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INTRODUCCTION

.Nuestro compromiso en este trabajo es determinar que-
la Naturaleza Jurfdica del Instituto Mexicano del Seguro So-
ctal, es 1a de ser un Organismo Descentralizado {qualmente -
haremos mencifn de la importancia del Instituto de referen--
cia, como un ejemplo de la descentralizacién por servicio, -
cuyo objetivo es desprender determinada actividad, de la Ad-
ministracién Central para ponerla en manos de individuos con
preparacién técnica que garanticen su eficaz funcionamiento,
contando dicho Instituto con Patrimonio y Organizacibén pro--
pia. A su vez, también estudiaremos las diferentes etapas -
histéricas donde se habld por primera vez de Sequridad So---
cial en México y en =1 mundo, tomando en cuenta que al refe-
rirnos a la Seguridad Social en ﬁéxico. es de vital importan
cfa la aparicién del Instituto Mexicano del Seguro Social ya
que es, el instrumento de sequridad social en México como lo
establece la propia ley que lo regula, tanto en su estructu-
ra como en su aspecto juridico tomando en cuenta su finali--
dad, asf como sus facultades y su aspecto fiscal auténomo --
que evidentemente juega un papel importante, al resolver sus
controversias el propio Instituto. Para mejor entendimiento
de lo mencionado cabe destacar que la creaci6n del TInstituto
Mexicano del Seguro Social provoc6 las mds variadas reaccio-
nes al lado de la Ciencia de Justicia Social y la Solidari-~

dad. A esta se aparejaron la Incomprensién, la hostilidad -




y los malos augurios., Sin embargo, el momento histérico en-
el que naci6 el Instituto Mexicano deI'Seguro Social reforzd
sy solida base. Dentro de un mundo convulsionado, sacudido-
por el fragor de }a segunda Guerra Mundial, recordando que -
nuestro pafs tenfa sus particularidades Internas, como la --
Incipiente Industrializacldn, una inflaci6bn incontrolada co-
mo también la pérdida del poder adquisitivo. Sin perder de-
vista que la aparici6n del Nuevo Instituto trajo consigo una
opcién favorable y se cumptid con un postulado de nuestra --
revolucibn el de la Sequridad Social, al mismo tiempo prote-
giéndose el salario deo los trabajadores., Como también es -~
importante mencionar que este Instituto es responsable de --
proteger la salud a un sector importante de la poblacién del
pafs, 1o que representa un est{mulo para seguir avanzando y-
consolidando la tarea de llevar Seguridad Social a nuevos --
nucleos de mexicanos, a fin de contribuir en forma stgnifica

tiva a la formacién de una Sociedad cada dia mis {gualitaria.



CAPITULOD
LA SEGURIDAD SGCIAL Y EL SEGURO SOCTAL.

1.1 CONCEPTO DE SEGURIDAD SOCIAL.

Lograr la seguridad social como presupuesto nacesario
de felicidad y prosperidad, es un anhelo tan viejo y humano
como el derecho de todo trahajador 3 una garant{a de que, -
2 cambio de sy esfuerzo, que impulsa hacia adelante el pro-
grasa general, &1 y su familia estén a cubierto de contin--
gencias y puedan disfrutar de una tranquilidad blien ganada.
Hondo problema colectivo es este de que el progreso alcanza
do tenga, como contrapartida, una situacién desventajosa e-
injusta para los grupos proletarics, pues cuando sufren los
riesgos profesionales, cuando sucumben a la enfermedad, «--
cuando mueren viejos o prematuramente, cuando su desgaste =
fisico les impide seguir siendo el sostén de los suyos, que

dan en situaci6n de desamparo.

"Las instituciones de beneficencia, fuentes tradicio-
nales de socorro para el necesitado, no ha podido ni pueden
resolver las complejas cuestiones que, cada dfa m&s aguda--
mente, plantea el estado de inseguridad social, porque, ora
sean oficiales, ora privadas, disponen de recursos.muy limi
tados y en absoluto insuficientes, para garantizar la segu-
ridad de grandes masas de poblacidn; y porque, al impartir-
sus baneficfos discretamente, como lo hacen, los trabajado-
res no tienen derecho a reclamarios, pues se ofrecen a tfty

lo de caridad, que repugna a la dignidad del operario He --



aquif, pues una situaci6én de zozobra para las mayorfas que--
viven perennemente axpuestas a peligros contra los cuales -
no les es dado precaverse, debido a la axiguidad de sus in-
gresos, que sSlo bastan para cubrir las necasidades inmedia

(1

tas".

La segquridad soctal es el camino de la justicia y li-
bertad. Sin hipérbole, la preocupacibn por ella ha side mo
tivada, en conjunto, por afén de justicia, por el sentimien
to de que sin ningln plan de la referida fndole la soch..dad
es injusta con gran n@imero de perscnas que la han servido -
y te han dado su trabajo y su vida. E! seguro colectivo es
un simbolo de 123 responsabilidad de todos para cada uno, -
0 sea de la solidaridad humana. De eso no cabe duda, pero-
el retraso en su progreso Se debe al temor de alqunos sobre

su impacto en la estabilidad econfmica del Pafs.

Quizd ya podamos dar con claridad !a idea general de-
seguridad social. En todo lo visto anteriormente, se habrd
observado el desarrolio del Seguro Social y su Instrumento-
bisico de un cuerpo general de los servicios sociales. El~-
Seguro Social, completado por los servicios soeclales, tien-
de a garantizar 1a subsistencia del hombre cuando no puede-
trabajar, asi como de su familfa al fallecer,

“Es verdad que el término de Seguridad Social se puso

(1) Arce Cano, Gustavo. Los Seguros Seciales en México, Edj
ciones Botas. México . 2a. cién pig. .



de moda en Inglaterra después de la Segur da Guerra Mun---
dial, aunque advertimos cémo en Espada, mucho antes, se bos
quejb el mismo pensamiento. De ello puede deducirse que no
s6lo en los palfses ricos e industriales, puede aspirarse a-
la institucidn, pues se habfa palpado su necesidad en Espa~
Aa, sin industrias ni riqueza, pero se implanté brimero ens

« (2)

aquella nacidn".

En 1a época de reconstruccién se sintid la necesidad-
de resolver la angustia de la inseguridad econbmica, des---
pués del segundo conflicte bélico. La conflagracién agudi-
z6 la sensacifn de peligro, al romper el orden de la produc
cién y sus elementos materiales. As{ como las naciones eu-
ropeas, arrazadas por la pugna militar, se encontraron en -
la miseria, los pueblos subdesarrollados siempre en la po--
breza, reduirieron también el sistema pars combatir la ind}

gencia.

"lLa seguridad soclial es entendida como el medio para-
abolir la miserfa, garantizando a todo necesitado i{ngresos-
y salud, a trave§ del reparto equitativo de la renta nacio-
nal por conducto del Fisco. Es ahora un elemento de la po-
Iitica econbmica y social, muy distante del Seguro Social -
de los afios de 1919-1945, Su auge se inicié en 1960-1970 -
para amparar a toda la poblacién de un pafs y ha engrandecj

do el desarrollo econémico de muchas ﬁaciones".(a)

(2) Bernaldo de Quiros, Juan. El Seguro Socfal en Iberoame-
rica. Editorial Coleglio de M&xico.México 1945 Ja, kd1--
cion pdg. 29

(3) Garcfa Cruz, Miguel. La Seguridad Social.Editora Gréfi-
ca Panamericana, S.A. HExico . 3a. Edici6n piag. 98.




Con la Seguridad Social se quiere resolver dos cues--
tiones fundamentales: una'es la de la pobreza como tal y --
evitar gque un individuo o grupo social descienda a un cier-
to nivel de bienestar, que se considera indispensable para-
la justa convivencia; y la otra es la del 2poyo a la redis-
tribucidn del producto macional, haciendo menos ruda la di-
ferenciacifdn de la clase mis rica de la mds pobre. Desde -

luego, es fdcil advertir que a los mencionados escabrosos

n

problemas debe agregarse la capitalizacidn del pafs, pues
es un medio de zhorro forzoso. Son tres gigantes que han -

preocupado siempre a la humanidad en busca de la felicidad.

1.2 g%AEEGURD SOCTAL, COMO INSTRUMENTO DE LA SEGURIDAD SO-

£l Seguro Social, que marca pasos adelante sobre la -
senda de! progreso, es el que ha venido a abordar integra--
mente la hasta entonces insoluta cuestién, una de las mis -
vivas y palpitantes en el orden de la convivencia humana. -
El Seguro Social protege contra las consecuencias econémi=--
cas de los riesgos que pueden disminuir o extinguir la capa
cidad del individuo para trabajar. Responde no sblo por --
los accidentes y enfermedades profesionales, sino también -
por los sinjestros de naturaleza econfmico-social. Satisfa
ce la necesidad de otorgar un substituto del satario al tra
bajador o0 a su familia, cuando aquél no estd en aptitud de-

devengarlo. €l riesgo principal y mas frecuente que cubre-



es ta imposibilidad, temporal o permanente, pare trabajar,-

que priva de remuneracidén al operario.

£1 s8lido fundamento en que estriba la eficacia del -
Seguro Social, es de cardcter técnico. Descansa en cilcu--
tos matemdticcs, que valoran, con arreglo 2@ la técnico ac--
tuarial, las posibilidades de los fendémenos o hechos incier
tos y futuros, lo cual le da base cientifica firme que ase-
gqura su solvencia, Sin astd especualcibn numérica, el sequ
ro serfa un juego de azar; pero con ella, esta institucibn-
moderna posee caracterfsticas matemdticas, mucho mds que ju
ridicas. La ley de las posibilidades, aplicada a los acen-
tecimientos que pueden ocasionar los siniestros, permite --
que quede a cubierto, dentro de los 1{mites razonables y -~-
conforme a la teorfa de los grandes nimeros, toda vez que -
las cuota§ o primas se calculan en retacién con las posibi-
lidades de que se presenten los {nfortunios. La estadi{sti-
ci, en efecto, nos da a conocer que la repeticibébn de aque--
llos sucesos gque nos paracen fortuitos-muerte, accidente, -
~enfermedad-, se realiza con regularidad susceptible de ser-
determinada mediante observaciones y c¢&lculos hechos sobre-
un nmero lo suficiente alto de individuos colocados en and
logas condiciones. Y la seguridad social no olvida este --

aspecto, sin ser bdsico para ella.

“"El Seguro Social es una forma de capitalizacidén co--

lectiva, producto de las mis alta expresién de la solidari-



dad humana y de la {ucha del hombre contra la fatalidad. Y
es una capitalizacién colectiva, como lo es la seguridad S0
cial, mucho mé&s amplia, porgque son los mismos asegurados --
guienes responden reci{procamente por los riesgos de trabajo
y de cardcter social. Si el Estado aporta su contribucifn,
es porgque ajustdndose 3 un principio de justicia distribu--
tiva, le interesa que 1a sociedad, por s{ sola, no soporte-
la carga de sus miembros sin trabajo, viejos, enfermos, in-
vélidos, etc., pues el deber primordial realiza el imperio-
de lo justo en las relacicnes humanas y ejercer su prudente

tutela como firme garantfa de bienestar general.

El fortalecimiento y extensién territorial de los Se-
guros Soclales constituye, pues, un paso decisivo en la po-
1ftica social del gobierno y representa sin duda alguna, el
aumento més notable para el bienestar de los trabajadores -
en los Gitimos afos, Su realizacibn se ha efectuado, prin-
clpalmente a través del Instituto Mexlcano del Segquro So---
cial, frgano descentralizado del Estado, 3l que ha corres--
pondido desenvolver el pensamierto del Gobierno en lo que--

o« (4)

atafie al sistema de seguridad colectiva".

“En muchas ocasiones se ha tratado de identificar los
Seguros Sociales con la seguridad social, porque se desea -
transformarlos y ampliarios mas. Mientras los primeros son
limitados a determinados grupos de la colectividad y se ba-

'(4) Bonilla Marfn, Gabriel. Teorfa del Seguro Social. Edite
ra Nacional, S.A. México, TYH% 43, Edicidn pdg., 98.




san en cdlculos actuariales para establecer el equilibrio -
entre prestaciones y cuotas, la segunda responde a la garan
t{a otorgada por toda la entidad humana de un pafs a sus --
miembros, para mantener y elevar sus niveles de vida gra---
clas a una retribucién de los ingresos, de acuerdo con el -
concepto de solidaridad nacional. El anhelo de justicia sg
cial va imponiendo 13 generalidad en cuanto a ta poblacibn-
asegurada, como en lo relacicnado a los factores de insegu-
ridad. Ko entendemos c6mo se confunden los términos. Es -
claro gue ello presenta serios obstdculos. La Institucién-
es una de tantas consecuencias de haber aparecido el prole-
tariado formado en torno a la industria moderna, Los des--
cubrimfentos clentfficos iniciados en el siglo XVIII hicle-
ron posible que surgiera el maquinismo, la produccifn en --
gran escala, el empleo de cuantiosos capitales en enormes -
empresas y la creacifn de una masa trabajadera nueva que vi
via exclusivamente del salario. €] trabajo se convirtif en
mercancfa y qued6 sujeto a la ley de la oferta y la demanda
Da ahf gue implantarlo en el campo no es fécil, y menos afn
con ejidatarios y campesinos independientes, que rompen los

moldes establecidos hace aﬁos".(s)

El Seguro Social puede ser de suma importancia para -
el desarrollo econdmico del pals. El capital recaudade y -
distribuido por dicha Institucibn en diversos pafses, se --
eleva mucho de la renta nacional, afectando hondamente, co-

(5) Herrera Gutferrez, Alfonso. Sequro Social Mexicano. Edi
torial Panorama, S.A. M&xico 1073. l2a. Edicion pag.l198




mo es natural, su vida financiera y econbmica. Las reservas
se destinan en gran parte al fomento industrial, de manera-
directa o a través de crganismos especializados, como ocu--
rre en México, Los Sequros Socjales son un estimulo que --
crea y afianza el progreso, cuando son manejados correcta--
mente. La derrama en prestaciones de toda {ndole repercute
en nmejores condiciones de vida para el pueblo, independien-
temente de su contribuciln con objeto de formar capital, me
diante e! aumento del aherro pGblico y privado que integra-
las reservas. Y as{ se acelera la transicibn de la sociedad
de una economfa en desarrolla & una eccnomfa mis adelantada
y con menores tropiezos, pues no pensamos que la Institu---
cién sea el Gnico factor que empuje al crecimlento colecti-

vo.

1.3 LA ASISTENCIA SOCIAL EN MEXICO.

La asistencia se defige como socorro, favor o ayuda,-
y nuestro derecho positive distingue entre la asistencia ==

privada y la asistencia pUblica social.

“La asistencia privada, estd fundada en la Ley de Ins
tituciones de Asistencia privada para el Distrito Federal.-
tas instituciones de asistencia privada, son entidades ju--

ridicas, que, con bienes de propiedad particular ejecutan -



actos con fines humanitarios de asistencia, sin propésite -
lucro y sin dasignar individualmente beneficiarios (articu-
lo to. Ley Orgdnica de la Administraci6n PGblica Federal. -
En los términos de esta ley se reconocen tres clases de ins
tituciones de asistencia privada; a) fundaciones; b) junta-

de socorro o asistancia, y c) asociaciones”.(s)

La asistencia o beneficencia piblica, se encomienda -
conforme a la Ley Orglnica de la Administraciédn PGblica Fe-
deral, a la Secretarfa de Salud. Tiene efectos civiles de-
importancia, ya que en nuestro Cfdigo Civil preceptlia el --
1l1amamiento del Estado como heredera: A falta de todos los-
herederos, sucederd la beneficencia péblica (artfculo 1395-
del Cédigo Civil). EI Cbdigo Civil reconoce la herencia lg
gitima hasta el cuarto grado en la colateral, ya que mis --
all§ de dicho grado considera que son débiles los lazos de-
parentesco; en atencién a lo mismo fortalece los derechos -
del Estado-heredero. Existe una controversia en considerar
al Estado efectivamente como heredero. La opinién dominan-
te sostiene que el Estado recibe los bienes por derecho de-

su soberanfa.

Al presente, la asistencia social, para aquellos que-
admiten la existencia de un Derecho Social, constituye uma-
importante rama del mismo, y su &mbito de aplicacibén y co--

bertura trata de extenderse y abarcar todas o la mayor par-

(6} Ibarrola De, Antonio. Cosas Sucesiones. Editorial Po-
rrGa, 5.A, México 19777 7a. Eglciﬁn. péq. 291.



te de las situaciones y de las personas articuldndose en --
una planificacibén Integral de los mds variados problemas, -
que van desde la adquisicién de la propiedad de familia, ga
rantfa de salarios mfnimos y suficientes, planes de ahorro,
y de lucha contra los males sociales, como ser el juego, el
alcoholtsmo la mendicidad, etc., hasta todo tipo de indemni
zacifn y de asistencia médica y farmaclutica, como acontece
en materia de accidentes del trabajo, por ejemplo tendien--
tes @ cubrir las necesidades creadas por paro, enfermedades

incurebles o del trabajo, invalidez, senectud, etc.

La asistencia social por la complejidad y extensifn =
de sus prestaciones, guarda Inmtima ccnexién, aunque sin cop
fundirse, con el sequro de igual tipo, atento a st fin co--
min: la lgcha contra 13 miserfa, En ciertos aspectos, sus-

fronteras se i{dentifican.

Resumiendo: en su forma mis elemental la accibn ten--
diente a remediar ciertos males sociales, se le conace con-
el nombre de beneficencia, la que al evolucionar y perfec--
cionarse, mediante la accibn del Estado, se denomina asis--
tencia social, la que, a su vez, al presente se insume en -

la novisima concepci6n de la seguridad social.

“En la Replblica Argentina, la asistencia plblica se-
remonta a los origenes de la fundaci6én de la ciudad de Bue-

nos Aires, y sus servicios se organizan y perfeccionan si--



gutendo las distintas etapas marcadas por el progreso del -
pafs; credndose en el afo 1883, por iniciativa de don Tor--
cudto de Alvear, a la sazbn intendeate de la Capital Fede--
ral, la Asistencia Pablice, cuyo primer director general --

fue el doctor José Marfa Ramos Mejfa,

“al presente, los servicios, que han adquirido gran -
desarrollo e importancia, se llevarla, en hospitales y de -~

consultorios.

