reparto, el Instituto estaria condenado
al fracaso.

¢ El gobierno respaldara al IMSS para garantizar el pago de las
pensiones actuales.

+ Se ofrecera un sistema de pensiones mas justo y equitativo.

« Se abre la posibilidad de mejorar la calidad y la eficiencia de
los servicios de salud.
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Asi, gracias al nuevo sistema de pensiones, se crea un circulo virtuoso
del ahorro interno:

CIRCULO VIRTUOSO DEL AHORRO
INTERNO

Ahorro de los trabajadores

Incremento de \

los salarios reales ) Depositado en
\ una Siefore
Generacién
de empleos Canalizado a la actividad

WCdva nacional

Para alcanzar estos objetivos, las AFORES deberan cumplir con las
siguientes funciones: '

« Abrir, administrar y operar ias cuentas individuales de los
trabajadores.
= Recibir del IMSS las cuotas y aportaciones correspondientes
a las cuentas individuales, asi como las aportaciones
voluntarias de los trabajadores y los patrones.
« Individualizar las aportaciones y rendimientos de las cuentas.
s Invertir los fondos en sociedades de inversion especializadas.
« Enviar estados de cuenta e informacién al domicilio que los
trabajadores le hayan indicado.
» Establecer servicios de informacién al pablico.
e Prestar servicios de administracion a las sociedades de
inversion.
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¢ Operar y pagar los retiros programados.

» Entregar los recursos a la institucion de seguros que el
trabajador o sus beneficiarios hayan elegido para la
contratacion de rentas vitalicias o seguros de sobrevivencia.

El logro de estos objetivos supone que los trabajadores, a partir de
1997, pudieron elegir la AFORE que les ofrece los mejores servicios,
los mayores rendimientos y los menores costos por el manejo de sus
recursos.

Una vez que el trabajador ya eligié la AFORE que manejara su cuenta
individual, se iniciara la recepcién de cuotas y aportaciones. El dinero
que antes recibla el IMSS y se destinaba a los gastos de! Instituto,
ahora sera usado de una manera distinta: se convertird en parte del
ahorro interno y, gracias a esto, contribuird al crecimiento de las
actividades productivas. El flujo de estos recursos puede visualizarse
de la siguiente manera:

PROCESO DE APORTACIONES

Aportaciones
T

Qgente recauda@

p

Banco de México Procesar

Afc;re Siefore

———y

A partir del primer dia de julio de 1997, el patrén quedé obligado a
entregar a una institucion bancaria o al IMSS las cuotas que le
corresponda enterar por cada uno de sus trabajadores. Para esto, s6lo
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deberd cubrir el importe que se le sefale en los formatos que
previamente le entregard el Instituto. Sus compromisos con el nuevo
sistema de pensiones terminan en el preciso instante en que cubrid su
participacion,

Una vez que se recibe el dinero, el IMSS informara de lo recaudado a
la base nacional de datos del SAR (PROCESAR), cuyos integrantes
registraran el ingreso y confirmardn a la AFORE la llegada de los
fondos de sus clientes. Por su parte, el Banco de México reunira los
recursos en una cuenta concentradora y entregard los montos que
correspondan a las AFORES y a fin de que ellas los registren en la
cuenta individual dei trabajador y los inviertan -por medio de una
SIEFORE- para garantizar los rendimientos que los protegeran de la
inflacion. El dltimo eslabén de la cadena lo ocupan las actividades
productivas y generadoras de empleo que reciben los beneficios del
ahorro interno, con lo cual se inicia el circulo vicioso.

Es importante destacar que no puede darse una practica monopélica
por parte de una AFORE, ya que se crearon candados para que
ninguna de ellas pueda tener una participacion de mercado superior a
un porcentaje determinado. Por ejemplo: segln la actual legislacién,
durante los primeros cuatro afios, ninguna AFORE podra poseer mas
del 17% del mercado.