Otra manifestacién de la asistencia social estd repre
sentada por la accibn de la entided que actla bajo la deno-
minacibn de "Fundaci6n Eva Perbn”. La ley 13.992 conflere a
la- misma personeria jurfdica como entidad de derecho priva-
do, pero declara que las funciones 3 sy cargo son de orden-
pGblico y de Interéds naclonal. £n dicho precepto legal se-
encomienda a la “Fundaci6én" la atenci6n de los fines socia-
les enumerados en el artfculo 40 del decreto 33,302/45, so-
bre turismo social, colonfas de vacaciones y lugares de des
canso. Esta labor se ha de entender, claro estd, sin per--
juicio de las dem§s que gratuitamente le correspondan, den-

tro del orden de la asistencia social".(7)

La asistencia pGblica es una funcibn que ejerce el --
Estado mexicano para proteger dentro de la sociedad a la po
blacién, de los riesgos que traen consige la insalubridad,-

(7) Enciclopedia Jurfdica OMEBA. Tomo I. Editorial Driskill
- TR BuUenos Aires Argentina 1973. pég. 831.




las enfermedades, la desnutricién, el abandono, la contami-
nacitn ambiental y otros males sociales que afectan la sa--
lud y seguridad vital de los individuos. Esta funcién no -
tiene como fin solemne a la prevensifén de enfermedades y su
curacién, sino que conlleva para los desvalidos la existen-
cla de serviclos médicos, de higiene y de proteccidn social
que requieran cuando su vida se encuentra amenazada o en --

grave pelfgro por las condiciones de vida que les rodean,

“En el derecho administrativo mexicano se considera -
a la asistencia pGblica como objeto de estudio de esta rama
del derecho. Su concepto abarca el andlisis histérico y el
estudio de la naturaleza jurfdica de las instituciones pl--
blicas y privadas, de los actos y procedimientos gue tien--
den a proteger a los individuos, satisfaciendo sus necesida
des socialés y garantiz8ndoles los medios suficientes para-
atender sus carencias vitales, cuando no cuentan con bene--
ficios derivados de otras prestaciones sociales que corres-
ponden a derechohabientes de regfmenes particulares de segu
ridag®, (8)

"La asistencia pGblica en México.se ha forjado a tra-
vés de la historia de los hospitales de beneficencia y or--
fanato de la vida colonial, creados en el sigle XVI bajo --
concepciones monfsticas y de caridad, para mds tarde conver
tirse en instituciones pGblicas, enmarcadas por una legisla

{8) Del Rfo Gb6bnzalez, Manuel. Compendio de Derecho Adminis-

trativo. Cardenas Editores, S.A. México 1981 2a. Edi---
€i6n pag. 193.
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cidn administrativa muy caracterf{stica de los sigles XVII 9
A¥IIT. La culminacifn de este proceso evolutivo correspon-
de al sequimiento de las imstituciones republicanas de la -
&poca independiente y mis tarde afloran con la aparcidn de-
las garantfas socieles que surgen del movimiento revolucio-
nario de 1910, para dar origen a otras instituciones que --
complementan a ta asistencia plblica y que son propias de -
la sequridad social. Destacan en esta referencia histérica
los hospitales de la Concepcibn de Nuestra Sedora, hoy Hos-
pital de Jesds, en el siglo XV1; con la Constitucibn de Ca-
diz de 1812 antes de la consumacién de la Independencia, se
dispuso que los hospitales pasaran 3 ser administrados por-
los ayuntamientos. Desde inicios del siglo Xxvil existfa -~
un organismo de cardcter pblico denominado Junta del Proto
medicato que tuvo comg funcibn velar por el buen ejarcicio-
y enseﬁania de 1a medicina y de las artes y profesionales -
afines, asf como vigilar todo lo que se relacionare con la-

higiene y salubridad pablicar.(9)

“En 1841 el Consejo Superior de Salubridad del Depar-
tamento de México sustituyd a la Junta antes citada para --
encargarse de las funciones que &sta tenfa conferidas. Es-
te Consenjo dio origen mids tarde y con la expedicidn de su-
vreglamento en 1872 a una legislacién administrativa que sir
vié de antecedente a otras reglamentaciones de {ndole labo-
ral y sanitaria mis perfeccionadas. Después de la promulga

(9) Muriel, Jesis. Hospitales en la Nueva Espafa. Editorial
Instituto de Historia. M&xico 1956, 3a. Edicibén pdg.2l4




cibén de la Constitucién Polftica de los Estados Unidos Me--
xicanos, en 1917, y con la expedicién el 14 de abril de --
1917 de la Ley de Organizacifn Polftica de! Distrito fede--
ral y Territorios, se crea el Departamento de Salubridad PG
blica para atender 1o relacionado con la Legislacién Sanitg
ria de los Cuerpos, Costas y Fronteras; medidas contra en--
farmedads epidémicas y contra el alcoholismo y para evitar-
la propagacibn de enfermedades contagiocsas, preparacién y -
aplicacibn de vacunas y sueros preventivos o curativos, vi-
gilancia sobre venta y uso de substancias venenosas, inspec
cifn sobre substancias alimenticias, drogas y demds artfcu-

los puestos en circulacidn: congreso sanitarlos”.(lo)

1.4 LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO.

En nuestro pafs, actualmente la polftica social la --
llevan a efecto los organismos estatales como el Instituto-
Mexicano del Seguro Social, a través del Programa Solidari-
dad, que a la luz de los crifticos del Sistema Maxicano tie-
ne eminentemente electores, no obstante consideramos oportu
no ofrecer un artfgulo de Hilda Rojo publicado en la Revis-
ta Siempre No., 1972 el 10 de abril de 1991, cuyos aspectos-

esenciales de dichos artfculos son:

".a coordinadora general del Programa Instituto Mexi-

(10) Alvarez Amezquita, José. Historia de la Salubridad y -
Asistencia. Talleres grdficos dé la Nacion. MEXICO -~
a. tdicién pég. 108.




cano del Seguro Social Solidaridad, Georgina Veldzquez Digz
lo explica asf: "Es asombroso cbservar 1o que la poblacibn-
es capaz de hacer, cuando se trabaja con ella, se respeta ~
su cultura, se cumple lo gue se promete y, principalmente,-
cuando lo que se hace corresponde 4 sus expectativas y nece

sidades.

“"El Programa Nacional de Solidaridad, 6rgano ejecutor
de la polftica social de lucha contra la extrema pobreza, -
por parte del actual régimen, tiene en el sector salud uno-
de sus mis fieles intérpretes, y éste, aunado a la legisla-
cién que obliga a funcionarios, as{ como a los cambios polf
ticos y sociales que ocurren en México, han dado una renova
da presencia a las autoridades municipales y estatales, en-
las localidades en donde opera el Programa, como el del Ins
tituto Mexicano del Seguro Social Solidaridad, en donde --
es mis frecuente conoCer de la formacidn de Comités Munmici-

pales de Salud.

"Pero hablar de la salud & este nivel no significa -~
1legar a imponer criterios, formas o recetas; la misma coor
dinadora del Instituto Mexicano del Seguro Socfal Solidari-

dad, aclar6:

La respuesta a las necesidades de salud de la pobla--

cién, no Gsta sélo en construir servicios de salud, sino en



la coordinacién de recursos para disminuir ¢l analfabetismo
majorar las viviendas, el ingreso, el saneamiento del am---
biente, procurar el acceso a alimentos nutritivos, a recrea

cibn sana; etc.

"Uno de los principales obstdculos que siempre encuepn
tra un proyecto, plan o programa gubernamental, es en el =--
sentido de que los habitantes de las comunidades beneficia-
das se aferran a sus costumbres y tradiciones, y creen que-

son "lo nuevo", se pretende alejarlos de lo suyo.

A ese respecto también se han observado cambios. Hay-
el reconocimiento que los habitantes del campo que todavia-
no tienen acceso a los sistemas de seguridad social, por su
falta de gmpleo permanente y de ingresos, quleren estar sa-

nos y conocen muchas maneras de lograrlo.

“Por aftos han recurrido a los curanderos, sobadores,-=
parteras, hierberos, para sobrevivir. Aln siguen utilizan-
do pricticas médicas tradicionales que forman parte de su -

fdentidad cultural,

“Al respecto, la funcionaria en mencién comenté: ™En
el Programa Instituto Mexicano del Seguro Social Solidari--
dad vemos la medicina tradicional con respeto y la conside-
ramos un importante recurso para la salud. Muchas de esas-

pricticas son perjudiciales, pero otras benéficas, como las



propiedades medicinales de muchas plantas, validadas en es-
tudios de laboratorio; tambi&n la relacifn que el curandero
o la partera establecen con sus pacientes, es humana, cdli-

da integral.

"La doctora Veldzquez Dfaz, mencionf c6bmo se establace

esta relacion:

"Hay mycho que podemos aprender de los terapeutas tra-
dicionales, asT como hay cosas que sabemos y hacemos que po
demos compartir con ellaos. Huestra relaci6n tiene ya més -
de 10 afos; se tienen reuniones con diferentes grupos a las
que llaman "encuentros", y los médicos que trabajan en el -
Programa, mantienen con los terapeutas tradicionales una re
lacién de respeto y colaboracibn, que se establece en forma

cotidiana en las comunidades.

"Dicha relacibén se mantiene con 5 mil 220 terapeutas -
tradicionales y 5 mil 128 parteras rurales que durante 1990
atendieron casi 40 mil partos y enviaron a consulta prena--

tal a 16 mil 712 mujeres embarazadas can riesgo.

"Lo mis importante de la relacién, es que las parteras
han aprendido a reconocer sus limitaciones y a pedir apo--
yo de las unidades médicas rurales, o de los hospitales --
en esos casos diffciles. Los jovenes médicos {en su gran -

mayorfa pasantes) también van conociendo maneras diferentes
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de atender y cuidar !a salud, de ver el nacimfento y la --

myerte, aprenden a raspetarlas.

"Por ello, es necesario ins{stir que el buen cumpli--
miento del programa depende de la participacidn de todos y~
del respeto mutuo. No resulta diffcil vincular las précti-
cas de ayuda mutua, ancestrales entre las comunidades, con-
otras nuevas, si ellas son capaces de tomar en cuenta las -
tradiciones y demostrar resultados beneficiosos a los ojos-

de todos.

"En este sentido, conviene racordar que muchos “téeni
¢os"”, plensan que van a organizar las comunidades, lo cual-
resulta una falacia, ya que las comunidades tienen su pro--
pia organizacifn que les ha permitido sobrevivir y resolver
problemas; se consolidan y desarrollan, cuande las institu-
ciones son capaces de apoyar, con respeto y de comprometer-

se, de la misma manera que los habitantes del campo.

"Es as!, que los Comités de Salud, que ahora comien--
zan a llamarse de "Salud y Solidaridad", electos en asam--~
blea comunitaria, han podido participar con el personal del

Instituto Mexicano del Seguro Social,

Es la Identificaci6n y jerarquizacién de sus proble--
mas y en el reconocimiento de sus causas; en planear, coor-

dinar, ejecvtar y evaluar acclones y avances, éstos logra--



dos con el esfuerzo de todos por mejorar sus condiciones de

salud.

Actualmente, en el dnbito del Programa Instituto HMexi
cano del Seguro Social Solidaridad, hay 9 mil 928 Comités -
de Salud, y durante los dos Gltimos afles, con recursos fi--
nancieros del Pronasol, se construyeron 748 unidades médi--

cds y un hospital rural“.('t)

{(11) Revista Siempre. La Solidaridad en el Instituto Mexica-
no de! Seguro Social. No. [972. MExico D.F. 10 de -=
Ibril de (957. pig. 88.
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CAPITULO LI

ANTECEDENTES HISTORICOS DEL INSTITUTO MEXICANO
DEL. SEGURO SOCIAL

2.1 ORIGEN DEL INSTITUTO MEXECANO DEL SECURO SOCIAL

En la Historia Mexicana prehist6rica o virreinal no -
existe ningln organismo o situacibn jurfdica que remotamen-
te pudiera considerarse antecedente directo del Seguro So--
clal, es suficlientemente claro que éste puede concebirse sé
lo en el sentido en que actualmente se le entjende: A par-
tir de las experiencias y de las necesidades proplas del --
sistema econfmico del Capitalismo, aciarando que lo que si-
puede encontrarse durante épocss pasadas son las {astitucip
nes y los -Ordenamientos que tendfan a promover una s{tua---
clén de aseguramianto ante los accidentes de la vida entre-
determinados grupas de la Sociedad, y no resultarfa {l6gico
afirmar que, son en cierto modo precursores de la Seguridad
Social, entendié&ndose lo mencionado y para el desarrollo de
este trabajo y a manera de descubrir datos valloses que de-
muestren la aparicidn de la Seguridad Social en México, nos
dedicaremos en primer término a explicar con detalle lo que
existié en la época precolombina y la Nueva Espaida, para --
después pasar a la etapa Pre-revolucionaria donde intervino
un grupo de intelectuales que destacaron por sus ideas y pa

triotismo; y que hasta la fecha todos los mexicanos gozamos



de Garantfas Coastituclionales conquistadas por estos hombres
vallosos y que ademds son los precursores del Derecho So---

cial en México.

Entre los antiguos pobladsores de la América Precolom-
bina como los Aztecas, Toltecas, Chichimecas no existif el-
Derecho Social, en virtud de que imperaba el Poderio Feudal
La organizacibn polftica y social era desfavorabie para los
operarios y esclavos, prevalecia la notoris divisibn de cla
ses; la clase superior gobernaba sin limites y se aprovechs
ba as! de los tributos, o sea dal pago en mercancfas y -
otras especies de bienes materiales y del trabajo, ademis -
la tierra se distribufa en la forma que el Jefe de la Tribu
o Clan disponfa, lo que hace manifiesta la monarqufa impe--
rante, por consiguiente no existfa alguna disposicibén que -
protegier; a los que trabajaban en el Calpulli gque eran va-

sallos y esclavos,

En esta &poca se vefa una clara centralizacifn de las
funciones del Gobierno y el Calpulli perdfa cada vez mis la
importancia Polftica que tuvo al priacipio, aunque sin de--

trimento de su {mportancis econbmica,

La nobleza azteca se agrupaba para formar un grupo --
cerrado, dando asf{ paso a una nobleza hereditaria, por lo -
que no se conocen documentos o Cédices que permitan regis--

trar e} Derecho Social para proteger a vasalles artesanos -
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y esclavos, por lo que dadas las condiciones Polfticas y So
clales, la divisién de clases sociales era profunda entre -
los aborfgenes de nuestro pafs, lo que no propicib nada que
pudiera contribuir a la formacibn en origen del Derecha So-

cial.

£sta lucha entre los grupos &tnicos que se manifies--
ta con la estratificacién social, no significd de ningln mo
do la existencia de algo que Implicara la Proteccifn del --
trabajo. En tal virtud pasamos a referir la Idea del Dere-
¢cho Socfal en las Leyes de Indias que no emplearon esta de-
nominacifn, ni se cumplieron, por que no tuvieron la fuerza

que produce el Derecho Social.

En sI la evolucidn del Derecho Mexicano fue interrum-
pida por la conquista. El conquistador no supo o no quiso-
comprender el complejo sistema social, sin duda que este --
myndo nuevo tenfa civilizacién y cultura propias; sus tie--
rras se divid{an entre reyes, nobleza y comunidades, entre-
los vecinos existfan desiqgualdades econémicas sobre organi-
zaci6n de castas reveladoras de privilegios y de esclavitud

no habfa industria ni capital, sélo trabajo.

Tal era ta situacibn econbmica y soclal del An&huac a
la 1legada de los Conquistadores, pero no se descarta que -
el descubrimiento del Huevo Continente fue de gran trascen-

dencia en el orden jurfdico, econémico, polftico y social.
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Al descubrimiento le siguieron 16gicamente la conquis
ta y colonizacidn, con resplandores de vasallaje y tiranfa,
opresifn e injusticia, con el deseo de incorporar al indio-
a la civilizacién occidental; cabe aclarar gque los guerre--
ros clérigos realizaron la congquista del territorio y del -
espfritu del aborigen mexicane y con }a espada y la cruyz --
impusieron los conquistadores sus leyes y su religidn y es-
tableciercen 1a esclavitud en el trabzjo. Una vez conquista
da la gran Tenochtitldn, Cortés finc6d las bases para la ex-
plotacion de los venclidos, dictando sus ardenanzas que sig-
nificaban el Imperjc del Monopolio y puso en préctica las -
ideas que prevalecfan en Cuba y luego organizd la Encomien-
da, repartimienta de indios y cobro de tributos a estos co-
me derecho concebido por merced real a los beneméritos de -
las Indias; estas medidas fueron aprobadas por Carlos V., pe
ro no se cumpli6é la voluntad real, la Encomfenda se consolj
d6 bajo el régimen de explotaci6n de los indios, afn cuando
al explotador se cobijara con el manto piadoso de su relf--

gién y del amor a Dios.

Cabe destacar que el nombre de Nueva Espafia se aplica
en general a la vasta extensi6n del pafs en que el Virrey -
de México ejercfa su autoridad, no hay que perder de vista-
que la palabra México es de origen netamente Indio; en len-
guaje azteca significa: la habitaci6n del dios de la guerra

MEXITLI o HUITZILOPOCHTLI.
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Ademds la invasi6n espafiola en América planteb gra-=~
problemas jurfdicos, ya que conquistada la gran TENOCHTI---
TLAN, Herndn Cortés estableci6é la base para la explotacibn-
de los vencidos, dictando sus ordenanzas que significan “El
Imperio de la Tasa" del monopolio y de muchos "absurdos eco

(12}

némicos". expidig también 1a ordenanza del gremio para-

el menestral que no abria su taller.

Las primeras industrias en la Nueva Espafla fueron or-
ganizadas por Hérnan Cortés, como la fdbrica de p6lvora, --
combinaciones quimicas con 2t salitre, ganaderfa, trabajo--
en las minas, agricultura, as! como el establecimiento de -
ingenioc azucareros en Veracruz, por consiquiente el régi--
men de explotacidén del trabajo humano gqued§ instituido me--
diante la Encomienda, donde el aprovechamiento del trabajo-
de los aborfgenes para algunas actividades como la crianza-
de animales, construcci6n de edificios o casas, labores de-
minerfa, llegindose a considerar como servicios personales,
estos servicios fueron adquiriendo el cardcter de obligato-

(13}

rios durante el siglo XVIIIV.

Sin embargo, la Encomienda se arraigd en la colonia -
no sélo por la aceptacibn de Carlos V, sino por el Estado -

Semifeudal en que se encontraban los Aztecas. Lla industrie

(12) Trueba Urbina, Alberto. Derecho Social Mexicano. Edito
torial PorrGa, S.A. MéxiTo 1978 pag. 37V
{(13) Ibidem. p&g. 32.
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manufacturera se estructuré sobre bises gremialistas sin --
perder de vista que cada gremio tenfa sus ordemanzas hechas
0 aprobadas por los Virreyes y existfa un Juez encargade de
velar por su cumplimiento, es conveniente aclarar que lgs -
gremios de la Nueva E£spafa tuvieron sus antecedentes en 10§

gremios Europeos.

"El primer gremio fue el de bordadoras el cual se --
constituy6 en 2l afio de 1546 en la época del Virrey de Men-
doza; tal jeraragufa es %ien conocida {ntegrada por maesiros
oficiales y aprendices. Otra forma en que se proyecta la -
etapa manufacturera en la Hueva Espafa era el obraje que no
contaba con los mismos privilegios que el gremio, més cier-
to es quehabrfa de dar nacimiento a la fdbrica contemporé--

nea.

Enwconclusibn la historia de! trabajo en México enpie
za desde la Encomienda, que como ya hemos referido era el -
ifnstrumento suministrador de serviclos personales“.(id) gque
se desenvuelve a través de dos Instituciones de caracteris-
ticas econ6micas, el tailer artesano y el obraje capitalls-
ta. Cabe aclarar que también existieron las reales Cédulas
que duraron de 1545 hasta 1680 constituyendo un estorbo pa-
ra el desenvolvimiento del obraje, pero sf con una caracte-
ristica importante: en que fueron muy justas en cuanto a la
proteccién de los Indios, sin embargo, no se puede negar --

{(14) lbidem. pdg. 33.
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que tales formas de produccién mantuvieron a los mexicancs
en estado desfavorable parecido al de la esclavitud y en -
consecuencia esto origing un malestar social que fue aumen
tado con el incremento de procedinmientos capitalistas, tra
ducido esto en una explotacidn sin lfmites; a consecuencia
de estos sistemas econfmicos surgieron los primeros defen-
sores de la gleba, que velaban por mejorar las condiciones

de la vida laboral, ya que ese entonces eran intolerables.

Las leyes de las Indias resultaban puramente roménti
cas, en virtud de que su proteccién era ineficaz, como a=-
clara el maestro Alberto Trueba Yrdina, "précticamente no-
eran normas de Derecho Social porgue no se aplicaban, sim=-
plemente eran buenos deseos de los reyes catflicos para «-

15
proteger a los {ndios mexicanos".( )

Y debfdo a muchos descontentos se suscito uno de los
primeros actos de abandono colecti{vo del trabajo; el 4 de-
julio de 1582 en la Catedral Metropolitana de México con--
tra el Cabildo. Tal acto obedecid a que se alegaban bhajos
salarios y malos tratos; es importante destacar que en es-
ta época la Iglesia tenfa un poder superior al del gobier-
no, este acto es antecedente importante por haberse dado -

suspensién de labores.

(15) Ibidem, pig. 34.
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Aclarando que se prolongd hasta el 22 de agosto de 1582 y -
para dar solucién al conflicto tuviercon gue intervenir lase
altas autoridades eclesidsticas, pagando los sueldos deja--
dos de percibir durante el tiempg no trabajado y la promesa
de restituir los sueldos originales, aclarando que en esta-
suspensibn de laborales intervinieron cantores y ministri--
les y de esta manera a este hecho se le conoce como "Huelga

16
en la Catedral de México en 1583".( )

Otro antecedente que se suma fue el del amotinamients
de Real del Monte, donde existi§ violencla a tal grade que-
matsron 2l alcaide, amenazando de muerte al sefior Romero de
Terraros, quien mejor abandané la mina en poder de los em--
pleados trayendo asto muchas consecuencias, posteriormente-
se van suscitando brotes de protesta en las grandes fibricas
del Estado {estancos). Los obreros del gran estanco de ta-
baco en 1768 cuando era Virrey Don HMart{n de Mayorga, exis-
tiendo la amenaza de un aumento de horas de trabajo, suspen
dieron sus labores; con esto se demuestra la defensa colec-
tiva de las condiciones de trabajo constitutiva no sdlo de-
protestas, de amenazas y suspensi6n de labares, sino tam--~
bién existiendo accidn directa contra {os explotadores o -~
sus representantes; hay que aclarar que en esta €poca apare
ce el origen del paro y antecedentes de la Huelga. Realman-

te a4 vida colonial se desenvolvia al amparo de reglamentos

{16) Revista de la Facultad de Derecho., Univers{dad Naclo--
nal Autbnoma de WE¥ice, abril de 1957 No. 15, pig., 143

&
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del trabajo en el campo, talleres, obrajes que teéricamente
eran para protegar el servicio de los indios; sin embargo,-
en la prictica se recurrfa a !a violencia para conservar el
régimen de esclavited, por lo tanto, no se puede negar que-
esta polftica econfmica del gobierns espafol obstaculizé el

dasenvolvimiento industrial de sus colonias.