4.5 Las Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos de
Retiro (SIEFORES)

Hemos mencionado que el nuevo sistema de pensiones -a diferencia
del sistema de reparto- contempla la inversion de los fondos de las
cuertas individuales a fin de protegerlos contra la inflacion y garantizar
una jubilacién digna a los trabajadores.

Asimismo, hemos sefialado que las AFORES estan dedicadas
exclusivamente a la administracion de estas cuentas. Ante estos
hechos, la pregunta es inevitable: ;Quién se encarga entonces de
realizar las inversiones si las AFORES son entidades estrictamente
administrativas? La respuesta a esta interrogante es muy sencilla: las
SIEFORES.
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Las SIEFORES desde la perspectiva de las aseguradoras son las
Sociedades de Inversién Especializadas de Fondos de Retiro, las
cuales deberan invertir los recursos en valores que garanticen el poder
adquisitivo de los trabajadores. '

La legislacion actual sefiala que cada una de las AFORES podra
constituir sociedades de inversion especializadas en fondos de retiro,
las cuales tendran por objeto la el manejo financiero de los recursos
de los trabajadores. Estas Ultimas -a pesar de estar ligadas a las
AFORES- deberan tener las siguientes caracteristicas:

s Personalidad juridica y patrimonio propios y
diferentes de la AFORE.

¢ Sus fondos perteneceran exclusivamente a los trabajadores.

o Deberan contar con la autorizacién de la CONSAR para su
constitucion y funcionamiento.

» Deberdn sujetarse a las disposiciones de la Ley de los
sistemas de ahorro para el retiro en lo concerniente a sus
inversiones, informacién y publicidad.

Las SIEFORES desde el punto de vista de los especialistas son
sociedades de inversién con sus propias caracteristicas, derivadas de
una diferencia esencial con ofras sociedades de inversidn: no
invertiran ahorros voluntarios sino forzados de la masa de
trabajadores, quienes por lo tanto no podran retirar sus fondos en
cualquier momento, sino sélo podran realizar retiros en los tiempos y
condiciones que fija la Ley del Seguro Social.'®

Mientras las AFORES administran las cuentas individuales, las
SIEFORES invierten los recursos de esas cuentas para generar mas
recursos. '

Para alcanzar su objetivo -esto es, la inversién de los fondos de los
trabajadores- las SIEFORES no sélo deben estructurarse de una

1% Cfr. GRUPO NACIONAL PROVINCIAL, Sumario del nuevo sistema de pesnsiones,
México, 1997, p. 67

1% Cfr. AMESCUA Omelas Norahenid, La Afores paso a pase, México, Sicco, 1996, p.
33

% CONSAR, Ley de los sistemas de ahorro para el retiro. Resumen llustrado,
México, 1998, p. 23
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manera especifica, sino que también tienen que cumplir con
determinadas funciones:

» Recibir de las AFORES los recursos del seguro de retiro,
cesantia y vejez para su inversion en distintos valores que
disminuyan el riesgo de la pérdida del valor econémico de las
aportaciones.

» Para la adquisicién y seleccién de estos valores, ellas se
autoregularan de acuerdo con lo dispuesto por ia Ley de
Sociedades de Inversion.

« Con el fin de informar a los trabajadores sobre las politicas de
inversidn y los riesgos financieros que se corren, deberan
enviarles un documento donde estos se muestren de manera
clara y concisa. Asimismo, en este documento, las SIEFORES
deberan dar a conocer su situacion patrimonial.

e Para la integracion de su portafolios de inversion, las
SIEFORES habran de procurar la mayor seguridad vy
rentabilidad de los trabajadores, asi como fomentar el ahorro
interno y la inversion productiva.

De esta manera, a través de las SIEFORES, los trabajadores podran
elegir donde y como seran invertidas sus aportaciones, gracias a lo
cual podran ganar atractivos intereses contando con e! apoyo del
Comité de Inversidn Especializado.