Esto se fue agravando dfa a dfa y debido 2 la falta -
de libertad de trabajo se fueron dando suspensiones colecti
vas esporddicanente, lo que si es de importancia para nues-
tro tema es lo relacienado a las Leyes de Indias que conte-
nfan disposiciones o reglas para proteger a los aborfgenes,
con normas de buen trato y estatutos constitutives del tra-
bajo humano; estas normas constituyen germen de Derecho So-
cial inspiradas en 13 generosidad de los reyes catblicos, -
en propésiio de bondad y caridad de la Reyna Isabel en el -
cuidado del trabajo humano; cabe aclarar que estas Leyes co
mo se mencioné anteriormente, no se cumpliercn en la pricti
ca, no obstante su buen contenido y su ambicién, por esto -
un jurista espafiol de nombre F. G6mez de Mercado, le atriby
ye 3 Espaia el titulo de “creadora y maestra del Derecho -«

Social".(17)

En la colonia nunca se usb el té&rmino Derecho Social,

no obstante como ya se menciond que las Leyes de Indias fue

{17) Trueba Urbina, Alberto. op. clt. pdg. 42.
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ron un noble intento de protecci6n humana, es preciso men--
ciondr por convenir @ nuestro tema que aquella legislac{én-
fue un deseo do cardcter social, por consiguiente hubo auto
res que opinaron lo contrario, es el caso del ilustre histo
riador mexicano Francisco Bulnes, después de escribir lo --
relaciono a 1as Leyes de Indias, expresa lo siquiente: --
"Cuando a un hombre mayor de edad se le somete a la legisla
cién protectora de menores, es por que se le considera un -

demente o un idiota".

“Las teyes de Indias fueron leyes educativas comple--
mentaria del Imperio de casta azteca. <Concluye este autor-
que esas Leyes son "inicuas en virtud de que prohibfan a --
1os indios el derecho de propiedad inmueble, el de usar el-
mismo traje que los espadoles, el de habitar con los blan--
cos en ple de igualdad; el de casarse con individuos blan--

“.(18) como consecuencia de-

cos, el de trabajar libremente
esto la conquista arrancé al individuo su religi6n, su te--
rritorio, su honor, su hogar, sus hijos, su libertad, sus -

bienes, su tradicién y su historia.

(18) Trueba Urbina, Alberto. op. cit. pig. 44,



2.2 CAUSAS PARA LA CREACIOM DEL [HSTITUTD MEXICANO DEL SE-
GURD SOCIAL.

Consideramos que el Derecho Social ern M&xico es una -
consecuencia del esfuerzo de muches mexicanos valientes que
lucharon incansablemente por conquistar Derechos que garan-
tizaran un mejor nivel de vida pars las clases econbmicamen
te débiles del pueblo mexicano. Es {mportante zclarar gue,
antes de la Revolucidn de 1910 fue muy destacada la parti--
cipacién de los hombres que integraron el Partido Liberal -
Mexicano, estando alfrente Ricardo Flores Mag6n, por lo tan
to no sélo se han ganado el respeto de los mexicanos, sino-
que sus nombres han quedado registrados en la Historia de -
México. MNo hay que perder de vista que sus grandes aporta-
ciones se encuentran consagradas en los artfculos 27,28 y -

123 de nustra Constitucién Polfitica de 1917.

Empezaremos por referirnos a Ricardo Flores Magén ---
quien encabezb este movimiento polftico, siguiéndole Anto--
nio 1. Villarreal, Juan Sarabia, Librado Rivera y Rosalio -
Bustamante y otros que juntos lograron abrir los horizontes

a ta Seguridad Social en México.

Por eso no nos cansamos de reconocer que estos valio-
sos hombres fueron los promotores de la Seguridad Social en
México, no obstante de los muchos atropellos que sufrieron-

por el viciado goblerno del General Porfirio pfaz, que per-
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mitfa la explotacién de la clase trabajadora, como también-

toleraba a los terratenientes, permitiendo la explotacibn -

delos campesinos. Cabe sefialar que sus esfuerzos no fueron

en vano,

ya que sus i{deas brillaron a tal grado que logra--

ron que las mismas se elevaran a rango Constitucfonal, men-

cionaremos en primer orden lo que en materia de trabajo se-

logré:

Establecer un méximo de ocho horas de trabajo.

La fljacién de un salarfo minimo.

La reglamentaclién del servicio doméstico y del --
trabajo a domicilio.

Adoptar medidas para que con el trabajo a desta--
jo, los patrones no burlen la aplicacifn del tiem
po méximo y del salario minimo.

Prohibir en lo absoluto el empleo de nifos meno--
res de catorce afos.

Obligar a los dueilos de minas, fébricas, talleres
a mantener las mejores condiciones de higiene en-
sus propledadaes y a guardar los lugares de peli--
gro en un estado que preste seguridad a la vida -
de los operarios.

Obiigar a los patrones o propletarios rurales a -
dar alojamiento higiénico a los trabajadores, --
cuagndo la naturaleza de estos exija que reciban -

albergue de dichos patrones o propietarios.



14,
5.
16,

32

Obligar a los patrones a pagar indeminizaciGn por
accidentes de trabajo.

Declarar nulos los edeudos actuales de los jorna-
feros del campo para con los amos.

Adoptar medidas para que los duefos de tierra no-
abusen de los medieros.

Obligar a los arrendadores de camposS y Casas que-
indemnicen a los acreedores de sus propietarios -
por las mejoras que dejen aen ellas,

Prohibir a los patronos bzjo severas penas, gque -
paguen al trabajador de cualquier modo que no sea
dinero en efectivo.

Prohibir y castigar al patrén que imdonga myltas-
a los trabajadores o que se les hagan descuentos-

de su jornal, o sea, se tarde el pago de la raya-

por mis de una semana 0 se niegue al que se sepa-

re del trabajo.

El pago inmediato de lo que tiene ganado.
Suprimir las tiendas de raya.

obligar a las empresas o negociaciones a no acep-
tar entre sSus empleados y trabajadores una mayo--
ria de extranjeros.

No permitir en ningdn caso, que los trabajos de -
la misma clase se paguen peor al mexicano que al-
extranjero en el mismo establecimiento; o que a -
los mexicanos se les pague en otra forma que a =--

los extranjeros.
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Por consiguiente como nos corresponde poner de mani--
fiesto que el instituto Mexicano del Sequro Social, naci$ -
4 consecuencia de la tas luchas constantes de trabajadores-
que sufrieron atropellos tanto en las Industrias como en --
las Hacliendes, donde no tenfan ninguna garantia ni en sala-
rio ni mucho menos contaban con el 2uxilio de una Institu--
cién que velara por proteger el derecho humano a la Salud.-
Esto no quiere decir qua una vez ganada la Revolucién de in
mediate se haya crexdo esta Institucifn, pero debe quedar -
claro que gracias a la conquista de los Derechos Laborales-
hecha por los hombres que ya anteriormente se mencionaron -
se logrd la creacién del artfculo 123 Constitucional y que-
en su fracclédn XXIX nos da la base Constitucional para la -
creacidn del hoy llamado Instituto Mexicano del Seguro So--

cial.

Para explicar la naturaleza jurfdica del Instituto Me
xicano del Seguro Socfal, vale la pena referirnos en primer
lugar a los antecedentes legales en la creacién de este or-

ganismo.

Cabe mencionar que en la primitiva versibén de la frac
cién XXIX del artfculo 123 de la Constitucibn del % de fe--
brero de 1917, se dice: "Se considera de utilidad social -
el establecimiento de cajas de seguro de invalidez, de vida
de separaci6n involuntaria del trabajo, de accidentes y --~

otros confines andlogos, por lo que el Gobierno Federal co-
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mo el de cada Estado deberd fomentar la organizaci6n de Ins
tituciones de esta fndole para infundir e inculcar la previ

sién sncial”.(ig)

Luego se estableci6 por lo tanto, un sistema de Segu-
ros facultativos, que fue modificado por un sistema de segu
ro obligatorio por reforma del 3t de agosto de 1929, del --
entonces Presidente de la RepOblifca Licenctado Emilio Por--

tes Gil, el cual qued6 vigente en lns siguientes té&rminos:

Artfculo 123 fracciédn XXIX De la Constitucibn Polfti-
ca de los Estados Unidos Mexicanos dispone: "Se considera-
de utilidad pdblica la expe&lcién de la Ley del Seguro So--
clal y ella comprenderd los seguros de invalidez, de vida -
de cesacién involuntaria del trabajo, de enfermedades y ac-

(20}

cidentes y otras con fines anélogos".
»

En el aflo 1932, el Congresoc de la Uni6n expidif un --
decreto que otorgaba facultades extraordinarias a fin de -~
que en un plazo de ocho meses, se expidiera la tey del Segu
ro Social obligatorio, que no se pudo cumplir debido al pre

cipitado cambio de gobierno que tuvao lugar en ese afio.

El primer plan sexenal del gobierno en ese entonces -

(19) Bricedo Rufz, Alberto. Derecho Mexicano de los Seguros
Soclales. Editorial HarTa, S.A. WBxico. T9YB7. pag. 87

(20) Constitucién Polftica de los Estados Unfdos Mexlcanos-
Editorlal Porraa, 5.A. MEXIco. 19BU. 89a. Edicign.
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‘del Partido Nacional Revolucionario disponfa: “Ser§ capi-
tulo en materia de crédito dar los pasos para la integra--=
cién de un sistema de seguro que sustraiga del interés pri-

vado esta importante rama de la econum[a".(ZI)

El gobierno
del presidente Lazaro Cérdenas discuti6 el problema del Se-
guro Social, elabordndose a Su vez proyectos para estable--

cer el mismo.

La confusidn que se produjo en torno a esta Ley, mo--
tivd que la Ley General de Sociedades de Seguros establecie
ra en el artfculo B transitorio que el ejecutivo dictara --
las medidas complementarias de la Ley que sean procedentes=-
para establecer el Seguro Social.lqualmente dicha Ley no --
dispuso que los patrones podrfan cumplir las obligaciones -
emanadas de los riesgos profesionales, asegurando a su coS=-
ta al trabajador en lugar de la indemnizaci6n que debfa per

cibir.

El segundo plan sexenal de gobierno, formula do por--
el partido de la Revolucibn Mexicana establecif que durante
el primer aflo de vigencia de este plan, se expidiera la tey
del Seguro Soclal, que debfa cubrir los riesgos profesiona-
les y soctales més importantes y en cuya organizacién y ad->

ministraci6on debfa intervenir la clase obrera organizada.

(21) Bricefio Ruiz, Alberto. op. cit. pdg. 90.
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En el afio de 1940 en un discurso de toma de posesifén
el Presidente Manuel Avila Camacho, manifiesta "Ho clvide--
nos que nuestros ideales de justicia colectiva estdn muy le
jos de haberse logrado: el desempleo y los bajos salarios -
que existen en nuestro paf{s reclaman las oportunidades de -
vivir dignamente, refiriéndose a que el hombre que tiene --
trabajo necesita la certidumbre de que los beneficios de «-
sus contratos colectivos sean permanentes y por otra parte-
tados debemos unir desde luego el propdsito de que un dfa -
préximo las Leyes del Sequro Social protejan a todos los me
xicanos en los momentos de adversidad; en la orfandad, en -
¢l desemplec, en la vejez, para sustituir este régimen secu
lar en que por la pobreza de la nacién hemos tenido que vi-

vlr".(zz)

En el aflo de 1941 para ser precisos el 2 de junio, -
el Ejecutivo Federal dict6 un acuerdo mediante el cual se -
ordena a cinco Secretarfas la elaboracifn de estudios enca-
minados a4 establecer el Seguro Social. Estos anhelos del -
establecimiento de dicha Ley se tenfan que cumplir en vir--
tud de que en todos los pafses de Europa y aproximadamente-
un 90% de los pueblos del Continente Americane posefan una-
Legislacibén del Seguro Social, mientras que México consti--
tufa una excepcifn que no era acorde con el sentido social-
de su movimiento popular y su evolucién polftica y legal. -

En 1942 se envi6 al Congreso de la Unitn el proyectb de Ley.

(22) Bricefio Ruiz, Alberto. op. cit. pég. 93.
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publicado en el Diario Oficial de la Federaci6n del 19 de -
enero de 1943 vigente con miltiples reformas hasta el lo. -

de abril de 1973.

Uno de los principios fundamentailes de esta primera -
Ley era la qroteccién al salario, porque el salario es la -~
Gnica fuente de la que los trabajadores obtienen los recur-
sos indispensables para la subsistencia de ellos y de sus -
familias, ya que todo hecho gque impiique pérdida o disminu-
cibfn del mismo causa a todos ellos perjuicios trascendenta-
les, ya que no hay que perder de vista que e] régimen del -
Seguro Sccial representa un complemento del salario; en la-
medida en que otorga prestaciones que el obrero de otra ma-
nera tendrf{a que obtener de su Gnico ingreso, por lo cual -
constituye un excelente vehfculo para estabilizar el tipo -

de vida para la clase econdmicamente débil de la poblacién,

De esto se desprende que al elevar las condiciones de
vida del sector mayoritario de la nacién, automdticamente -
se operarfa un crecimiento vigoroso de la economfa general-

del pafs.

Al fin de ubicar al derecho de la Seguridad Social --
en el campo-de la Ciencia Jurfdica, es conveniente mencio--
nar algunos aspectos de este derecho considerando que el --

Derecho Social esta integrado por normas jurfdicas especia-
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les de orden piblico, destinadas a la proteccién del hombre
colectivo, comflin o general en la satisfaccién de cierta ne-
cesidades laborales, familfares, habitacionales, econfmicas

educativas, procesales, agrarias y de salud.

En este orden de ideas se entiende que el Derecho So-
cial tiene cemo fin primordial auxiliar 3 las clases débi--
tes y lograr el eguilitric y nivelaci6n de sus desigualda--
des y lograr el bien comin; Gustavo Radbruck afirma: "El --
Derecho Social es el resultads de una nueva concepcién delw
hombre por el Derecho del hombre, sujeto a un vinculo s0---
cial, por lo tanto este Derecho se inspira no en la {dea de
igualdad de las personas, sino en la fdea central de mivela
cién o equilibrio de las desigualdades,una caracterfstica -
del Derecho Social es la tendencia publicista del Derecho -

Privado.

Sin embargo. Fix Zamudio citando a Rublier, agrega: -
"En lo que estan de acuerdo los tratadistas es en que el «-
Dereche Social no pertenece al Derecho plblico ni al priva-
do, sino que forma una especle intermedia, una interdepen--
dencia entre ambas clases de normas".(za’ por consiguiente-
este autor considera que el Derecho Social se encamina a la
proteccitn jurfdica de los econbmicamente débiles, para lo-
grar un equilibrio efectivo entre los diversos grupos o cla

ses sociales, aclarando que el sentido social del Derecho -

(23) sénchez Leén, Gregorio. Dereccho Mexicano_de la Seguri

dad Social. Cdrdenas Ediftor y Distribuldor, S.A. Mexi-
to 1987, pég. 113.
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no es s6lo una doctrina, no es s6lo una escuela jurfdica,--
es la vida misma; de agul se deriva que es tanta la trascen
dencia del Derecho Social que sus reglas fundamentales han-
sido consagradas en los textos Constitucionales de la mayo-

ria de las Maciones del Mundo,

Mario De la Cueva sostiene gue “E1 Derecho del Traba--
jo y de la Seguridad Social, tienen un mismo origen e {dén
tica naturaleza, ambos buscan la justicia social, el dere-
cho de la Seguridad Social es la humanizaci6én del Derecho -
y es también su desmaterializacibn, pues significa el triun

24
fo de lo humano sobre lo econbmlco".( )

Ademds agrega que el Derecho de la Sequridad Social-
es esenclalmente dindmico, porgue evoluciona de acuerdo a -
las circunstancias de cada época, mejorando las prestacic--

nes e incorporando a mds beneficlarios.

Gregorio Sinchez Lebn define al Derecho de la Seguri
dad Social dicliendo que: "Es una parte del Derecho Social-
y constituye un conjunto de Normas Jurfdicas de orden pObli
co que tienden a realizar la solidaridad soctal, el bien --
colectivo e {ndividual, la capacitacién y adiestramiento --
del hombre desarrollo de la cultura para proteger a la cla-

25)

(
se de trabajadora en sus relaciones de trabajo subordinado

(24) De la Cueva, Mario, El Nuevo Derecho Mexicano del Tra-
bajo. Tomo Il EditorTal Porrfa, 5.A. WExIco. 1988 T1a.
1€ién, plg. 224.
(25) S&nchez Lebn, Gregorlo. op. cit. pag. 119,
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Al referirnos a las diferentes definictones nos encon
tramos que como parte integrante de las mismas, se menclona
en varias ocasiones normas de orden plblico y la pregunta -
es: £Qué es orden pblico?, en principlo es conveniente de-
cir que norma de orden pGblico es la que estando vigente no
permite se renuncien los Derecho y Obligaciones que contie-
ne, bien esta manera se anularfa el arreglo sistemdtico y -
armbnico que pretende para satisfacer una necesidad colect]

va.

Rafael de Pina en su Diccionario de Derecho define --
el orden como; "Estado o situaci6n social derivada del res

peto a la legalidad establecida por el leglsladnr".(zs)

Sin embargo, no hay que perder de vista que cuando se
dice que tal o cual Ley es de orden plblico, se ignora o se
olvida que todas las leyes lo son, porque todas ellas tia--
nen como fin principal al mantener la paz con la justicia -

que persigue el Derecho.

Ho se puede dejar de mencignar 2 un mexicano que al -
pronunciar su nombre debe hacerse con respeto, nos referi--
mos & Ignacio Ram{rez "El Nigromante", {lustre Jurista mexi
cano; este legislador naci6 en San Miguel de Allende el 22-
de junio de 1818, se convirtid en jurista, periodista y --

(26) De Pina, Rafael. Diccionario de Derecho, Editorial Po-
rriia, S.A. México. L1984, 12a. Ediclon pdg. 3Ib3.
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Juez de la mis alta jerarqufa, abri& el "Continente Cient{-
fico dal Depecho Soclal“(27) dando a conocer un primer con
cepto del mismo el 7 de julio de 1856 cuando acuiib este tér
mino; como date valioso en el afo de 1845 expone sus prime-
ras fdeas Sociales en una Publicacién difundida en la capi-
tal de la Repiblica, Don Simplicio desde cuyas péginas exhi
be su radicalismo en defensa de los trabajadores, censuran-
do a los propietarios, a los hacendados, a los esclavistas-
y traza con esto las primeras bases del futuro derecho del-
trabajo, preccupindose siempre por la proteccitn de los tra
bajadores, reclamando a su vez la participacibn de‘las uti-
lidades de los patronos o empresas. Como Diputado Constity
yente acuid el término Derecho Sccial para elevarlo a la ca
tegorfa de Norma Protectora de los menores, huérfanos, hi--

jos abandonados, mujeres y jornales.

Ademis subray6é los derechos de la mujer, por lo que -
desde entonces qued6 definida te6ricamente en el Congreso -
Constituyente de 1856-57, la funcidn protectora de los débi
les, por lo que mds tarde este pensamiento se convetirfa en

norma fundamental de la Constitucién de 1917..

2.3 DESARROLLO MISTORICO DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO
SOCIAL.

En las transformaciones colectivas alienta un senti--

(27) Trueba Urbina, Alberto. op. cit. pég. 197.
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mienta de justicia social, en pugna con los intereses egofs
tas que ahogan la libertad de los pueblos y el derecho de -
los individuos y de las comunidades & una vida superior. De
ahf que la Revolucidn Mexicana, que fue esencialmente polf-
tica al Inicfarse, al calor de la contienda recoge ciertos-
postulados sociales relvindicatorios. Los grandes nficleos-
del pueblo anhelaban mayor respeto a! valor humano, la supe
sitn del desamparo, de la miserta y de la insalubridad, o =
sea , establecer procedimientos de seguridad social y econo
mia que garanticen una democracia nueva, fresca, positiva,-

creadora.