Se ha abierto la posibilidad de invertir en un fondo que, ademas de
conservar el poder adquisitivo de sus recursos, puede llegar a generar
una mayor rentabilidad. Es decir: uno de los principales beneficios de
las SIEFORES es brindar a los propietarios de las cuentas individuales
la esperanza de optimizar el uso de sus fondos a fin de contar con una
pension mas justa y digna al momento de retirarse.

En términos generales, las inversiones que las SIEFORES
comenzaron a realizar a partir de 1997 tienen como destinos:

+ Promocion de la actividad productiva nacional.
« Generacién de empleos

» Construccion de vivienda

¢ Desarrolio de infraestructura

¢ Desarrollo regional
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Asi, de acuerdo con la actual legislacion, la SIEFORES deben invertir
los recursos de los trabajadores en seis tipos de valores: Instrumentos
emitidos o avalados por el gobierno federal, instrumentos de renta
variable, instrumentos de deuda emitidos por empresas privadas,
titulos de deuda de instituciones de banca miltiple o de desarrollo,
titulos cuyas caracteristicas conserven el poder adquisitivo conforme
al Indice Nacional de Precios al Consumidor, y acciones de
sociedades de inversion siempre y cuando no sean SIEFORES.

Las inversiones que realizaran las SIEFORES tendran un gran
impacto en el ahorro interno y la intermediacién financiera, gracias al
cual:

» Se fortalecera la intermediacién con el ingreso de nuevos
recursos al mercado financiero.

» Se incrementara la oferta de fondos y la capacidad de estos
para canalizar inversion productiva de mediano y largo plazo.

» Se dara una mayor profundidad al sistema financiero.

» Se mejoraran los mecanismos de fijacién de los precios de los
instrumentos financieros.

» Se crearan nuevos instrumentos financieros.

e Se disminuiran los costos de intermediacion del capital en
tanto se reduce la necesidad de financiamiento externo.

¢ Se aumentara la competencia en el sistema financiero.

4.6 Comisibn Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro
(CONSAR)

La CONSAR es la instancia reguladora y supervisora de las AFORES
y las SIEFORES. Por ello debe ser analizada a fin de determinar su
participacion y responsabilidades para, gracias a ello, redondear
nuestro andlisis sobre el nuevo sistema de seguridad social.

Resulta importante que enumeremos las principales facultades que la
legislacion vigente otorg6 a la CONSAR:

» Regular, por medio de disposiciones de caracter general, la
operacion de los sistemas de ahorro para el retiro, asi como la
recepcion, deposito, transmisién y administracion de las
cuotas y aportaciones. De igual forma, la CONSAR norma ia
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transmision, manejo e intercambio de informacién entre las
dependencias y entidades de la administracién puablica
federal, los institutos de seguridad social y los participantes en
el sistema.

« Expedir las disposiciones generales a que habran de
sujetarse los participantes en los sisternas de ahorro para el
retiro, en lo referente a su constitucién, organizacién,
funcionamiento, operaciones y participacion en los
mencionados sistemas.

« Emitir, en el ambito de su competencia, la regulacién
prudencial que regira a los participantes en los sistemas de
ahorro para el retiro.

» Otorgar, modificar o revocar las autorizaciones a las AFORES
y las SIEFORES de acuerdo con lo referido por la Ley de los
sistemas de ahorro para el retiro.

» Realizar la supervision de los participantes en los sistemas de
ahorro para el retiro.

» Imponer multas y sanciones a los participantes en el sistema
cuando incurran en infracciones o contravengan las
disposiciones normativas.

L.La CONSAR -por lo menos desde e! punto de vista de estas funciones
es una instancia descentralizada del gobierno cuyo principal objeto es
la regulacion y la supervision del nuevo sistema de pensiones. Ello le
permite convertirse en garante del buen uso de los recursos de [os
trabajadores y, en cierta medida, del destino que tendrd el ahorro
interno.

Es importante destacar que, dadas estas caracteristicas, la CONSAR
muestra una de las facetas mas interesantes de la nueva forma de
participacion del gobierno en la seguridad social: aquella que marca el
fin del control y el monopolio estatales para dar paso a las actividades
de supervision y regulacién.