Oon Venustlano Carranza, jefe de la Revolucibn Constj
tucionalista, publicé el decreto del 12 de diciembre del a-
fo de 1912, en cuyo artfculo 2 se decfa: "El primer jefe de
la Nacién.y encargade del Poder Ejecutivo expedird y pondrd
en vigor, durante la lucha, todas las leyes, disposiciones-
y medidas encaminadas a dar satisfacci6bn a las necesidades-
econ6micas, sociales y polfticas del pafs, efectuando las -
reformas que la opini6n pGblica exige como indispensable pa
ra establecer un régimen que asegure la igualdad de los me-

xicanos".

Paro hasta el 11 de diciembre de 1915 promulgd el --
Estado de Yucatdn su Ley del Trabajo a iniciativa del geng

ral Salvador Alvarado. Dicho ordenamiento, que es sumamen-
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te importante en todos sus capftulos, fue el primero que es
tableci6 el Seguro Social en nuestra patria, siguiendo el -
modelo de Nueva lelandia, cuya legisiaci6n admiré Alvarado.
£1 articulo 135 orden6: ™E! gobierno fomentard una asocia-
cidn mutualista, en la cual se asegurardn los aobreros con--
tra los riesgos de vejez y muerte”, pues los patronos eran-
responsables de los accidentes y enfermadades profesionales
La Ley Laboral y el Cédige Agraric de esta entidad fueron -
dos pilares de progreso. Conviene hacer notar que 12 ha=-
cienda henequera fue considerada {ndustria rural, por que -

hacfa la fibra,

En 1916 se instald el Congreso Constituyente de Que--
rétaro, que expidid nuestra Carta Magna vigente., Su artfcu
lo 123, fracci6n XXIX, considerd de utilidad social el esta
blecimieno de cajas de seguros populares de invalidez, de -
vida de cesacidn involuntaria de trabajo, de accidentes y =
de otros con fines an8logos, por lo cual, tanto el Gobierno
Federal como el de cada Estado, deberf{an fomentar 1a organi
zacitn de instituciones de esta fndole, para infundir e in-
culcar la previsién popular. Se advierte claramente que di
cho precepto pretendfa que se implantara el seguro social -
voluntario, pero popular, o sea, para todo el pueblo. Debe

rfa ser general.

El C6digo de Trabajo del Estado de Yucatdn, del 16 de

diciembre de 1918, dio un paso hacia atrés con respecto a -
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su ley laboral de 1915, pues abandoné el sistema del! seguro
social obligatorio para adaptarse a2 la Constituciébn Polfti-
ca de 1917. En el referido cuerpo se dieron facultades a -
la Bolsa de Trabajo para fomentar el establecimiento de ca-
jas de ahorros y de sequros populares de invalidez, de vida
decesacién involuntaris de trabajo, de accidentes y otros,-
con fines andlogos. Se abandon6 el ré&gimen de Hueva Zelan-

dia que el anterior siguif.

En el afo de 1919 se formulé un Proyecto de Ley del--
Trabajo pera el Distrito y Territorios Federales, que propo
nia la constitucidn de cajas de ahorros, cuyos fondos tenw-
drfan por objeto, entre otros, impartir ayuda econbmica a -
los obreros cesados. Los trabajadores tendrfan obligacibn-
de dar a las cajas el cinco por clento de sus salarfos. Los
patronos, ﬁor otra parte deberfan aportar el cincuenta por-
ciento de la cantidad que les correspondiera a sus asalaria
dos por concepto de utilidades en las empresas, de acuerdo-

con la fraccién VI del artfculo 123 Constitucional.

El Estado de Puebla promulgé su Cédigo de Trabajo el-
dfa 14 de noviembre de 1921, y su artfculo 22t establecif -
que los patronos podfan sustituir el pago de las indemniza-
ciones de los accidentes y enfermedades profesionales,‘por-
el seguro contratado a sociedades legalmente constltuidas -

y aceptadas por la seccidn del Trabajo y Previsién Social -
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del Gobierno Local.

En el mes de diciembre de 1921 el Presidente de la -
Repiblica, general Alvaro Obregén, envid al Congreso fede--
ral su Proyecto de Ley del Sequro Social voluntario. En la
Exposicifn de Motivos sostuvo con visifn y elocuencia que -
la mayor parte de las desgravias que afligen a las clases -
trabajadoras no tienen su origen en la falta de leyes, sino
en las dificultades para su aplicacibn, que coavierten los-
derechos legales en simples derechos tedricos, porque dejan
a los propios trabajadores la tarea de exigir su cumplimien
to y la realizacién tiene que desarrollarse dentro de una -
legistacién complicada, tardfa y costosa que burlan los pa-
tronos. Reglamentd el articulo 123 Constituctonal primiti-

vo, ya visto.

£l C6digo Laboral del Estado de Campeche (30 de no---
viembre de 1924)instituy$ en el artfculo 290 lo siguiente:-
"El patrono podréd sustituir con un seguro hecho a su costa,
en beneficio del obrero, la obligaci6n que tiene de {ndemni
zar @ éste en los casos de accidentes y enfermedades del -
trabajo."” En realidad no se trata de un seguro social, si-

no privado, pero es un fin encomiable.

Las Leyes del Trabajo de Tamaulipas (12 de junio de -
1925) y de Veracruz {10 de julio del mismo afio) establecie-

ron una modalidad especial del seguro voluntario. Los pa--
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tronos podfan sustituir las obligaciones sobre enfermedades
y eccidentes profesionales, con el seguro hecho a su costa-
y en favor de los trabajadores, en sociedades debidamente -
constituidas, con suficientes garantfas y aprobaci6n de los
Gobiernos de los £stades, pero a la vez, los empresarios --
que optaren por asegurar a sus operarios, no podfan dejar -
de pagar las primas correspondientes sin causa justificada.
Cuando los patronos suspendfan el pago, los obreros y las -
compafifas aseguradoras tenfan accién para obligar a los pa-
tronos a continuarlo, mediante juicio sumario seguido ante-

la Junta Central de Conciliacibn y Arbitraje.

En el afio de 1925 fue elaborado el proyecto de Ley --
Reglamentaria del artfculo 123 de 1a Constitucién General,-
el cual determind que los patronos deberfan garantizar la -
atencién ﬁédica y el pago de las indemnizaciones por los ac
cidentes y enfermedades profesionales que estimaren pudie--
ran ocurrir durante el aiio, depositando en la forma y luga-
res prevenidos por el Ejecutivo Federal la cantidad fijada-
por &ste. También podian asegurarlos en empresas, ya fue--
sen particulares, oficiales o constituidas por ellos mismos
Y en el caso de que se instituyese un "Seguro Oficial por -
accidentes profesionales, enfermedades de trabajo, atencifn
médica, etc.", el citado proyecto disponfa que los empresa-
rios estarfan obligados a asequrar en €1, el personal que -

tivieren a su servicio {artf{culo 297).
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La- Ley General de Pensiones Civiles de Retiro, fue -
expedida ¢l 12 de agosto de 1925. Posteriormente sufrid al
gunas reformas. Conforme a dicha ley los funclonarios y em
pteados de la Federaci6n del Departamento del Distrito Fede
ral y de los Gobiernos de los Territorios Maclonales, tie-=
nen derecho a pensiones: a) cuando lleguen a la edad de §5
aftos; b) o cuando tengam 35 afios de servicios; ¢) o cuan-
do se fnhabiliten para el trabajo. También tienen derecho-

a pensibn, los deudos de los funcionarios y empleados.

El fondo de pensiones se forma princlpalmente con el
descuento forzoso sobre los sueldos de los funcionarios y -
empleados durante el tiempo de sus servicios y con las sube
venciones de la Federacién y Distrito y Territorios Federa-
les. Pero esta ley fue sustituida por la relativa al Instl'
tuto de Seguridad y servicios Sociales de los trabajadores-

del Estado.

La Ley de Aguascalientes de 1928 en su artfculo 450,
estableci6 que el Gobierno local patrocinarfa la fundacibn-
y sosteniendo de una sociedad mutualista en beneficio de to
dos los trabajadores, en virtud de la cual todo obrero, de-
positando una pequeda parte de sus salarios, podrfa ponerse
a8 cubierto para la vejez y dejar a sus deudosf en caso de =
muerte, libres de la miseria. Esta socledad, de acuerdo -
con l1a ley, serfa una Institucién de seguro voluntario alta
mente benéfica, garantizada por el Gobierno que expidirfa -

sus bases constitutivas.
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El decreto del 13 de noviembre de 1328 establecié el
Seguro Federal del Maestro, ordenando la constitucidn de --
una sociedad mutualista, con el objeto de auxiliar pecunia-
riamente a los deudos y familiares de los maestros asocia--
dos, cuando ocurra el fallecimianto de estos, ayuda indepen
diente de los beneficios de la Ley de! Instituto de Sequri-

dad Social citada.

El artfculo 242 de la Ley del Trabgjo del Estado de-
Hidalgo, de fecha 30 de noviembre de 1328, decfa al respec-
to: "Se declara de utilidad ptblica e! establecimiento de -
Instituciones, Corporaciones o Sociedades que tengan por ob
jeto asequrar @ los trabajadores contra accidentes o enfer-
medades profesionales, y las autoridades deberdn darles to-
da clase qe facilidedes para su organizaci6n y funcionamien

to dentro de ias leyes respectivas”,

En el afio de 1929 el Gobierno Federal ordenf se ela-
borara un proyecto de Ley en que se imponfa a los patronos-
depositaran en una Institucién bancaria del 2 al 5% del sa-
tario mensual de los obreros a su servicio, para formar un-
capital en beneficio de estos. Aunque el sistema era obli-
gatorio, no tuvo Exito e iba contra la justicia social, --

pues no cotizaba el empresario.

En el mismo afio el Preslidente de la RepGblica, Emilio
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Portes Gil, sometid a 1a consideracién del Congreso la ini-
clativa de un Cédigo federal de Trabajo, que establecfa el-
sequro privado voluntario en su artficulo 368, que dice que-
"los patronos podrdn sustituir las obligaciones referentes-
3 los riesgos de caricter profesional “con el seguro hecho-
d su cosfa en cabeza del trabajador, en alguna de las socle-
dades de sequros debidamente autorizadas y que funciomen.--
conforme a las leyes de la materia, pero siempre a condi---
cién de que la suma que el trabajador reciba no sea infe--
rior a la que le correspanda con arreglo al mismo ordena--
miento". Ademds de un seguro privado y voluntario, era fn-
conveniente, al no adaptarse a la Constituci6n vigente en--

tonces.

La Constitucién Polftica de la Unifn fue modificada -
el 31 de agosto de 1929, habtendo quedado la fraccién ---
XXX del artfculo 123 en los términos siguientes: "Se con-
sidera de utilidad piblica la expedicifn de la Ley del Segu
ro Soclal y ella comprenderd seguros de invalidez, de vida,
de cesacién {nvoluntaria del trabajo, de enfermedades y ac-
cidentes y otros con fines andlogos". EIl Doctor Mario de -
la Cueva dice gue el texto original del p4rravo mencionado-
"difiere bastante del actual, pues mientras aquél se refie=
re claramente a un seguro potestativo, éste permite al le--
gislader, ordinario establecerlo con cardcter obligatorio -
lo que acusa un evidente progreso", No se refiere Gnicamen

te a los trabajadores, como se advierte, peo se tendrd que-
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alterar para que ordene la implantaci6n de la seguridad so-

cial.

La Exposicién de Motives de la Hueva Ley Ffederal del-
Trabajo, promulgada el 18 de agosto de 193%, con gran acier
to dice: “Ho basta afirmar e! principio del riesgo profe--
sional y, Zon sujecibn al criterino que de &1 deriva, esta-~-
blecer tanto los casos de responsabilidad como el monto de-
las indemnizaciones. Es necesario dar a los trabajadores -
1a garantia de que percibirdn la reparacifén que les ha sido

asignada.

E! Gobierno Federal, compenetrado de que no es posi--
ble un sistema racional y equitativo de reparacibn de los -
riesgos prpfeslonales. 5i no es por medio del seguro, con--
sidera la reglamentacifn de esta materia que se hace en el-
proyecto de Ley del Trabajo, como meramente provisional y -
desde luego emprende un estudio tan serio como el asunto --
requiere, a fin,de proponer en breve plazo al H. Congreso-
de la Uni6n un proyecto de Ley sobre el sequro obligatorio®
El artfculo 305 de la ley establece lo que sigue: “Los pa--
tronos podrén cumplir las obligaciones que les impone el -~
titulo denomiando "De los Riesgos Profesionales", aseguran-
do a su costa al trabajador a beneficio de quien deba perci
bir la indemnizacibn, a condicibn de que el importe del se

guro no sea menor que la indemnizacién. El contrato de se-
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guro deberd celebrarse con una emprasa nacional".

En 1932 el Congreso de la Unibn concedibé facultades -
al Poder Ejecﬁtivo para que en un plazo de ocho meses expl-
diera la Ley del Seguro Social Obligatorio. Paro el cambio
repentino de Presidente de 1a Repblica impidié que se cum-

pliera con dicho decrato.

En los aflos de 1932 a 1940 se proyectaron diversas ~-
leyes del sequro social en los Departamento de Trabajo y de
Salubridad Peblice, en las Secretarfas de Gobernacibn y de-
Hacienda y en 1a Comisibn de Estudios de la Presidencia. --

Quizd las mds importante de eilas son las siguientes:

{. En el proyecto de Ley del Trabajo y Previsién So-
cial elaborado en 1934, como consecuencia del Primer Congre
so de Derecho Industrial efectuado en dicho afio y que se -~
debe en gran parte al distinguido meestro Mario de la Cueva
se sentaron las bases sobre las que deberfa descansar la --

Ley del Sequro Social.

Para este proyecto el Seguro Social Obligatorio cons-
tituirfa un servicio federal descentralizado a carge de un-
organismo que deberfa llevar por nombre "Instituto de Previ
sifn Social". Las caracterfsticas de éste serfan: a) autg
nomfa completa; b) integrado por representantes del Gobier

no Federal, de los empresarios y de los trabajadores; c} no
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podrian perseguir fines lucrativos; d) sus recursos debe--
rfan provenir de las aportaciones que la ley establezca 3 -
cargo del Estado, de los patronos y de los asegurados. Es-
ta contribucién es fiscal, adelantando el concepto de la --

Ley del Seguro Social vigente, en su artfculo 135.

Las prestaciones que otorgarfa el Instituto serfan de
dos categorfas. 4Una en dinero, bajo la forma de subsidios-
temporales o de pensiones, y s6lo por excepcién se pagarlan
indemnizaciones globales. La otra consistirfa en asisten--
cia médica, quirGrgica, farmacéutica y en aparatos y acceso

rios terapéuticos, hospitalizacibn y reeducacitn.

II. El Presidente de !la Reptblica, General Lézaro --
Cérdenas, -el 27 de diciembre de 1938 envi6 a la Cémara de -
Diputados un proyecto de Ley de Seguros Sociales, con cardc
ter obligatorio, que deberfa cubrir los riesgos de enferme-
dades y accidentes de trabajo, enfermedades no profesiona--
les y maternidad, vejez e invalidez o desocupacién fnvolun-

taria.

La futura ley prevenfa la creacifn de un organismo --
descentralizado que se denominarfa "Instituto Nacional de -
Seguros Socfales", en el cual estarfan representados tos --
obreros y patronos. Estos y el Poder>Ejecutivo Federal ---

aportarfan cuotas para el sostenimiento del Instituteo, que-

tendrfan cardcter fiscal. Las prestaciones que éste otorga
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rfa podfan ser individuales o colectivas, directas o indi--
rectas, consistentes en indemnizaciones, subsidios o pensio
nes en dinero; asistencia m8dica y farmacéutica, hospitali-
zaci6n, aparatos y accesorios terapéuticos y ortopédicos, -
servicio de colocaciones, orietaci6n profesfonal y fomento-

de obras y servicios de interés colectivo.

£l Instituto estaba facultado para autorizar a las --
socfedades mutualistas y organismos sindicales para que ac-

tuaran como sucursales suyas, asegurando a sus miembros.

Pero el proyecto se formulé sin base actuarial. En -
la Exposicién de Motivos, se dijo que los datos estadisti--
cos en que deberfan descansar el funcionamiento del Seguro-
Social "s6la pueden, por su naturaleza, obtenerse en la ---

préctica".

{IT. De 1941 a 1942 1la Secretarfa del Trabajo y Pre
visi6én Social formu16 un proyecto de Cédigo del Seguro So--
cial cuyo estudio dejamos para después, pues se transformf-
en la ley vigente de! aflo ultimamente dicho, y que adn esté
en vigor con las modificaciones que se le han hecho en los-
afios de 1947, 1948, 1956, 1958, 1965 y 1970. En todas es--
tas transformaciones legales se observa que el mévil funda-
mental fue elevar directa o indirectamente, en forma sutil-

los montos de las cuotas. Es verdad que las de 1949 y -
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1956 incluyen nuevos preceptos favorables & la ¢lase trabaja
dora, pero no se esconde el mévil referido, como ﬁambién en-
145 demés se incrementa la mayor parte de las prestaciones -
benéficas a los asegurados y sus causahabientes, sin dejar -
que no se vea el dicho praopésite. Y por ello, y a fin de --
evitar tanta reforma legal, deberfa establecerse la escala -
mévil de las cuotas y prestaciones, que permita al {nstituto
del Seguro Social promover su aumento ante ¢l Poder Ejecuti-
vo, quien oyendo 4 la Comisién Hacional del Salario Minimo -
sobre la transformacidn del costo de la vida y del promedio-

de salarios, decida que cambien 1as cotizaciones.

Al tomar posesién de la Presidencia de la Repiblica--
Mexicana, el seflor General Manuel Avila Camacho pronuncid un
discurso de suma trascendencia para el asunto de que trata--
mos. He aqﬁf sus palabras: "Toda conciencia libre de prejuil-
cios que reflexione en que un pafs no puede realizar grandes
y nobles aspiraciones sin haber elevado a las masas a la dig
nidad de sus derechos, a la conciencia de su fuerza y de su-
responsabilidad. llegard a la conclusibén de que la Revolu---
cién Mexicana ha sido un movimiento social guiado por la jus
ticia histérica, que ha logrado conquistar para el pueblo, -
una por una, sus rejvindicaciones esenciales". Cada nueva -
época reclama una renovacién de ideales... E1 clamor de la-
Rep@iblica entera demanda ahora la censolidacién material y -
espiritual de nuestras conquistas sociales en una economfa -

préspera y poderosa. Demanda una era de construccibn, de --
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nuestros ideales de justicia colectiva 2stén muy lejos de ha
berse logrado: el desempleo y los bajos salarios que existen
en nuestro pafs reclaman las oportunidades de vivir dignamen
te..." "Todos debemos asumir desde luego el préposito que -
yo desplegaré con todas mis fuerzas, de que un dfa préximo -
1as leyes de seguridad social protejan a todos los mexicanos
en las hords de adversidad, en la orfandad, en la viudez de-
las mujeres, en la enfermedad, en el desempleo, en la vejez-
para sustituir este régimen secular que por la pobreza de la
naci6n hemos tenido que vivir". Es sin duda, interesante --
Ja exposicién, pero no se ha hecho notar que propugna por la

sequridad social para todo el pueblo, con gran visién.

El sedor Secretario del Trabajo y Previsién Social, -
Licenciado Ignacio Garcfa Téllez, deseoso de realizar el no-
ble anhelo del sefior Presidente, cred al principio del ado -
de 1941, el Departamento de Seguros Sociales, dependfente -«

del &rgano a su ¢argo.

Las atribuciones sefialadas al nuevo Departamento son-
las siguientes: "Estudio de proyectos que se relacionen con
el establecimiento de seguros sociales sobre la vida, invali
dez, cesacién involuntario del trabajo, enfermedades y acci-
dentes, de acuerdo con lo ordenado por la fraccién XXX del-
artfculo 123 Constitucional; recopilacién de datos estadst]

cos e informaciones necesarias para el desarrollo de los tra
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bajos antes indicados; y vigilancia del cumplimienta de las-

normas legales del! Seguro Social”.

El Departamento de Seguros Sociales inmediatamente cg
menz6 a trabajar. Estudid las leyes sobre Seguros Sociales-
que estuvieron vigentes, antes de la promulgacién del COdigo
federal del Trabajo, en los diversos Estados del pafs; los -
proyectos elaborados con antelacibn, y las leyes del Sequro-
de] Maestro y de Pensiones Civiles de Retiro, Estudid tam--
bién los regimenes de previsiébn y sequridad sociales que ri-
gen en los palses extranjeros, "para acoplar las bases técnj
cas imprescindibles en todo ordenamiento de esta {ndole a la

realidad mexicana®.

Se elaboraron cuadros estadf{sticos sobre poblacién --
trabajadora, salarios, edades, riesgos, etc., tablas de inva

lidez y mortalidad en México, con sus valores conmutat{vos.

Para los cdlculos actuariales se utiifzaron los ser--
vicios de técnlicos mexicanos, asesorados por expertos de ---
prestigio universal, y cuya experiencia en la organizacibn -
de sistemas de esta naturaleza en otras naciones, fue indis-

pensable para nuestro pafs, en aquella época.

Con esos datos la Secretarfa del Trabajo y Previsién-
Socfal formulé un Anteproyecto de Ley del Seguro Social, pe-

ro sin pretender, por las condicliones del pafs, la fundacién
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de 1a sequridad social. El Secretario Garcla Téllez expresd
que era el iniclo de 1o que serfa la seguridad social que na
die podrfa impedir evolucionara. Sus nermas permitfan su --

implantaci6n paulatina.

El 2 de junio de 194t e] Poder Fjecutivo Federal ex--
pidié el decreto, publicado en el Diario Oficial ¢on fecha -
18 del mismo mes y aflo, gque cred una Comisidbn Técnica con el
objeto de que estudiara el anteproyecto de la Secretarfa del

Trabajo y elaborara el Proyecto de "Ley de Seqguros Socciiles"

En los conslderandos del decreto encontramos las ra--
zones gque se tuvieron para fundar dicha Comisién, y que son-
las siguientes: Que el compromiso contraldo con el pueb}o -
por el general Avila Camacho al asumir la Primera Magistraty
ra del pals obedecid 2! deseo de realizar el postulado ¢ons-
titucional relativo a la expedicitn de una "Ley de Segquros -
Sociales", lo que limité el pensamiento del Presidente y el-
mandato del Segundo Plan Sexenal que estipula que durante el
primer afio de su vigencia se debe promulgar la susodicha le-
gistaci6én; que la Oficina Internacional de Trabajo ha venido
haciendo a todos los pafses md@ltiples recomendaciones en ma
teria de seguros y previsién social, que han sido cuidadosa-
mente acatadas por la mayorfa de ellos, y que no existe moti
vo para que México permanezca al margen de este movimiento -
social; que todos los pafses de Europa y aproximadamente un-

90% de la poblaci6n del Continmente Americano, poseen una le-
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gisiacién de Seguros Sociales, mientras que México constity
yen una excepcién que no es acorde con el sentido de su mo-
vinmiento popular, con su evolucibébn polftica y legal y con -
l: tendencia revolucionaria de proteger a las masas produc-
toras, y que, por Oltimo, el establecimiento del Seguro So-
cial ha sido tema abordado frecuentemente en las relaciones
de trabajadores y patrconos de nuestra patria, que han pedi-

do su fundaci8n inmediata.

fodas asas consideracionas obligaron al Poder Ejecu--
tivo a constituir la Comisibn, en 14 que participaron técni
65 y representantes de los diversos cectores seciales, cu-
yos intereses se relacionan directamente con el sistema y -
del Goblerno. Quedd integrada por los Delegades de las Se-
cretarfas del Trabajo y Previsi6n Social, de Economfa Racig
nal, de Hacienda y Crédito PGblico, de Asistencia Social, -
del Departamento de Salubridad Padblica y de las agrupacio=--

nes gbreras y patronales.

La Comisién qued6 adscrita por disposicidén del Decre-
to, a la Secretarfa del Trabajo y bajo 1a direccifn del se-
for Ignacio Garcfa Téllez, quién personalmente intervino en

los trabajos que prepararon el Proyecto.

Cooperaron entusiastamente en la elaboraci6n de la --
referida iniciativa de tey, personalidades de relieve como-

los abogados Vicente Santos Guajardo, Agustin Lanuza, Jr.,=-
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Alberto Trueba Urbina, Felipe Tena Ramirez, Enrigue Calderfn
Ingeniero Miguel farcia Cruz, profesor Federico Bach, Licen-

ciado José Alvarado.

El proyecto de referencia, con insignificantes refor-
mas, fue enviado por el safior Presidente al Congreso de la -
Unibn, y después de los trdmites legales se convirtid en Ley

por decreto de fecha treinta y uno de diciembre de 1942,

Pero como todo este estudio tiende a expiicar la Ley-
del Seguro Social, sale sscbrando per superfluo, un andlisis-
del dicho proyecto, que no difiere sustancialmente de aqué--

11a.

Aquf haremos simplemente una enunciacibn somera de --
las caracterfsticas del proyecto, que son las mismas de la -
tey, y que, por lo tanto, dan una visién de conjunte de la -

nueva rama del Derecho del Trabajo Mexfcane.

£l Sequro Social constituye un servicio pablico nacio
nal de cardcter obilgatorio que cubre, dentro de su sistema,
los siguientes riesgos:

a) Accidentes y enfermedades profesionales;

b} Enfermedades no profesionales y de maternidad;

c¢) Invalidez, vejez, muerte y

d) Cesantfa involuntaria en edad avanzada (60 afios).
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Conforme al proyecto, es forzoso asegurar a lo0s tra--
bajadores de empresas privadas, estatales, de administra---
cién obrera y mistas; a los miembros de sociedades coopera-

tivas de produccidn, y a los aprendices.

La organizacién y administracién del Seguro Social se
encomienda 3 un Organfsmo Descentralizado, que el proyecte-
no considerS autoridad y se denomina "Instituto Mexicano del
Seguro Social™, y que en algunas leyes es autorfdad. ta --
tey s1 lo caracteriza asf, porque lo es puesto que decide -
con fuerza ejecutiva sobre el monto de ltas cuotas y se ad--
mite el recurso administrativo de revocacibn contra dicha -

determinacién

El Poder Ejecutivo Federal, previo estudio y dictami-
nd que el Instituto, determinard las modalidades y las fe--
chas en que Se organicen los seguros sociales para los tra-
bajadores del Estado, de empresas particulares, a domicilio

domésticos, del campo, temporales y eventuales.

Se establaci6 en el proyacto, como regla general, la-
aportacifn tripartita, de los obreros, patronos y Estado, -
para formar el fondo del Instituto, pero los trabajadores -
que ganen el salario minimo o menos, no sufrirdn merma algu
na en sus ingresos, pues queda a cargo de los empresarios -

el pago de las cuotas que corresponderfan a los operarios.

En ta infciativa, como en la Ley vigente, se cuida el
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maneio de los fondos del seguro, y su inversi{én debe hacerse
con todas las garantfas necesarias para proteger el fiel cum

ptimiento del alto interés piblico a que estdn destinados.

Junto al seguro forzeso se ¢red un sequro voluntario-
para lasoarsonas econémicamente débiles, que no quedan den--
tro del primer sistema por haberse independizado o laborar -

en sectores no abarcados por &l sistema.

En fin, el proyecto se ciid a los lineamientos flja--
dos por las Conferencias Interamericinas de la Habana y San-

tiago de Chile.

El jefe de la Seccibn de Seguros Sociales de la 0fi--
cina Internacional del Trabajo, Oswaldo Stein, dice: "La --
Oficina Internacional del Trabajo, consciente del valor in--
trinseco de la iniciativa, estd animado del deseo de ver a -
México dotado de un régimen general de seguro social obliga-
torlo, sistema que la experiencia comln de los paises de --
América y de otros Ccentinentes, conforma como el medio mis -
racional y eficaz de la seguridad social y econémica. E1 --
Proyecto de Ley, sélidamente elaborado y técnicamente funda-

do, proporciona la oportunidad para ello".

La Conferencia Interamericana de Seguridad Soclal, ce
lebrada en Santiago de Chile, acord6é en la sesién del 14 de-
septiembre de 1941, que la iniciativa mexicana merecfa su --

aprobacion y aliento, porque constituye un Cédigo de Sequro-
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cient{ficamente elaborado, con todas las perspectivas de --
viabilidad en su realizacibn, a1l par que representa una fir
me barant!a técnica para establecer en Mé&xico la Seguridad-
Social, en beneficio de las clases productoras y de la pros
peridad de la Hacidn Mexicana. se advierte ya la punta de-
su futura evolucibn para llegar a ser, en lugar del Seguro-
Secial, un sistema de sequridad social, como se verd des---
pués, al calificar a ambos conceptos que se emplean como --
sinbnimps, sin serlo. Por que la Conferencia se refiers al
establecimiento de la Seguridad Social ea beneficio de las-

clases productoras, sin excluir a nadie,
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CAPITULO ITI
ANTECEDENTES HISTORICOS DEL SEGURO SOCIAL,

3.1 INTRODUCCION GENERAL,

Las necesidades humanas que originan la creacidén de--
les Sequros Sociales, son eternas y se encuentran indisolu-
blemente unidas 2l hombre en su devenir hist6rico, siendo -
o nuevo, la forma en que se pretende resolver o cambatir -
la inseguridad social del nedio en gque el hombre desenvuel-
ve sus potencias. Desde stempre, el hombre ha vivido atemg
rizado ante los arcanos que la vida le depara. Inerme ante
las inclemencias de la naturaleza, asf{ como en sus Infortu-
nios fisicos, ha procurado remediar esta inseguridad de di-
versos modos, 2 través, de concepciones religlosas primarias
an forma definidas por moralistas y pensadores, por medios-
emplricos colectfvos y unilaterales, hasta llegar a las -~
nuevas férmulas técnicas modernas, es decir, a los sistemas

de Sequridad Social y Sequros Sociales.

Desde luego, cabe aclarar qué entendemos, tanto por -
Seguridad Soclal comoc por Seguro Social, y cudl es su conte
nido, estos son sistemas de accién regulada con un préposi-
to y subordinada a principios que la Informan, la limitan -
y la proyectan hacia el porvenir. Ambos tienen un conteni-

do teleolbgico, lo mismo que una técnica propla.
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El concepto de Segquridad Social, tiene un polo antité
tico, !3 insequridad sccial que as el fenbrmeno real gque tra-
ta de remediar, entre otros medios, a través de los Seguros-
Soclales en su ccncepcién moderna, pues los sistemas de segu
ridad social, as!{ como el concepto general que los inspira -
son soluciones dindmicas que cambien con el tiempo y la so-=
ciedad en gue se instituyen, por to cual, la fnseguridad so-
cial depende de un2 manera general de 1as realidades concre-
tas dentro de las cuales se desenvuelve el procese social, -
teniendo como factores determinantes, causas fisicas, biold-

gicas o sociales.

Entre las disposiciones legales anteriores a la Cons-
titucidn de 1917 pueden citarse: La Ley de villada de 3 de -
abril de 1904 para el Estado de México; La Ley de Bernardo -
Reyes de 9 noviembre de 1906, para el Estado de Nuevo Lebn;
La Ley de Cidndido Aguilar de 19 de octubre de 1914 para el-
Estado de Veracruz; la Ley de Salvador Alvarado de 11 de di
ciembre de 1916 para el Estado de Yucatdn; la Ley de 27 de-
octubre de 1916 para el Estado de Coahuila; la Ley de 24 de
julio de 1916 para el Estado de Zacatecas.

El Decreto de don Vicente Villada de 3 de abril de --
1904, dice en su artfculo 3o.: "Cuando con motivo del traba
jo que se encargue a los trabajadores asalariados que disfry

ten sueldo, a que se hace referencia en los artfculos ante--
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riores u el 1787 del C6digo Civil vigente, sufran estos al-
gn accidente que les cduse la muerte o enfermadad que les-
impida trabajar, la empresa o negociacibn que reciba sus --
servicios, estard obligada a pagar sin perjuicio del sala--
rio que debiera devengar por causa del! trabajo, los gastos-
que originen la enfermedad y la Innumacidn, en su caso, mi~
nistrando ademds a la familia que dapenda del fallectdo, un
auxiiio fgual &l importe de 15 dfas de salario o sueldo que
devengaba, se presume que el accidente sobreviene con moti-
vo del trabajo a que el obrero se c¢onsagraba, mientras no -

se pruebe lo contrario".

Otros aspectos importantes de esta legislacién del Es
tado de México som: que establecfa la irrenunciablilidad de-
sus disposicliones, pero no define el accidente de trabajo,-
ni hace referencia a las enfermedades profesionales, su sis

tema de indemnizaciones es muy limitado.

La Ley de Bernardo Reyes de 9 de noviembre de 1906 es
tablecfa en su artfculo 1o. "El propietario de alguna empre
sa de las gque se enumeran en esta ley, serd responsable ci-
vilmente de los accidentes que ocurran a sus empleados y --
operarios en el desempedo de su trabajo o con ocasién de --
gste", No dan lugar a la responsabilidad civil del empresa

rio, los accidentes que se deban a alguna. de estas causas:

1. Fuerza Mayor
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II. Culpa grave o negligencia inexcusable

I11. Dolo del obrero.

Artfculo 20.: “Todo accidene se estimard de trabajo-
mientras no se pruebe alguna de las circunstancias menciona-

das en 1 parte final del mismo".

fgual que la del Estado de Mé&xico, no defline el acci-
dente de trabajo, ni menciona las enfermedades profesionales
pero su sistema de {ndemnizaciunes es mis favorable que la -

Ley de Villada.

La Ley de Cdndido Aguilar, para el Estado de Veracruz
de 19 de octubre de 1914, establecfa: "La obligacién por --
parte de lps patrones de proporcionar a los obreros enfer--
mos-salve caso de que la enfermedad procediera de conducta -
viciosa y a los que resultasen victimas de accidentes de tra
bajo, asistencia médica, medicinas, alimentos y el salario ~

habitual".

En general, como sefals el maestro Marlio de la Cueva,
todas estas disposiciones siguieron el modelo francés de ~--
1898, enumerando y sedalando las industrias en que tendrfa -
lugar la responsab{lidad del patrén y, en algunas la tenden-
cia a excluir la responsabilidad del estado {el estado como-

patrén, al margen de la legislacibn laboral)."(za)

(28) cfr. De la Cueva, Mario. op. cit. pig. 126.
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El Sequro Social es valioso fruto de un gran concepto
de justicia en el modo de estimar los problemas sociales y -
de la necesidad cada vez més urgente de evitar dolorosas mi-
serias y de saciar nobles y leg{timos anhelos de la clase --

proletaria.

Desde tiempos remotos los trabajadores de todo el mun
do han sentido la necesidad de protegerse en contra de los -
riesgos profesionales y de las adversidades sociales. Las -
asociaciones mutualistas intentaron, aungque de manera imper-
fecta, satisfacer esa necesidad tan humana. Sociedades de -
diversa fndole se formaron para ayudar a los desvalidos y a-
los deudos de los obrerss que fallecfan. Pero hasta el afo-
de 1850 francia y no Alemania, como comfnmente se cree, da =

el primer paso hacla la fundacibn del sequro soctal.

El n@mero creciente de industrias peligrosas, debido-
a los progresos cientfficos y al empleo cada vez mds general
de la maquinaria, multiplican los accidentes del trabajo. -
La naturaleza de la gran industria capitalista, desalmada --
e impersonal!, al aumentar o disminuir la planta de obreros,-
segln las exigencias del mercado, hace mis desastrosas las -
condiciones de vida del asalariado. De ahf la conveniencia-
que casi todos los pafses han visto de imponer el Seguro So-
cial. Sin éste los trabajadores se ven en la miseria, aban-

donados a su desgracia, y al Estado, dentro de su funcifn --
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tutelar, fundada en razones de bien pGblico, corresponde pro

tegarles y ayudarics.

En Alemania la concentracifn de trabajadores trae con
sigo un mayor contacto entre ellos y por lo tanto la mds di-

ficil percepcitn de casos numerosos de siniestros.

Aclarando que tos accidentes son producidos por miqui
nas movidas por fuerzas ffsicas, esto constituye un factor -
parmanante de sinfestros que en el mejor da los casos causan
imposibilidad transitoria 42itrabaiadar, y en otros incapaci
dad permanente para la labor e incluso Ja muerte, en el peor
de los supuestos. La observacibén directa de estos casos es-
posible gracias a la concentracidn de trabajadores en una --
scla clase de produccibn, esto pone de manifiesto el peligro
material eg s{ y la necesidad de remediaerlo, lo mismo para -
la prevencién de los riesgos que disminuyen su frecuencia -~
como también para la reparacifén de los daflos causados por --

astos riesgos, si ocurrieran.

La debilidad del asalariado para subvenir sus necesi-
dades se presenta mis clara y objetiva, ya que la iqualdad -
de trabajo, con el interés comGn de luchar para el remedio -

de los males que los amenazan.

La realidad nos demuestra que si no hubiesen apareci-
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téntico Sequro Social, el Sequro Social hasta nuestros dfas-

no hubiera alcanzado tanta importancia.

Es convenlente destacar que el movimiento Socialista-
fue adquiriendo gran fuerza en la vida Europea, ya que las =~
estructuras liberalistas se debilitaban {mposibilitadas de -
satisfacer las necesidades minimas de la creciente poblacién
obrera. En consecuenciz todos los factores econbmicos nega-
tivos fueron conjunténdose en los pafses industriallizados. -
El socialismo aprovechd iosdefectos para dar la pelea, perdf
da desde sus inicios por falta de bases econfmicas. Se pro--
panfa cambiar & los detentadores del Poder y sustituirlos -

por. los proletarios.

La creaci6n del Seguro Social en 1818, cuando soste-=-
nfa: "El Estado que puede reunir mds finero fdcilmente, de-

be ser el que tome el asunto en sus manas“.(zg)

No como an-
te la aparente fuerza del Socialismo, el Poder Pdblico lo ~-
condent enbrgicamente y la [glesia Catblica lanzé su Encfcll
ca Rerum Novarum, pero todo intento destinado a frenar este-
movimiento estaba de antemano condenado al fracasc o fue ne-
cesario recordar que el ser humano tiene necesidades materia
les para satisfacer y que buscar la tranquilidad y el bienes

tar.

(29) Trueba Urbina, Alberto. op. cit. pdg. 312.
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Después de esto Bismarck concibe un plan para ahogar-
el poderoso movimiento socialista mediante una legislacién -
de emergencia: La Ley contra las tendencia de la social demo
cracia, consideradas peligrosas para la comunidad. Por con-
sigquiente Bismarck, asisticdo y aconsejado por Adolfo Wagner-
y Schafle, comprende la trascendencia de los Seguros Socia--
les como instrumento polftico para atraer a las clases econ
micamente débiles, unirlas en torno al Estado y en definiti-
va, robustecer 12 autoridad de &ste para contrarrestar me---
diante la implantacibén de los Sequros Sociales, la acciGn de
los riesgas 2 que con mayor frecuencia estaban expuestos las

obreros y sus familias.

La primera Ley de un auténtico Seguro Social fue la -
del Sequro obligatorio de enfermedades, establecida el 13 de
junio de 1583; la segunda el 6 de julio de 1884, sobre Segu-
ro de accidentes de trabajo de los obreros y empleados de --
las empresas industriales y otra mds el 22 de junio de 1889,

¢on gl Sequro obligatorio de invalidez y de vejez,

Si{ un trabajador cafa enfermo, el Sequro de enferme--
dad'te proporcionaba atencién médica y ayuda financiera; -~
cuando sufrfa un accidente, el fondo de compensacién sufraga
ba todos los gastos médicos; cuando quedaba total o parcial-
mente incapacitado, invdlido habiendo cumplidc los 65 afios y

estando cesante, recibfa una pensibn que le permitfa vivir -«
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decorosamente.

Los gastos del Sequro de accidentes eran sufragados--
por el patrén; los del Sequro de enfermedad se repartia en--
tre la empresa y el empleado, asf como los de vejez e invali

dez.

3.2 PAISES DE ORIGEN DEL SEGURO SOCIAL.

En el afo de 1850 aparece 12 primera ley del Seguro--
de enfermedad en Francia, en 1883 Alemania im{ta el ejemplo-
en 1888 Austria y en 1891 Hungrfa; Luxemburgo establecid el-
mismo sistema en 1901; Noruega en 1909; la Gran Bretafla y --
Suiza en 1911; Rumani{a en 1912; Bulgaria en 19i8; Portugal -
en 1919; G;ecia y Japén en 1922; Rusia en 1923; Chile en --

1924; Austria en 1927 y posteriormente Espanfa.