Asimismo, dentro de las atribuciones de la CONSAR se encuentra [a

creacién y la operacién de dos comités de gran importancia para el

buen funcionamiento del sistema: el de andlisis de riesgos, cuyo objeto

es establecer los criterios y lineamientos para la valoracion de los

peligros que pueden tener los valores que integraran la cartera de las
-~ SIEFORES.
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Gracias a la intervencidon de este comité, las sociedades de inversion
no podran correr grandes riesgos con los fondos de los trabajadores y,
debido a esto, se lograra que -en el peor de los casos- las pensiones
mantengan su poder adquisitivo. La posibilidad de una especulacion
resgosa y sin limites ha sido cancelada en beneficio de los
propietarios de las cuentas individuales.

Las labores de este organismo estaran respaldadas por un segundo
comité: el dedicado a la valuacion de los documentos y los valores
susceptibles de ser adquiridos por las SIEFORES. La intervencion de
este comité posibilita que ninguna sociedad de inversién pueda
colocar los recursos de las cuentas individuales en documentos o
valores cuyo rendimiento no haya sido previamente evaluado, con lo
cual -sin duda alguna- se refuerza la seguridad del patrimonio de los
trabajadores.

4.7 Origenes y evolucion del Instituto de Seguridad Social y
Servicios de los Trabajadores del Estado (ISSSTE)

El Instituto de Seguridad Social y Servicios de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE) tiene su antecedente inmediato en la antigua
Direccion de Pensiones, cuyo decreto de creacion data del 12 de
agosto de 1925 expedido por el entonces presidente Plutarco Elias
Calles.

En 1976, un estudio especial elaborado por Edgar Robledo Santiago
sobre el sistema de seguridad social de los trabajadores del Estado,
nos dice que {a tesis gubernamental mexicana sobre seguridad social
estaba concebida como un instrumento con enormes posibilidades
para una redistribucién justiciera y saludable del ingreso nacional. Que
debia proteger y apoyar al maximo posible la salud, la alimentacion, la
educacién de todas las facultades fisicas e intelectuales del pueblo.'®’

La Direccidbn de Pensiones exclusivamente otorgaba pensiones por
vejez, invalidez, muerte o retiro. Posteriormente , para invertir los
excedentes del fondo de pensiones, se puso en practica un sistema
que facilité el préstamo a los trabajadores del Estado para el

% ROBLEDO Santiago Edgar, op. cit., p. 26
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financtamiento de casas-habitacion o de préstamos menores. La
prestacion médica no estaba incluida en los servicios que
proporcionaba esta Direccién por lo que las diferentes dependencias
del Estado crearon sus propios servicios o los subrogaron, siendo
éstos de la mas diversa calidad y extension y practicamente
concentrados en la ciudad de México.

Ei 29 de diciembre de 1959, la Direccion de Pensiones se transformo
en el ISSSTE por conducto de una modificacion a la Ley que entré en
vigor a partir del 1 de enero de 1960.

Fue producto de un proceso evolutivo logrado por los trabajadores del
Estado en su lucha por alcanzar mejores niveles de vida. Fue [a
respuesta a las inquietudes que sobre las condiciones minimas de
seguridad social reclamaban los servidores publicos; inquietudes que
se encuentran contenidas en la fraccion Xl del apartado B del articulo
123 constitucional.

La Ley de 1960 recoge la proteccién para el trabajador no soélo en
materia de riesgos del trabajo, sino también en cuanto a la atencién
médica y los servicios sociales a los trabajadores y sus familias.
Inicialmente se contrataban los servicios hospitalarios en instalaciones
privadas y posteriormente se inicia la construccion de una red de
clinicas y hospitales en toda ia Republica, Cuatro afios mas tarde se
publica en el Diario Oficial la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado. En 1966 e! Instituto protegia a 323 000
trabajadores de base, 50 000 supernumerarios y de confianza, asi
como a sus respectivas familias, llegando a totalizar un poco menos
de un millén de derechohabientes.