En el seguro en contra del paro han sido pioneras las
naciones sfguientes: Inglaterra (1911); Noruega (1915); Fin-
landia (1917); Italia (1919); Autria y B&lgica (1920); Dina-
marca {1921); Australia y Polonia (1922): Bulgaria y Suiza -
(1925); Alemania (1927) y Estados Unidos en 1935,

El sistema del seguro de vejez, que primitivamente im
perd entre los grupos selectos de trabajadores, rige en Ale-

mania, Austria, Francia, Rumania y Suiza, mucho antes del --
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afo de 19t7; Rusia, Grecia, Be&lgica, Espafa, [talia, Portu--
gal, Yugoslavia, Bulgaria, Checnslovaquia e Inglaterra lo --
fundaron después de dicho 2fio. Y en las dos décadas de 1930
Yy 40 varios Estados de Am&rica han adoptado el Seguro Social
por ejemplo: Argentina, Brasil, Cuba, Chile, Bolivia, Uru---

guay y los Estados Unidos.

Atemania {1911), Grecia y Yugoslavia (1922), Checosio
vaquia, B8lgica y Bulgaria (1924), 1z Gran Bretada {1925}, -
Frangia y Austria (1928), expidieraon leyes estableciendo el-

Seguro Social por muerte.

Siendo innecesario estudiar todas las modalidades del
Sequro Social, Gnicamente nos referimos a las més tipicas y-
de mayor importancia con el propbésito de dar un cuadro gene-
ral de la Institucién, como se encontraba antes de la expe~-
dicién de nuestra Ley del Seguro Social, ya que son los antg
cedentes que sirven para comprenderla e interpretarla justa

mente, salvo excepciones especiales.

Al fallecerlel trabajador en virtud de un riesgo de -
trabajo, las leyes otorgan pensiones & la viuda e hijos, pa-
dres y hermanos que dependfan econbmicamente del difunto. A
demds de las pensiones, es 18gico que el Seguro pague los --

gastos del funeral.

Toda clase de atencién médica y mediciones son otorga
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das a 1os que sufran un i{nfortunio profesional.

Este Seqguro estd organizado en corporaciones oficia--
les que constituyen un rmonopolio, o en Instituciones PGbli--
cas descentralizadas en competencia libre con las empresas -

privadas,

Cuando las Leyes dejan al patrdn en libertad para es-
coger la compadfa aseguradora, o le impsnen la obligacibn --
de aseguarse en una empresa determinada, en realidad no se -

trata de un seguro Socfal.

Existen leyes que establecen el Seguro contra los ---
riesgos de trabajo en Austria, Bé&lgica, Chile, Gran Bretada-

y Nueva Zelandia.

En Alemania se establecié el Seguro obligatorio de en
fermedades generales, separado del relativo a riesgos labo--
rales. Pero antes las mutualidades ayudaron a los necesita-

dos.

Los trabajadores, desde siglos pasados, han sentido -
la necesidad del amparo contra los siniestros profesionales=~
y las adversidades sociales. Las mutualistas intentaron, --
aunque de manera imperfecta, satisfacer ese anhelo tan huma-
no. Las primeras se formaron para ayudar a los deudos de --

los obreros que fallecfan, La muerte y la situacién en que-
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quedarfan los hijos fue la primera preocupacién. ta funda--
cidn del Seguro Social se inicia en 1850 en Francia, quizds-

el pafs pionearo.

Casi en todas las Naclones el Seguro de riesgos profe
sicnales abarca la mayor parte de las ocupaciones, pero en =
general se ha exclufdo el comercio, la agricultura y el ser-
vicio doméstico. Algunos sistemas no comprenden a los em---
pleados altamente remunerados y ninguno toma en considera---
cién a los trabajadores eventuales o temporales o de tempo--
rada. En Inglaterra, como veremos, se desaaba quedaran cu--
biertas todss las adversidades que amendzan la vida humana.-

Canadd se mueve en ese sentido aln,

E!l Sequro Social estructurado en esa forma ha de ser-
un magniftéo medio de solidaridad colectiva y de paz social.
La Legislaci6n de Seguridad Soclal consiste en dar a todos =
subsidios y servicios, & cambio de su esfuerzo. MNo pretende
librar para siempre a la poblacibn entera por los beneficios
que da, de sus obligaciones. Con &l se persigue asegurar --
los mediospara vivir, a condicibn da trabajar plenamente y -
de contribuir en la produccidén del pafs. La teorfa del ple-
no empleo es un ideal, y al faltar el puesto, deben dirsele-
medios de vida al! operario pues sin su ingreso se afecta al-
consumo de 1a produccién, Abolir la necesidad, asegurando -

a los ciudadanos que quieran trabajar, segln su aptitud, un-
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ingreso suficiente para que puedan atender sus necesidades -
as el desampefio de ahora. Pero siempre fue un ,medio para -
iberar de la necesidad por medio de la continuidad de los -

ingresos, Si no se logra el pleno empleo.

Para la Seguridad Social, las principales necesidades
se clasificaban en cinco especies, que son las siguientes: -
Paro, es decir, inposibilidad de obtener colocacifn para una
persona que viva de un salario y se encuentre capacitada pa-
ra trabajar, necesidad que gqueda cubierta por el subsidio --
de paro, mds la asignacibén de traslado. Inutilidad, o sea -
la Incapacidad para trabajar de una persona en edad de labo-
rar, que origina el subsidie de invalidez y la pensifn obre-
ra. Desaparicifn del medio de ganarse la vida, que se comba
te con el subsidio de readaptactibn profesional. Vejez, cu--
bierta por la pensién de retiro del trabajo retribuido o no.
Hecesidades del matrimonio para la mujer, cubiertas por la -
p6liza de ama de casa incluyendo estas previsiones; &) boda,
por medio de la asignacién dotal y b) parto, por medio de la

atencién médica y del subsidio.

Muchos pafses han incluido la reparacibn del daﬁ& de-
las enfermedades causadas por el trabajo en el régimen del -
accidente profesional, en otros forma parte del sistema del-
seguro contralas enfermedades generales, desatendiendo la pe
culiaridad de la teorfa objetiva, que lo relaciona con el -~

contrato de trabajo. Suiza, Inglaterra, Francia y Alemania-
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han adoptado l2 doctrina de! riesgo de trabajo con la garan-
tfa del Seguro Social, tinto para los accidentes como para -

los padecimientos profesionales.

las pensiones son fijadas generalmente de acuerdo con
tos salarios o sueldcs devengados. Hay pafses que estdble--
can en sus leyes el derecho de revisar las pensiones, cuando
por error se hubiera diagnosticado msayor o menor incapacfdad

o cuando se presente una atenuacién o agravacibn.

Todavfa estaba Rusia gobernada por los zares cuando -
se dlctéd la primera ley sobre los Seguros Sociales (1911) --
gracias a Lamansky, director de la Banca Imperial., A rafz -
de la revolucién de 1917, bajo la égida del Gobierno sovié-
tico, se hiciercn algunas reformas al Seguro Social. Pero =
hasta el aflo 1924 no se puso en vigor el nuevo régimen, de-
acuerdo con la Nueva Polftica Econémica. El sistema primiti
vo s6lo abarcaba a los mineros, ferrocarrileros y trabajado-
res marftimgos. En nuestros tiempos casi ningln trabajador -
es exclufdo. El artlculo 175 de la Ley respectiva dice: --
"El Seguro Soclal alcanza a todas las personas gue trabajen-
asalariadas en empresas, establecimientos o explotaciones -
pGblicos, cooperativas o del Estado, concesiones, usufructos
arrendamientos o casas particulares, con fndependencia de la
naturaleza, clase y duracién del trabajo y forma de regular-

lo", El sistema es completo, muy amplio. Cubre diversos --
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riesgos; imposibilidad total para el trabajo, enfermedad, ac
cidente de trabajo, maternidad, paro forzoso y ausencia o --
desaparicidn, Los enfermos tienen derecho a salario Integro
si no pueden trabajar. El subsidio se otorga desde el dfa -
en que enferman., L3 asistencia compreade nédicos, medicinas
y hospital. La proteccidn a !a maternidad es efeciente. To-
da mujer, esposa de trabajador u obrera, recibe atencidn mé~
dica durante las sefs semanas anteriores y las sels posterio
res al parto. Cuvando es necesaric, se le interna en un hos-
pital. Ttene obligacién de descansar en los 63 dfas previos
al alumbramiento, durante los ¢uales obtiene su salario sin-
descuento alguno. Ademds, se le dan 20 rublos para ropa del
infante y 90 rublos para que se le atienda, independientemen
te de la leche que se reparte a las madres que viven en las-

ciudades.

La Ley griega del 1t de octubre de 1932 consagra el -
Seguro de enfermedad, que cubre a los asalariados en general
con excepci6n de los del Gobierno y de las empresas agrfco-~
l3s y porestales. Las prestaciones se conceden no s6lo a --
los asegurados, sino que también 2 los familiares de estos.-
La asistencia médica puede prestarse en determinadas circuns
tancias en lés hospitales, pero generalmente se imparte en -
el domicilio del enfermo, El subsidio se concede a partir -
del cuarto dfa de enfermedad del solicitante y como méximo -

por seis meses.
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Por (ltimo, también tienen seguro de enfermedad Aus--
triz, Bulgaria, Checosiovaquia, Chile, Espafta, Francia, Ho--
landa, Hungrie, Irlanda, Polonia, letonia, Noruega, Rumania,

italia, B&lgica, Suecia, Suiza y otros palses.

De las primeras es est3 ley alemana que establece el-
Seguro obligatorio de invalidez, que adbarca a los obreros --
artesanos, domésticos, marineres, ayudantes y aprendices. Ex
cluye a les funcionarios pGblicos y a los trabajadores de -~
los ferrocarriles. Ei fondo de 1a Institucibn aseguradora -
se ferma con las cuotas de los travajadores y patrones Gnica
mente. Tales cuotas son iguales y se basan en los salarios.
En este ordenamiento se entiende por invilida toda persona -
que en su ocupacidn habitual no se halle en situacif6n de ga-
nar por lo menos la tercera parte lo que otra de su misma --
condinzién estado ffsico e intelectua! pudiera obtener de or-
dinario por su trabajo en la regién. La Ley otorga pensibn-
a los asegurados inhabilitados permenentemente para el traba
jo. También concede subsidio a los incapacitados temporales

mientras exista la incapacidad.

La Gran Bretada fundé el 15 de julioc de 1912 el Segu-
ro que estudiamos, con el cardcter de forzoso, y para todos-
los obreros y empleados cuyos ingresos no pasen de 250 lfi--=
bras esterlinas al afio. Estén obligados a contribuir para--
el sostenimiento del organismo asequrador los trabajadores,-

los empresarios y el Estado. Las pensiones de invalidez --
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empiezan a pagar después de haberse contribufdo con 104 cuo-
tas semanales y se pagan durante el tiempo que subsista la -

inhabilitacibn para el trabajo.

ftalia tiene funcionando desde el afio 1919 el Seguro-
obltigatorio de invalidez, el cual cubre a todos los obreros-
y empleados particulares que no ganen ma§ de 4,200 libras al
afo. Las tres partes: trabajadores, empleadores y Estado, -
contribuyen al mantenimiento del segurc. El trabajador reci
be su pensién tan pronto como su capacidad se reduce y ng --
puede ganar mas de la tercera parte de lo que otras personas
de idéntica ocupacibn y edad puedan obtener en la misma loca

lidad, concepto muy similar al de nuestra Ley.

Pesde el 15 de mayo de 1921, Dinamarca cuenta con el-
Seguro de {nvalidez, que se extiende a todos los ciudadanos-
de reducidos recurscs, residentes en el pafs y que tengan =~
de 18 a 62 aflos de edad. La pensién se comienza a entregar-
desde que la persona asegurada ha perdido su capacidad para-

trabajar.

Checoslovaquia constituyé en 1924 el Seguro de invali
dez que comprende a todas las personas asalariadas de 14 a -

60 afios.

En las tres Gltimas décadas la mayorfa de los Estados

refaorman su legislacién de Seguros Sociales e Incluyen entre
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eilos el de vejez, al abandonar el sistema antiguo de asis--
tencia. El nuevo Seguro se orienta mds bien hacia el tipo -

obligatorie.

El C6digo de Seguros Sociales de Alemania (1928) impo
ne la obligacién del Sequro contra la vejez a todos los asa-
tariados menos a los funcionarios del Reich y de los munici-
pios, al personal de ltos ferrocarriles y a los profesores y-
maestros. La edad para el disfrute del Sequro de vejez se -

fija en los 65 ados,

Argentina organiza con la Ley de 1919 los Seguros de-
vejez e invalidez de los ferroviarios y en 1926 crea la caja
de retiros para los empleados de los bancos. Un interesante
Proyecto de Cédigo del Segurc Hacional (1917} contiene el --
Seguro de vejez. La Ley de Jubilaciones de 1923 que se apli
caba a los aobreros y empleados de la marina mercante, de los
establecimientos comerciales e industriales, perfodismo y ar
tes grificas establecfa pensiones de vejez, En 1904 se creb
la primera caja de jubilaciones, pensiones y subsidios para-
los empleados pGblicos federales, que fue imitada por otras-
actividades: ferroviaries, personal de empresas de servicios
plblicos y de bancos, periodistas, merineros y trabajadores-

del comercio e industria.

La Ley belga de 1924 establece el Seguro obligatorio-
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de retiro para todos los asalariados con un ingreso anual --
que no exceda de 12 000 francos, con excepcién de los emplea
dos del Estado, las provincias y municipios. Las pensiones-
3 los mineros estdn reguladas por una Ley especial del afo -
citado, y las de los empleados por la del 10 de marzo de -~

1925. El caudai de las pensiones, segln la ley primeramente
mencionada, se forma con primes iguales de los obreros y pa-
trones, mds una bonificacién del Estado. Las cuotas son de-
un franco mensual para las mujeres y menores de 18 afos y de
tres francos para los hombres, a !os 65 afos cesa la obliga-
ci6én de pagar cuotas y comienza a percibirse la pensibn, La
ayude del Estado termina al Ilegar a constituirse una renta-
de 240 francos mensuales, con sus aportacliones solamente. La
viuda tiene derecho a una renta de vejez de 480 francos, El
Estado complementa las rentas de vejez que no han podido lle
gar a 720 francos. A las personas que no hubieren satisfe--
cho los ingresos mfnimos que la Ley determina, les concede -
el Estado una pensifp gratuita o de asistencia, 2l llegar ==

a los 65 afos.

En Checoslovaquia se expidi6 la Ley General de Sequ--
ros Sociales en 1924, El seguro de vejez forma su fondo por
el sistema de capitalizaci6n. Los obreros y patrones pagan-
por mitad una prima, de acuverdo con las categorfas en que se
dividen los salarios. El Estado mejora las pensiones con --
500 coronas anuales. E! Instituto Central de Seguros Socia-

les administra dichas pensiones.
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La legislacién chilena de 1924 sobre segurops sociales
concede un subsidio a los asalariados que lleguen a la edad-
de 63 ados y Ileven gquince de asalariados contra la invaili-
dez. Parteriormente, el Gobierne determind que se otrogara -
la pensién de vejez 2 los obrargs de 50 anos y a los emplee-

dos de 55 afos,

Dinamarca tiene regiamentadas las pensiones de ancia-
nidad por la Ley de 1922, €l subsidio se concede a los 75 -
afos, y en algunos casas 38 los 70. Sirve de base a la pen--
$i6n una suma fija, gque puede mejorarse de acuerdo con las -

condiciones fFamilillares.

Desde 1898 existe el Seguro voluntario de vejez en ««
Italia, transformado en obligatorio en 1923. El derecho a -~
nercibir la pensién comienza a los 65 allos del beneficiario,
siempre que haya satisfecho 240 cuotas quincenales, las cua-
1es se aportan en partes iguales por obreros, patrones y Go-

bierns.

La Ley del afo 1913 establecif el seguro obligatorie-
contra la vejez en Suecia, que fue modificads despubs s8lo -
en detalles. Las cuotas variaban segin los ingresos del asg
gurado, y la pensifn a percibir a los 67 afles se regulaban -
por e} importe de las cuotas entregadas. Mds tarde se deter
mind que el fondo del seguro se recaudara por medio de con--

tribuciones especiales.
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Inglaterra, después de algunos tanteos en 1908 y 1919
reorganizd el Segura de vejez en 1926, La primera Ley reque
rfa para recibir 11 pensién las condiciones siguientes: el -
solicitante deberfa tener 70 ados; ser ciudadano inglés y --
con ingresos anuiles no mayores de 3} libras. No tenfan de-
recho a pensién las personas condenadas por cualquier delito
que sa castigara con prisidn y a las cuales se les negara --
la libertad caucional. La segunda ley modific6d 1a anterior-
en &lgunas disposicicnes: los ingreses no deberfan pasar del
monto determinado en 1a misma norma legal, de acuerdo con la
naturaleza del trabajo desempafado; el peticionario deberfa-
tener Ya ciudadanfa inglesa, por lo menos 10 ados antes de -
hacer solicitud de pensi¢n, y haber tenido una residencia en
el dominio inglés de 12 afos iantes de cunplir 50 de edad. -«
La Ley de 1926 se debe a Winston Churchill, entonces minjfs=-«
tro de Hacienda y cubre a los trabajadnres de los 65 a los -
70. La obligaci6n de asegurarse corresponde a todos 105 ~--
obreros, manuales ¢ intelectuales, con Ingresos inferfores -

a 250 librar al afo., La pensi6n asignada es de diez cheli-

nes semanales. Al cumplir los 70 afios el obrero dejaba de -
recibir la pensidn del Seguro y pasaba a cobrar del Estado -
un subsidio del mismo monto. Después se fi1j6 la edad para -
pedir la renta en 70 afos, quedando el beneficiario bajo la-
tutela del Seguro 3astasu muerte. Los patrones y obreros --
aportan cuotas uniformes y el Gobierno proporciona una sub--
vencién adeucuada a las necesidades del régimen de seguridad

Social.
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Desde el ado 1919 ha progresado el régimen de Seguros
cficiales a que tan reacia se mostraba la poblacifn norteame
riana En 1920 el Congreso de los Estades Unidos aprobb una-
ley sobre el retiro de funcionarios civiles, que suponfa una
cuota de 2 1/2 de sus emolumentos, con derecho a retiro a --
los 70 ados, después de 15 de servicios. Las pensiones s& -
computaban en relacifn con las cuotas y tiempo de servicios.
En 1921, a consecuencia de la intensa propaganda de las orga
nizaciones obreras, fueron presentados a los Congresos de --
los Estados varios proyectos de leyas relativas a pensiones-
de ancianidad. En 1923 llegaron las entidades de Hevada, ~-
Montana, Pensilvania y Otras mds a resultados concretos. En
Alaska se modificé la ley de 1915 en el a2ip 1923, reduciendo
a 60 afos el limite de la edad de las mujeres, para los efec
tos de los subsidios, de 65 que antes fijaba. Desde 1924 se
discutis lé convenienciz de un sistema federal de Seguros So
ciales, que al fin fue establecido por la Ley de 1935, lla--
mada Federal Security, Act, que con algunas reformas conti--
nGa en vigor. Esta ley en realidad lo que hace es fomentar-
que los Estados miembros expidan nermas sobre el Seguro de -
vejez. A los que lo hagan, el Gobierno Nacional les promete
un capital suficiente para cubrir el 50% de las pensjones -
que concedan, SeqgGn los comentaristas americanos, con dicho
ordenamiento se pretende reducir el nGmero de los ancianos -
de 65 afos que viven del Estado. Deben quedar comprendidos-
en el régimen todos los trabajadores agricolas, domésticos,-

de cabotaje en las aguas nacionales y los empleados federa--
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les y locates. El fondo del Seguro se recauda entre los em
presarics y obreros Gnicamente la Ley requiere que las per-
sunas mayores de 65 afos no estén empleadas, para que pue--
dan recibir la pensifn. En otras palabras, es preciso que -

el peticionario necesite ayuda econtmica.

El origen del Seguro contra la desocupacibén se encuen
tra en las mutualldades formadas por los sindicatos obreras
Ak principios del siglo XIX algun2s asociaciones profesiona-
les empezaron a establecer sistemas de ayuda econémica y de
calocaci6n 3 los sin trabajo. Pero 13 mayorla de los traba
jadores, que no estaban organizados, tenfan que recurrir a-
la caridad pblica o privada para poder sobrevivir cuando -
habfa escasez de trabajo. Por otra parte, los subsidios --
eran bajos y por muy corto plazo. El fracaso no se hizo --

esperar.

El aumento de los trabajadores sin ocupacibn en la G1
tima década del siglo pasado, en la mayorfa de los pafses -
industrializados de Europa, obligd a las uniones de trabaja
dores a exigir a los gobiernos trabajo para sus miembros, o
bien ayuda pecuniaria por todo el tiempo que estuvieren pa-

rados.

El auxilio de parte del Estado empez en las municipa
lidades. <Consistfa dicha ayuda en reforzar los fondos de -

las mutualidades obreras. Suiza fue el primer pafs que -~
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adopt6d este plan en 1893, en la Ciudad de Berna, donde se -
estableci6 un fondo que provenfa ayuda de cardcter econbmi-
to 4 los operarios que carecieran de empleo contra su volun
tad. E1 caudal que se obtenfa de contribuciones volunta~--
rias de los patrones y de donativos, era distribuido entre-
los sindicatos para que afrontaran el problema de los deso-
cupados. Pero, debido a que los enpresarios no respondie--
ron como se esperaba, se dispuso que el municipio y los ---
obreros podfan aportar cuotas tawmbién., El socorro sélo se-

otorgaba en los meses de invierno.

Sobre esas mismas bases se instituyd el primer siste-
ma obligatorio del Seguro contra el paro, que subsistié du-

rante dos ados en el cantén suizo de San Galo,

Algunos autores estiman que el primer plan del Seguro
voluntario que tuvo éxito fue establecido en Gante, Bélgica
Una comisi6n pGblica manejaba los fondos recaudados y los -
distribufa entre las uniones obreras, Estas, a su vez, re--
partfan equitativamente el dinero entre sus miembros sin --
trabajo. Los obreros libres podfan, como unA excepcién, -~-
asequrarse individualmente. Los patrones no tenfan obliga-
ci6én de dar cuota alguna. El sistema Gante produjo un gran
beneficio, pues fomentd las mutualidades obreras indepen--=-

dientes del! Estado.

Antes de la promulgaci6n de la Ley de 1911, debida a-
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Lloyd George, @ gobiernc inglés fundé un servicio pablico-
encargado de hacer ta distribuctdn de los obreros sin traba
jo, en los centros donde hacia falta. Esta bolsa de traba-
jo fue un paso preliminar para el establecimiento del Segu-
ro contra el paro. ¥ sobre la base estadfstica formada por
este servicio y con los datos que los organismos obreros --
suministraron, pudo ser expedida la Ley de 1931, que impuse
ta cbligacién de pagar primas a los obreros, a los patro--
nes y al Gobiernmo. Las que correspgndian a los trabajado--
ras y empresarios constitufan las tres cuartas partes del -
total. E1 sequro era obligatorio. El obrero tenfa derecho,
durante 15 semanas, a gue o auxiliara ta Institucién asegu
radora. E! monto del subsidio variaba de acuerdo con la --
cuota. Los requisitos fijados para tenerderecho a 8ste eran
fos siguientes: a) prueba de que el operario no habla rehu-
sado sin justa causa un empleo adecuado a su categor{a pro-
fesional, b) no estar sin trabajo como consecuencia de un -

movimiento de huelga.

La Ley dicha sufrib algunas reformas de importancia.-
La contribuci6n del Gobierno se elevé de una cuarta parte -
a yna tercera, para iguatarla a la de los obreros y patro--
nes (afdo 1924). Se derogd la disposici6n que limitaba el -
periodo durante el cual se podfa recibir el beneficio. To-
dos los asequrados, de acuerdo con la modificacién de 1927,
tenfan derechos iguales. Con posterioridad se volvid a li-

mitar a 26 semanas el perlodo de imparticibén del socorro --
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(afio 1931).

Alemania en 1922, se establecid la bolsa de trabajo.-
En 1927 se abandonb el sistema de la asistencia plblica, co
mo medio para ayudar a los desocupados y se expidié la Ley-
del Seguro Obligaterio contra el Paro. S6lo los Obraros y-
patrones tenfan el deber de contribuir para formar el cau--
dzl del seguro. El Gobierno ayudabs a sostener la oficina-
central de Berlfn. Se exclufa del segurc a los trabajado--
res de la agricultura, a los pescadores y a aquellos dedica
dos a la industria a domicilio. Los trabajadores cesantes-
por algin moviniento de huelgs carecfan de derechos para re
cidir beneficios, lo mismo que los que no hubieran aceptado
algln empleo gue estuviera de acuerdo con su clase. La can
tribucién de los obreros era proporcional al salario que de
vengaban y los beneficios variaban, también, segln el sala=
rio. La administraci6én estabas en poder de un organismo au-
tdnomo, para garantlzar su distanciamiento de la influencia

polftica.

En el ano de 1928 el organismo admlntstraﬁor tuvo ne-
cesidad de pedir un préstamo al Gobierno, porque sus fondos
eran Insuficientes para afrontar las exigencias de la cri--
sis econémica, que habfa lanzado a la calle a 3 millones de
obreros. En abril de 1930 debfa el Seguro una suma conside

rable, que el Gobierno se vio en la necesidad de perdonar.-
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Para sacar a flote el cistema se redujeron los beneficios,-
se acortd la duracién del auxilio a 13 semanas al aflo y los
obreros quedaron obligados a aceptar puestos similares a --
los que tenfan antes de quedar cesados, siempre que los pu-

dieran desempedar.

En los Estados Unidos, como ya dijimos, se comoce tam
bién el seguro contra el paro con el nombre de "Indemniza--
cidén por Falta de Trabajo". El sistema genuinamente ameri-
cano se basa en la i{dea de que la carencia de empleo es un-
riesgo de trabajo, igual que los accidentes y enfermedades~
profesionales. Por tanto, el fondo del sequro que cubra es
tas Indemnizaciones debe ser obtenido de las aportaciones -
de - los patrones exclusivamente. La Ley que entrd en vigor-
en Wisconsin en julio de 1034 estableci6 dicho principio, ¥y
casl todos los estados de la Unibn Amer{cana que han formu-

lado proyectos sobre esta materia siguieron dicho modelo.

Pero el Comité de Ohlao, que estudié el problema propy
so un sistema radicalmente diferente y mis apegado a la tra
dicién . La falta de trabajo es un riesgo secial, dijo con
el que deben cargar no s6lo 1os productores, sino también -
los obreros y la sociedad, por lo que las tres partes deben
contribuir al sostenimiento del seguro. El Gobierno, como-
representante de la colectividad, aportarfa el dinero sufi-

ciente para sostener las oficinas de la Institucidn.
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£l 14 de agosto de 1935, se promulgd la Ley Federal -
da Sequridad Sociel en los Estados Unidos, que establece el
Seguro Social, pero no crea derechos en favor de los desocyu
pados. Se limitd a ejercer presifn para que las entidades-
de la Unidn expidan sus respectivas ordenamientos scbre las
bases que ella fija. Excluye a las siguientes categorfas -
de trabajadores: agrfcolas, del servicio doméstico, del ser
vicio de cabotaje en las aguas americanas y a los miembros-
inmediatos de ta familia del patrén, con excepcibn de los -

mayores de 21 afos.

Las principales bases que determinan son:

1 Los heneficios serdn otaorgados por el Servicio de-
Colocaclifn Obrera o por cualquier otro que la 0fi-

cina Social determine.

{1. Los fondos del seguro de cesantfa deberdn utilizar
se exclusivamente para el pago de las pensiones --
respectivas, sin que puedan usarse en los gastos -

de administracifn.

[11. Tendré&n derecho a la pensién y no podrd sostenerse
que son cesantes voluntarios: a) los obreros que -
rehusen una vacante debfda a una huelga, lokout u-
otra disputa sindical, para evitar que se utilice-

el Seguro Social como medio para influir sobre la-
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solucién de los conflictos; b) los operarios que -
no acepten un empleo en el cual las condiciones de
trabajo sean inferiores a las que imperen en el Iy
gar: y c} los desocupados que no admitan un puesto
controlado por el patrén o salirse de una organiza

cién de resistencia.

La Ley del Seguro Obligatorio de Espafia, de fecha 28-
de mayo de 1931, cred la Caja Haclonal contrz el Paro Forzo
so, cuyas funciones principales son: a) difundir la previ--
sién contra el paro; b) colocar 3 los desocupades: y ¢) pro
porcionar 2 estos los medios indispensables para atender a-

sus necesidades mientras se encuentran sin trabajo.

La mencionada Caja otorga subsidios a las organizacio
nes de obreros reconocidas por ella, después de haber com--
probado que reunen determinados requisitos. Los beneficia-
rios individuales tendrén derecho a obtener ayuda de las or
ganizaciones, si tienen mé&s de 16 aflos y menos de 65, y si-
su salario no era mayor de 6 000 pesetas. Quedan exceptua-

dos 1o0s funcionarios piblicos y el servicio doméstico.

Son causas para perder el derecho al subsidic, haber-
dejado el empleo sin justa causa; trasladar la residencia -
al extranjero; no aceptar el trabajo que ofrezca la oOficina

de Colocaci6n y la Caja Wacional, siempre que sea adecuado-
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2 la profesiédn del obrero. £n el primer caso, renace el de
recho a! mes; en el segundo en cuanto el trabajador regresa

al pafs; y en el @ltimo, a los 30 dfas.

El seguro de muerte cubre el riesgo mds dramitico de-
la vida y., aunque parezca increfble, es el que fue asegura-
do al Gltimo. Antes de 1911 ningln pafs habfa garantizado-
13 economfa de la familia que quedaba desamparada por el fa

llecimiento de su jefe,

En el afdo mencionado Alemania Incluyé en su seqguro de
invalidez las pensiones para las viudas y huérfanos. Las -
viudas de trabajadores tenfan derecho al subsidio al cum---
plir 65 afios. Los hijos menores de 15 afos recibfan tam---
bién un beneficio, si sus padres habfan obtenido ayuda por-
haber estaao invdltdos. 1tas viudas incapacitadas, aun sine
cumplir la edad sefialada, pbd[an reclamar la pensién., Si --
los menores continGan en la escuela, puede prolongarse el -
subsidio hasta que llequen a los 21 afos. Las pensiones no
pueden ser mayores de 60% del salario del fallecido, Los -
patrones y obreros contribuyen con sus cuotas, y el Gobier-

no concede bonificaciones anuales.

En Inglaterra, el seguro de muerte cubre a los obre--
ros que ganan menos de 250 libras, y se requiere, para otor

gar la pensi6n, que ta viuda de un trabajador asegurado lle
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ne alguno de los siguientes requisites: a) tener uno o mds-
hijos en matrimonin con el operario fallecido; b) haber es-
tado casada tres ados, por lo menos con el cébnyuge desapare
cido y ¢) haber recibido pensifn de viuda antes de contraer
el vinculo matrimonial con el Oltimo difunto. El esposo, -
ademds ha de haber pagado durante dos 3fios las cuotas res-=
pectivas; mds se hacen liberales excepciones en casos en -
que el trabajador no haya pagado sus primas mientras estuvo
invilido o stn empleo. La viuda tiene derecho al equivalen
te de 2.50 délares a la semana hasta que fallezca o se case
de nuevo, y puede exigir el equivalente de 1.25 dblar por -
el primer nido, 0.75 délar por los demds. Los menores de -
14 afos gozan de esos beneficios, pero si continlan en la -
escuela tienen derecho 2 ellos por dos aflos més. Los obre-
ros y patrones contribuyen con cuotas fguales y el Estadp -

pasa un subsidio al Institute asegurador,

En Francia la viuda recibe la gquinta parte del prome-
dio anual de los sueldos de su esposo, y a dicha cantidad -
se agregan 100 francos por cada nifio que no tenga arriba de

seis afos y menos de sefs semanads.

Pespués de la primera guerra mundial la mayorfa de --
los Estados industriales tomaron medidas protectoras para -
los dependientes econémicos de los trabajadores fallecidos.

Rusia, Grecia y Yugoslavia lo hicieron en 1922, Dos afios --
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después, Checolosvaquia, B&lgica y Bulgaria siguieron el -~
ejemplo. En 1325, Inglaterra y en 1328 Austria, lo estable

cen también.

El seguro fue establecido en Suiza por el sufragio di
recto. La Constitucién Federal sufrié en 1890 la adici6n -
siguiente por 283 000 votos contra 92 000: "La Confedera--
cibén implantard por via legislativa el seguro contra los ac
cidentes y enfermedades, respetando las cajas de socorros -
ya existentes, pudiendo declarar el seqguro obligatorio para
todos o s6lo para ciertas categorfas determinadas de ciuda-
danos". El seguro forzoso contra el paro estd a cargo de -
los Municipios., El "subsidio minimo es de dos francos dia-

rios durante dos meses como méximo al ado”.

£n el sistema belga para los accidentes profesionales
el patrono "puede optar entre una cauciQn, agruparse en mu-
tualidad, asegurarse en una Caja Macional o0 en una compafifa
de sequros", pero forzosamente debe asegurar a sus trabaja-

dores.

En Espafa, el empresario tiene el deber ineludible de
asegurar a sus asalariados, obligacifén que puede ser cumpli
da ora celebrando contrato con la Caja Wacional de Seguros-
contra Accidentes, ora medfante convenio con sociedades de-

seguros legalmente formadas, ora inscribiéndose en mutuali-
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dades patronales constituidas para dicho fin.

El seguro compulsive contra el paro funciona en }a --
Gran Bretafla desde 1911, £Es sostenido por los obreros, Es-
tado y empresarios. La "Caja de Paro“ es administrada --
por las personas que representan a los cotizantes. Se otor
ga a los trabajadores con derecho, "siete chelines a partir
de la primera semana, y el mdximo de percepci6én son quince-

semanas al afo”.

El Seguro Social, para poder dar todes sus frutos, de
be ser integral, es decir, debe constituir un sistema que -
cubra todos los riesgos que puede suyfrir el hombre "desde -
que nace hasta la tumba", En Gran Bretada, el "Plan Beve--
ridge"” ha plasmado esta ldea. Persigue unificar los diver-
sos Seguros Sociales que hay y crear otros que deben exis--
tir, para que queden cubiertos todes los siniestros que amg

nazan la vida.

El Seguro Soctal estructurado en esa forma como decfg
mos, ha de ser un magn{fico medio de solidaridad colectiva-

y da paz soclal.

El proyecto de legislacibébn de Seguros Sociales de Wi-
1liam Beveridge, consiste en librar para siempre a quienes-

reciban sus beneficlos de toda clase de obligaciones. Con -
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el Plan se persigue asegurar los medios para vivir, a condi
cién de producir. Abolir la necesidad con un ingreso sufi-
ciente para que puedan atender sus necesidades, es el deseo
del autor de la Ley protectora. Es un medio para liberar a
los irgleses de la necesidad por medio de la continuidad de

los ingresos.

Pare la seguridad social, segln Beveridge, las princi
pales necesidades se clasifican en 5 especies, aunque son 8
como antes se considerd, gue son las siquientes: Paro, es -
decir, imposibilidad de obtener colocacidn para unz persona
gue viva de un salario y se encuentre capacitada para traba
jar, necesidad gue gueda cubierta por el subsidio de paro,-
més 1a asignacidn de traslado. TInutilldad, es decir inhabi
litacion dg una persona en edad de laborar que se ve imposi
bilitada de sequir trabajando, que queda cubierta por el --
subsidio de incapacidad y la pensi6n obrera. Desaparicién-
del medio de ganarse la vida, que se combate con el subsi--
dio de readaptacién profesional. Vejez, cublerta por ls --
pensién de retiro del trabajo retribuido o no. Necesidades
del matrimonic para la mujer, cubiertas por la p6liza de --
ama de casa, incluyendo estas previsiones: a) boda, por me-
dio de la asignaci6én dotal; b) parto, por medio de la asig-
nacién de maternidad; c) interrupcidn o cese de las ganan--
cias del marido debido a paro, incapacidad o retiro, necesi

dad cubierta por su participacifn en el subsidio o pensidn-
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del c6nyuqge; d) viudedad, cubierta en forma que varia se---
gln las circunstancias, comprendiendo el subsidic temporal-
de viudez; e) separacifn conyugal, en virtud de la cual se-
pierde el sustento por separacién legal o abandono probado,
por medio del subsidio de separacifn y f) imposibilidad de-
atender los trabajos de 13 casa, necesidad que se cubre me-
diante el pago de una ayuda por enfaermedad, como complemen-
to del tratamiento médico. Gastos de entierro del asegura-
do o de personis a su cargo, cubierto con el page de inhuma
cidén, Infancia, cubierta por las benificaciones para los -
hijos menores de 16 afios y mientras dure la ensefanza esco-
lar y enfermedades o impedimentos fisicos, cuya necesidad -
se cubre con tratamiento médice, hospitalizacién y readapta

cién postmédica.

El sistema de seguridad social propuesto, comprende -
sels principios fundamentales: 1) Tarifa comln de subsidios
para vivir; 2) Tarifa comin de cuotas; 3) Unificacibén de --
responsabilidad administrativa; 4) Suficiencia de los subsj

dios; 5) Extensign y 6) Clasificacién.

El primer principio se refiere a la urgencia de esta-
blecer una tarifa comln para los subsidios del seguro, inde

pendientemente de los ingresos individuales.

El segundo principio fundamental es que la cuota oblj

gatoria exigida a cada persona asegerada y a su patrono de-
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be ser de igual monto. Todas las personas aseguradas paga-

rdn las mismas cuotas para obtener la misma seguridad.

La unificacidn administrativa se establece en interés
de la eficacia del servicio y de su econémia. Para cada --
asegurado habrd una sola cuota semanal, carrespondiente a -

todos los beneficios a que tenga derecho.

Ei Sequro Social debe otorgar beneficios suficientes-
en cuantfa y duracién. No podrdn considerarse suficlente,-

sino satisfacen las necesidades bisicas de la vida,

La extensién del Seguro Socfidal es muy importante. No
se debe conffar a la asistencia pGblica ningdn riesgo gene-

ral.

El Gltimo principio se refiere a la necesidad de que-
el Seguro debe tener en cuenta los diferentes medios de ga-
narse la vida, clasificando a los miembros de la sociedad -

en grupos.

La base financiera del Plan establece que el Estado -
deberd pagar las tres cuartas partes para prestacién médica
y costeard totalmente las asignaciones infantiles y el défj
cit general. Por lo que respecta a los demds riesgos, se -

conserva el sistema de contribucifn tripartita.
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Las prestaciones médicas deberdn ser administradas --
por el Ministro de Salubridad, mientras que las prestacio--

nes en dinero lo serdn por el Ministro de Seguridad Social.

La reorganizacién de los Seguros Scciales es parte --

de la nueva polftica que lucha en contra de la necesidad.

El Or. L., C. Marsch. miembro del Comité Consultivo de
Reconstruccion del Canadd, formuld un plan de Seguridad eco
némica en el que se estudian los métodos por los que pueden
extenderse 1os Seguros Sociales axistentes en el Dominio, -

para que la Seguridad Social se mds provechosa y efectiva.

"E] sistema completo que propone Marsch puede bosque-
jarse dividténdolo para su mejor comprensién, en seis par--

tes.

"1. Compensacién por accidentes industriales y enfer
medades profesionales. Los sistemas provinciales continua-
rian como en la actualidad, pero extendiendo su campo de --

aplicacién,

“1l. El Seguroc de enfermedad otorgarfa asistencia mé-
dica. Este sistema serfa obligatorio para los adultos sol-
teros y casados. Su fondo se podrfa constituir con las cug

tas de los asegurados y subsidios federales y de las provin

4
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cias, los hijos y 1a esposa de los asegurados tendrfan dere
cho a la asistencia facultativa, medicinas y hospitaliza--«
cidén. Las cotizaciones variarfan de acuerdo con l3 renta -

de los individuos comprendidos en el régimen.

"IT1. Las pensiones de incapacidad, viudez, vejez y-
orfandad, serfan administradas por el Gobierno del Domici--
fio. Las cotizaciones serfan iguales a las del Seguro de -

enfermedad.

"IV. €l seguro de cesantfa y enfermedad para los asa
lariados de la Industria y regiones urbanas, estarfa admi--
nistrado por el Gobierno Federal. Las cuotas serfan paga--
das por los patrones, Como una excepcifn al sistema, las -
cuotas serfan proporcionales a los salarjos, agrupados por-

categorias.