El Instituto de Seguridad Social y Servicios de los Trabajadores dei
Estado, es un organismo descentralizado por servicios, con
personalidad juridica y patrimonio propios, que tiene su origen en el
Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio de los Poderes
de la Unién, publicado el 5 de diciembre de 1938 en el Diario Oficial
de la Federacion.

Se dice que un organismo es descentralizado cuando llena
determinados requisitos dentro de la terminologia juridica que lo creé.
Son organismos descentralizados las personas morales, creadas por
la ley del Congreso de la Uni6n, o por decreto del Ejecutivo Federal,
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cualquiera que sea su estructura pero que tenga las siguientes
caracteristicas:

» Que su patrimonio se integre total o parcialmente con fondos
o bienes federales, asignaciones, subsidios, concesiones,
derechos, impuestos especificos, etcétera.

» Que tengan por objeto prestar un servicio pablico social, la
investigacion cientifica y tecnolégica, explotacion de bienes o
recursos de ia nacién.

» Que obtengan y apliquen recursos para fines de asistencia o
seguridad social.

Habiar de personalidad juridica propia no significa que el organismo
descentralizado cuente con facultades de plena autonomia.

La organizacion del instituto se define como una estructura lineo-
funcional, dentro de la cual se identifican seis grandes grupos: érganos
de gobierno, asesores, auxiliares, operativos, de fiscalizacion o control
y regionaies.

La Junta Directiva es el maximo 6rgano de gobierno y esta integrada,
segin lo sefiala el articulo 104 de la misma Ley de la siguiente
manera: tres representantes de gobiernos nombrados por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; otros tres designados por la
Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado y uno
mas que designa directamente el presidente de la Replblica con el
cargo expreso de Director General del Instituto y que funge como
presidente de la propia Junta Directiva.

Para 1983 las principales ciudades del pais contaban ya con
numerosas unidades periféricas, clinicas y hospitales del ISSSTE,
llegando a cubrir 5 468 000 habitantes. Ese mismo afio se modificé su
estructura administrativa y se establecio el modelo de atencion médica
regionalizada con referencia de pacientes por niveles. Poco después
se elabord una nueva Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado y, en 1987, la cobertura
institucional permiti6 atender a poco mas de 7 500 000
derechohabientes.
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CONCLUSIONES

PRIMERA

La bisqueda de mayor seguridad individual y colectiva han estado
presentes en toda la historia de la humanidad. Desde el principio de
los tiempos los seres humanos han tratado de protegerse a si mismos
y a quienes de ellos dependen y han buscado un mejor y mas seguro
entorno en que vivir.

SEGUNDA

La seguridad social se ha convertido en parte fundamental del Estado.
A través de ella puede cumplir sus funciones en materia de justicia
social y bienestar. Ningun Estado puede intentar evadirla pues el costo
de este acto temerario podria generar dafos irreversibles.

TERCERA

La filosofia de la época industrial consistia en que los trabajadores
podian arreglarselas por si solos para contrarrestar los riegos de la
vida la realidad, sin embargo estaban tan absorbidos en la lucha
cotidiana por sobrevivir que dificiimente podia esperarse que centraran
su atencion en eventualidades posibles o distantes.

CUARTA

Las aspiraciones relativas al seguro y seguridad social evidentemente
surgieron de los grupos sociales que vivian en un estado de
inseguridad y que reflejaban con viva agudeza ese sentimiento de
carencias rasgos caracteristicos de la clase obrera.

QUINTA

El seguro social surgié como una conquista del movimiento obrero y
como una respuesta del Estado a la demanda de la clase trabajadora.
Estd claro que en el caso de la seguridad social, lo econémico y lo
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social tienen una fuerte interrelacidn, no se puede separar el uno del
otro.

SEXTA

La politica social surge como una necesidad de! Estado para proteger
a su poblacidn econdémicamente activa a efecto de mejorar sus
condiciones de trabajo y sus medios de vida. Queda claro entonces
que el concepto de seguro social se basa en el principio de
mancomunidad de riesgos. Es decir, que todos los que estan
amparados por este régimen contribuyen a un fondo comdn: la
seguridad social que comprende varios elementos: el seguro social, la
asistencia social, las prestaciones que se financian con los ingresos
generales del Estado, las asignaciones familiares y las cajas de
prevision, las indemnizaciones de los trabajadores en caso de
accidente o enfermedad de origen laboral.

SEPTIMA

En el curso de los Ultimos diez afios, los paises europeos han
establecido modificaciones y restricciones a las politicas sociales y al
Estado de Bienestar: reduciendo prestaciones, implantando pruebas
de medios para obtener los beneficios, demorando su otorgamiento y
privatizando servicios, entre otras medidas. Sin embargo, ni las
exigencias de la globalizacion en el plano econdmico ni las demandas
de los ciudadanos permiten llegar a soluciones.

OCTAVA

Las situaciones sociales derivadas de evoluciones histéricas diferentes
son evidentemente distintas. Sin embargo, hay algunas lecciones que
podemos extraer de la evolucion del Estado de Bienestar europeo: la
importancia de haber constituido una red de apoyo para las
necesidades de los ciudadanos, un requisito democratico y una parte
solidaria del sistema econ6mico social. Para los europeos que es
necesarioc mantener las condiciones de igualdad, equidad y evitar el
aumento de la exclusién social, pero, desafortunadamente, ésta y la
pobreza avanzan en Europa. Quiza éste sea el tnico punto en comun
que tiene ese continente con América Latina.
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NOVENA

En el caso de América Latina, la caracteristica predominante en el
siglo XX ha sido la pobreza y la exclusién creciente, con algunos
lapsos de funcionamiento de politicas sociales y de parciales y
rudimentarios Estados de Bienestar que atendian a una proporcién
variable de la poblacién por pocas décadas. Existe una gran diferencia
con respecto a los debates sobre el Estado Benefactor en América
Latina y en Europa. Para la primera, se trata de una discusion
marginal, vinculada a medidas de privatizacion de algunos sistemas
que aun se mantienen. El debate central es la pobreza. En Europa, por
su parte, sigue vigente e! debate sobre el Estado Benefactor y existe
adn preocupacion por el incremento de la pobreza.

DEcima

En Estados Unidos los programas de seguridad social son percibidos
como un derecho. La seguridad social es un pago que se debe al
contribuyente. Son dos los programas importantes Medicare vy
Medicaid. Los ciudadanos norteamericanos conciben a la seguridad
social como una forma de ahorro obligatorio que les sera devueito en
un futuro.

DEcCivA PRIMERA

Con el TLCAN la seguridad social recibe numerosos estimulos
encaminados a lograr el cambio. El camino que se esta buscando, es
indudablemente la eficiencia y la productividad. Ademas se presenta el
reto de mejorar los niveles de calidad de nuestros servicios. Del
TLCAN se deben esperar beneficios para México y sobre todo en
materia de seguridad social.

DECIMA SEGUNDA

El Estado social de derecho se presenta como la uUnica solucion
genuina que puede dar permanencia al esfuerzo dindmico, de
gobernantes y gobernados, por responder a los grandes
requerimientos sociales en circunstancias histéricas especificas.
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DECIMA TERCERA

El Estado social de derecho es resultado del esfuerzo compartido por
muchos hombres, de diversas tendencias e ideologias, por encontrar
formulas de organizacion cada vez mas idéneas. El orden natural de
las cosas exige la existencia de personas viviendo en sociedad.
Cuanto mas compleja es una comunidad mayor necesidad tiene de
una organizacién. Un pueblo requiere necesariamente un gobierno
que rija su destino, es decir, el Estado. Los gobernantes, para cumplir
con sus fines, deben contar con autoridad y poder: la soberania. La
autoridad politica debe servir a las personas y garantizar sus derechos
mediante la creacién de un orden juridico que ademas sirva de limite a
la accion de los gobernantes, es decir Estado de derecho.

DECIMA CUARTA

El Estado social de derecho es resultado de la creatividad humana gue
aprovecha ideas y la experiencia en su aplicacion, para adaptartas a
las circunstancias y alcanzar, en un marco juridico, una estabilidad
gubernamental que facilite crear condiciones que permitan a los
miembros de la comunidad satisfacer sus necesidades basicas y
lograr su ascenso sociocultural, introduciendo mecanismos de
solidaridad que atemperen y superen las desigualdades, implicando a
todos.

DECIMA QUINTA

México tiene un Estado social de derecho. El propio Estado tiene
caracteristicas diversas que emanan del Estado de derecho de corte
liberal, al que han afadido las introducidas en la Constitucién de 1917
y en sus reformas, destacando las implantadas con las que se busca
alcanzar la justicia social con estabilidad. El Estado tiende a canalizar
politicas y recursos. Los derechos sociales implican un Estado
promotor que mas que garante de las posibles infracciones resulta ser
un actor fundamental en la realizacién y la actuacion de los derechos

DECIMA SEXTA

Las politicas de seguridad social implementadas a lo largo de nuestra
historia, obedecen primordialmente al interés por mantener a los
elementos de produccion imperante en buenas condiciones fisicas y
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materiales para un rendimiento 6ptimo. El discurso gubernamental se
transformé, cambié la funcién de beneficencia que desempefiaba el
Estado, por el de asistencia social. Se obligé a realizar una funcién
diferente a la filantrépica que hasta entonces habia ostentado. Se
enfrenté a la satisfaccion de un derecho que poseen todos los
individuos con base en la idea de justicia social. Concepto que vemos
plasmados en los textos de la Constitucion de 1917 en la seccion
titulada del trabajo y prevision social.

DECIMA SEPTIMA

La seguridad social es un instrumento del Estado. Los recursos para la
practica de esta asistencia, eran extraidos del erario publico y que
servian principalmente para entregarles el beneficio de la atencion
médica a quienes habfan servido al Estado. Estos antecedentes son
sustento histérico de! IMSS e ISSSTE.

DECIMA OCTAVA

Reformar la seguridad social a finales del siglo XX implic6, aparte de
analizar el pasado y la situacion actual, definir al menos tres
caracteristicas fundamentales. La prospectiva, dado que la indole de
nuestro sistema nos obliga a pensar en largos plazos; la sistémica,
que pone de manifiesto que hacia adentro la seguridad social tiene
importante subsistemas interactuantes, de atencion a la salud, de
garantizar el ingreso en el retiro, del apoyo a madres trabajadoras
mediante el cuidado educativo de sus hijos; y hacia afuera, esta
condicionada por el entorno politico, econémico social, demografico,
sociocultural y tecnoldgico; estos dos elementos nos conducen a la
tercera, la estratégica, es decir, partir del profundo analisis de las
oportunidades y amenazas que plantea el entorno actual y futuro y al
mismo tiempo, sus fortalezas y debilidades internas.

DECIMA NOVENA

El caracter tutelar de la seguridad social se conservo y se potencid con
el concepto de la corresponsabilidad del Estado, la sociedad y el
individuo en el financiamiento de estas actividades, en la vigilancia
para que los participantes cumplan con sus obligaciones y en la
eleccion de los mejores agentes financieros para la administracion de
las reservas.
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VIGESIMA

La CONSAR muestra una de las facetas mas interesantes de la nueva
forma de participacion del gobierno en la seguridad social: aquella que
marca el fin del control y el monopolio estatales para dar paso a las
actividades de supervisién y regulacién.

VIGESIMA PRIMERA

La seguridad social en México ha logrado desarrollarse y ha logrado
enormes avances, sin embargo consideramos que, como lo dijimos al
principio de este trabajo, es un instrumento del Estado y tiene una
importante responsabilidad por lo que debe adaptarse a un mundo
cambiante y a las necesidades variables para permanecer fiel a sus
promesas.
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