“Y. Un programa de inversifn nacional para el fomen-
to del empleo, establecimiento de agencias de colocacibén y-
polftica de trabajo subsidio. Estas obras y servicios se -
financiardn con el impuesto general, que recogerfa el Domi-

nio con la cooperacién de las Provincias,

"yI. Asignaciones infantiles, financiadas por las -~
contribuciones federales y bajo el control del Gebierno cen

tral, a fin de auxfliar 3 los padres de més de dos hijos -~
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a su sostenimiento y educacidn decorosa.

Las pensiones que se otorguen deberdn ser iguales, no
obstante que las cuotds sean diversas, salvo los casos de -
excepcibn de los asalariados. Y es que las rentas estdn --
llaradasa cembatir una necesidad permanente: un minimo de -~
subsistencia. Toda la polftice estatal estd encaminada a -
dar superiores condiciones econfmicas al pueblo. Mis em-
pteos, mis negocios, mejores salarios y sueldos, y una jus-
ta distribucién de la renta nacional, para que no exista la
gran diferencia de clases. FEl Sequro Social serfa el medio
para alcanzar el justo reparto de la riqueza, segln dicho -
plan, Pero ahora, como se ver§ despuds, se estima que el -
Seguro Social es insuficlente y debe transformarse en Segu-
ridad Social. El sistema ruso es muy interesante. Es inte

gral, como se anhela“.(3o)

3.3 FUNCION DEL SEGURO SOCIAL EN LOS PAISES SOCIALISTAS.

En la Unibn de Repéblicas Soviéticas, todos los ciuda
danos tienen derechc 2 asistencia médica y econbmica en los
casos de accidentes y enfermédades -incluyendo a los ries--
gos de trabajo- invalidez, comprendiendo la de siniestros-
profesionales y vejez y muerte del sostén familiar. Toda -
atenci6én médica, de curalquier f{ndole, es otorgada por Salu-
bridad PGblica. El origen de la asistencia econémica-subsi

dios y pensiones-, es la reduccibn o pérdida de ganancia. -
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Empero. al asignarla se toma en cuent2 el salario que el --
trabajedor percibfa y la antiguedad en la empresa industrial
agrfcola o de otra Indole. Cuanto mayor tiempo haya labora
do un cperario y mayor haya sido su satario habrfa el monto
de a2 pensidn. Mas influye 13 naturaleza de las labores, -
pues las bajo tlerra o en lugares insalubres, dan lugar a -
superijores rentas. €| promedio de las pensiones es del 70%
Pero por cada dependiente =conémico, se confiere sobre di--
che cantidad el 10% en el primero y el 15% cuando son mis -

de dos.

El sostenimjento del Seguro 3ocial corre a cargo de -
las Industrias, cooperativas y fingas del E£stado, asf como-

del Gobierno. No contribuye el operario.

No es importante la diferencia de los riesgos, pues -
toda asistencia econbmica es igual en los casos de lesionar
se el ingrese, sin importar la causa, o sea, enfermedad ge-

neral o profesional.

No hay seguro de desempleo, pues "todo el mundo tie--
ne el derecho y la obligacién de trabajar, si no estd inca-

pacitado o viejo".

Los ciudadanos del U.R.S$.5. tienen derecho a la asis-
tencia econdmica en la vejez, asi como en caso de enferme--

dad y la pérdida de la capacidad de trabajo", dice el artf-
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culo 120 de la Constitucién de la U.R.5.5. Gozan de la asis
tenica todos los ciudadanos soviétices sin excepcifn, cual

quiera que sea su nacionalidad, raza, sexo o religién.

Se conceden diferentes tipos de pensidn: por vejez, -
invalidez, muerte del sostén de la familia y anos de servi-
cio y también a tftulo personal, en el sistema de Seguridad

Socfal.

Perciben pensidén del Estado los obreros, empleados ni
litares y estudiantes de centros docentes especiales, me---
dios y superiores, asf como otros ciudadanos, si quedan in-
vilidos en el cumplimiento de su deber civico o al servicio
del tstado y de la sociedad. Igualmente, reciben pensién -
los miembros de la familia en caso de muerte del sostén de-

la misma.

Al asignar la cuantfa de la pensifn, se toma en con--
sideracidn ta antigiedad en el trabajo y el salarfo que el-
trabajador percibfa antes., Cuando mds ha trabajado el ciu-
d&dano y mayor ha sido su salarfo, tanto mis elevada serd -
ta cuantfa de la pensién que depende también de las condi--
ciones y el carécter del trabajo. Los obreros y empleados-
ocupados en las faenas subterrineas insalubres y pesadas --
disfrutan de ventajas suplementarias. Existen pluses por la

antigdedad ininterrumpida o general en el trabajo. Se tie-



ne en cuenta también la situaci6n de la familia,

El promedio de ta pensidn en la U.R.5.5. constituye -
un 60 6 70% del salario. Em alguaos casos asciende a su tg

taltdad. Las pensiones estdn exentas de impuestos.

De ello se encargan comisiones especiales de los So--
viets distritales (urbanos) de diputados de les trabajado--
res, constituidas por representantes de los sindicatos y de
los 6rganos estatales de asistencia social, En las grandes
empresas, Instituciones, organizaciones y sovjoses hay comi
siones sindicales que tramitan los asuntos relacionados con
las pensiones, cuidan de que la administracidn facilite a -
los invdlidos trabajo en correspondencia con los dictimenes
de la com(slbn médico-laboral y ayudan a los pensionfstas -

a mejorar sus condiciones de vivienda y de vida.

Los pensionistas que no trabajan y han de mantener a-
miembros de su familia no aptos para el trabajo reciben el-
1lamado plus familiar, gque supone un aumento del 10% , si -
tienen a su cargo una sola persona, y del 15% cuando son -

dos o més,

S{ uno ha trabajado sin interrupcién en cualquier pe-
ri6do de su actividad laboral quince affos, o en total, diez
afios m4s de los establecidos para percibir pensifn de vejez

se le asigna un suplemento del 10% de la pensién.
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El fondo se forma con las cuotas obligatorias de las-
empresas y organizaciones del Estado y de las cooperativas,
para pagar las pensiones, &n 1956, 10 600 millones de ru--

blos se pagaron.

A cargo del fondo estatal de Sequros Sociales se ha =
gastado en pensiones para los obreros y empleados 7 400 mi-
Ilones de rublos. Ademds, el Estado destinf 400 millones -
de rublos para el fondo de zsistencia secial a los koljosia
nos, que en 1969 totaliz6 1 400 millones de rublos, E] Es-
tado asegura también pensiones, a través de su fondo de --
asistencia socfal, 2 800 nillones de rublos a los invélidos
de guerra, militares, hombres de ciencia, trabajadores de -
la literatura y el arte, estudiantes y otros ciudadanos que
han quedado invd!ldos al cumplir con su deber ante el Esta-
do o la sociedad. Se amplla 1a cobertura para facilitar --

los pagos.

Los hombres tienen derecho a reciblir pensf6n, cual-=--
quiera que sea su estado de salud, a los 60 y las mujeres -
a los 55 amos. Para ellos s8lo hace falta que hayan traba-
jado 25 o 20 afios, respectivamente, lo cual no representa -
dificultad alguna, puesto que en el pafs no existe el desem

pleo.

El Estado manifiesta especfal solicitud por las madres.
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Las mujeres que han criado mds de cuatro hijos hasta la e--
dad de ocho ados reciben pensi6n a los 50 ados, tenlendo 15

de antigidedad en el trabajo.

ta Ley establece pensiones de vejez: del 50 al 100% -
del salario. Del 55% al 100% a los gue han trabajado en el
subsuelo, en taltleres calientes y en condiciones pesadas y-
disfrutan la pensi6n desde los 45 o 55 afios, con la particu
laridad de que cuanto nés bijo ha sido el salario, mayor es
1a cuantfa de la pensién. Se asignam también pluses por -
la antigiedad de trabajo ininterrumpido y por los miembros-

de la familia que estdn a cargo de! pensionista.

Hay penmsionistas que no pueden valerse por s{ mismos-
ni tienen'a quienen les atiendan; estédn solos o, por cual--
quier motivo, no quieren vivir con la familia. E£1 Estado -
se encarga de su cuidado y manutenciébn. Actualmente viven-
en casas internados especiales, rodeados de atenciones més-
de 200 000 ancianos. Por regla general, esas casas se cons

truyen en los mejores parajes del pafs.

Existen tres grupos de invdlidos, segln el grado de -
incapacidad para el trabajo. El grado de invalidez es de--
terminado por comisiones de las que forman parte médicos --
competentes y representantes de los sindicatos y de los or-

ganismos del sistema de asistencia social.
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Las pensiones por invalidez se conceden sin distincibn
de edad. S5i la fnvalidez es debida a enfermedad profesio--
nal o accidentes del trabajo o se ha producido durante el -
servicio al Estado o el cumplimiento del deber social, en--
tonces no es la antigiedad laberal o1 factor que decide la-
cuantfa de la pensién. En todos los demis casos, la perso-
na debe haber trabajado cierto tiempo, aunque no mucho. --
Por ejemplo, a la edad de 20 & 23 ados al hombre se le exi-
ge dos ados de antigdedad en el trabajo, y a la mujer un --
ano; en la edad de 23 a 31 ahos deben haber trabajado de -

tres a cinco afos y de dos a tres afios, respectivamente.

La cuantfa de las pensiones depende primero, del gra-
do de invalidez, y segundo del salarfo y de las condiciones
de trabajo. La pensién se fija con miras a que para los in
validos del tercer grupo compense 13 parte de salario perdi
da y para los del sequndo y primer grupo sea el principal -

medio de existencia.

Los invdlidos por accidente de trabajo o enfermedad -
profesional reciben una pensién mayor que los invé&lidos por
enfermedad comén. Ademis, segin la Ley, las organizaciones
con culpa de las cuales quedaron invdlidos, les pagan una -
compensacién que, junto con la pensi6n debe equivaler a la-

suma antes recibida como salario.

Se asignan también pluses por la antigliedad laboral--
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ininterruympida y por los miembros de la familia que no pue-
den trabajar. A cada invdlido del primer grupo se le conce

de un plus del 15% para pagar a los que le cuidan.

El Estado manifiesta particular desvelo por los invé-

lidos de guerra, concediéndoles pensiones mds altas,

Gozan del derecho a dicha pensién las familias que --
han perdido al que las sustentaba. Lla familia comprende --
a hijos, hermanos, nietos, padres, esposos y abuelos, o sea
un ampllo circulo de parientes. Cada uno de £stos tiene de
rechg a recibir 1a pensibn, si ha estado a cargo del falle-
cido y no es apto para el trabajo. Se entiende por {ncapa-
cidad de trabajo no s8lo el estado de salud (invalidez), si
no también la edad de los miembros de la familia {viejos --
y menores de edad) y algunas circunstancias sociales que --
ifmpiden el trabajo como el cuidado de los nifdos hasta los -

ocho aflos de edad.

ta cuantfa de la pensiGn que se ofrece en caso de pér
dida del sostén de la familia depende de la causa de la --
muerte de éste -si obedace a un accidente de trabajo o en-~
fermedad profesional, la pensifn es mis alta-, de las condi
ciones de trabajo, del §alarlo y del ngmero de familfiares -

del difunto.

Se dan también pluses por mds de dos famil{ares no --



109

aptos para el trabajo y por la antigledad laboral ininte---

rrumpida.

A los hijos de la familia, que ha perdldu‘al que la -
sustentaba, se les facillta plaza en casa-cuna, guarderfas-
o escuelas-internado. £l sindicato al que estaba afiliado-
el difunte presta a los niftos ayuda econbémica, concediéndo-
les plazas gratuitas en los campamentos de verang. Les coe
rresponde a los trabafadores de determinadas prefesiones --
que tienen la debida antigiedad laboral. La perciben, en--
tre otros, los trabajaderes de la educacién plUblica, de la-

sanidad, los actores y los pilotos de la aviacibn civil.

Si el ciudadano ha trabajado los afios necesarios { de
20 a 30 ), la cuantfa de la pensién depende de la del sala-
rio. Cuando mds alto era el salario, mayor es la pensién -
Pero lo que advertimos "sui generis" es que las reciben los
trabajadores que han contrafdo méritos especiales ante la -

Patria y el pueblo.

Dichas pensiones tienen varias categorfas. Los pen--
sionistas a tftulo personal disfrutan de algunas ventajas.-
Las pensiones se les pagan Integras, independientemente de-
que trabajen o no y del cardcter de su ocupacibn. El pensio
nista paga el 50% del Importe de leos servicios comunales -
alguiler, electricidad, gas, etc. goza gratis del transpor-

te urbano, recibe al afio una plaza gratuita en estableci~---
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mientos balneario y un subsidio.

Los presidentes, especialistas con ensefianza superior
y media, administradores y mecénicas ocupados en la agri--
cultura, reciben pemsién y subsidio conforme a las normas -
y el orden establecido para tos obreros y empleados. El --
Estado concede pensifn también a los campesinos invilidos -
de querra, y subsidios a las madres solas y a las de prole-

agmergsa.

Los demds kcljosianss perciben pensiones y subsidios-
del fondoestatal contralizado de asistencia socfal a los --
koljosianos, constituido por los decuentos de un 3 o 4% de-
los ingresos de los "koljoses" y las asignaciones del Esta-
do. Lo mismo que los obreros y empleados, los "koljosianos"
no aportan ni un solo kopek a dicho fondo y reciben los --

miembros tipos de pensién.

~ La comisién médico-laboral no sélo determina el grupo
de invalidez, sino que prestribe ademis qué ¢lase de traba-
jo puede realizar la persona sin detrimento para su salud.-
Ocurre a veces que el invéfido no puede trabajar en su ofi-
cio. Pues bien, para estos casos se ha organizado la ense-
flanza prof;sional gratuita en escuelas subvencionadas por -
e] Estado. Y, una vez preparados, se les facilita ocupa~--

citn en el lugar de residencia. Para quienes no pueden tra
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bajar en las condiciones corrientes, el Estado construye ta
lleres y empresas especiales. Los que reciben la pensibn -
por vejez pueden trabajar, si lo desean. Los pensjonistas-
ocupados directamente en 13 produccién- obreros y técnicos-
o en la esfera de los servicios a la poblacidn -médicos, --
madstras, vendedores y otros reciben, ademds del salario el
50% de la pensifn, con la particularidad de gue en los Ura=-
les, Siberia y el Extremo Orjente este porcentaje asciende-
al 75. En todo caso, la parte de la pensi6én devengada no -
debe ser inferior a 30 rublos, que es la minima establecida

por la Ley

Los que estdn ocupados en las faenas suybterrdneas y -
agricolas perciben Integra la pensibén de vejez, cualquiera-
que sea su salario, También la cobran completa los que tra

bajan temporalmente -no mds de dos meses al afio.

A los inv&lidos del primer y segundo grupos se les --
costea la estancia en balnearios o sanatorfos, as{ como el-
importe del viaje. Empero, hay excepciones: Los pensionis
tas de ciertas categorfas pagan el 50% del importe del al--

quiler, calefaccifn, agua, gas y electricidad.

Disfrutan de ventajas especiales los invdiidos de gue
rra y las familias de los militares muertos en campafa. Se
les garantiza, fuera de turno, la vivienda y el subsidio --

estatal para la construcci6n de casas unifamiliares. A los
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invilidos de guerra el Estado les concede sin interés, pa-
ra que construyan casa propia, un subsidio de 1 000 rubles-
amortfzables en diez ados, a partir del tercer afo de sy --

concesidn,

Los invdlidos de guerra pagan el 20% del valor de los
medicamentos que les recetan los médicos. Los {nvdlidos de
guerra del primero y segundos grupos y los de tercer grupo-
que carecen de extremidades gozan del derecho de usar gra--
tis todos los tipos de transporte urbano, a excepci6n del -
taxi. Seqln dictimen de '3 comisién médico-laboral, a los-
que perdleron un pie en la guerra, se les da gratuitamente-

un motocochecillo o automévil de mando & mano.

éCuﬁntas pensionistas hay en la U.R.S.5.? Segln las-
estadisticas, en 1966 habfa 32 millones de pensionistas: -
27 millones perciben pensibn por vejez, invalidez, afios de
servicios, pérdida del sostén de la familfa y otras causas
y cinco millones son antiguos militares invdlidos de gue--

rra y sus familiares.

Conforme a la ley soviética, también tfenen deracho-
a pensi6n los ciudadanos de otros pafses que trabajan en -
la Unién Soviética, as{ como sus famjliares. Cuando para-
ello se requiere cierta antigledad laboral, basta haber --

trabajado dos terceras partes de ese tiempo en la U.R.S.S.
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La Unibn Sovidtice ha concertado acuerdos de asisten-
cla social con la Replblica Democrdtica Alemana, Hungria --
Bulgaria, Checoslovaquia y Rumania. Llos ciudadanos de es-~
tos pafses que viven con cardcter permanente en la Unién -
Seviética, disfrutan de pensisn en las mismas condiciones -
que los trabajadores de la U.R.$5.S , cualquiera que ses la-
parte de la antigledad en el trabajo que hayan adquirido -
en la U.R.S8.5. En caso de traslado de un pafs a otro, re-
ciben la pensién conforme a tas leyes de este Gltimo, con -
la particularidad de que entren los dos pafses no se efec--

tGa ningdn descyento,

Abarca casi todos los aspectos de la existencia del -
hombre, desde su nacimiento hasta la ancianidad. E1 Seguro

Socital corre por eatero a cargo del! Fstado.

El obrero sovidtico no tiene por queé asegurarse con-
tra el desemplec, del que le ha librado para siempre el sis

tema socialista de economfa, gue garantiza el empleo.

No tiene necesidad del seguro de enfermedad o de Inva
lidez, pues el régimen soviético garantiza la asistencia nmé
dica gratuita y una vejez tranquila a todos los trabajado--
res. Por ello una de las principales funclones del sistema
de Seguros Sociales soviéticos es la de crear las mejores -
condiciones para el fortalecimiento de la salud del hombre-

y para el buen descanso de los ciudadanos.
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De 1952 a 1969, los desembolsos del Estado para Segu-
ras Sociales totalizaren casi 64 millones de rublos. A par-
te de lo gastado en pensiones y subsidios durante este perig
do, a cuenta de dichos recursos se curaron o descansaron gra
tis o a precio rebajado en casas y reposo y sanatorios mds -
de 35 millones de trabajadores, y pasaron sus vacaciones en-

los campamentos de pioneros 28 millcnas de nidos,

Be fos fondos del Seguro Social! se conceden subsi---
dios a los obreros y empleados por incapacidad temporal pa-
ra el trabajo, subsidios a las mujeres por embarazo y parto
o por el nacimiento de un hijo y otros tipos de ayuda econf

mica.

El Estado destina grandes sumas para el Seguro Social
y quiere que se inviertan del mejor medo. Por eso, de la --
gestifn de los Seguros Sociales se encargan en la Unibn So--

viética los sindfcatos.

En caso de enfermedad, el obrero o empleado percibe -
desde el primer dfa un subsidio que oscila entre el 50 y 90%
de su salario, segln los afos de trabajo. A los i{nvilidos -
de guerra se les concede un subsidio del 90% de su salario,-
independientemente de la antigiiedad laboral. Si la incapaci
dad temporal es producida por un accidente o enfermedad pro-
fesional, tienen derecho a un subsidio igual al salarioc y --

tampoco se tiene en cuenta la antigledad en el trabajo.



115

Para el perfodo de embarazo y pdrto se conceden vaca-
ciones especiales, extraordinarias de 112 dfias retribuidos -
~56 antes del parta y 56 después del mismo-. €n caso de par
to anormal o de nacimiento de dos o mis nifios, la segunda mi
tad de las vacaclones se prolonga hasta 70 dlas. El subsi--
dio, que se concede durante todo el peribddo, es fgual, por -

regla general al salario.

En noviembre de 1966, el Consejo de Ministros de la -
U.R.S.S. extendid las ventajas econbmicas que se ofrecen a -
ta madre por el alumbramiento de un hijo, a las muleres que-
ahijan nifos tomados directimente de la casa de maternidad.-
Tienen derecho a las vacaciones pagadas, que duran desde el-
momenta en gue se concibe al nifo hasta que se cumplen 56 --
dfas de su nacimfento, perciben {os mismos subsidios y pue--
den obtener vacaciones suplementarfas no retribuidas. La an

tigledad de trabajo, en este caso, no se vulnera.

Los seguros estdn organizados en el pafs sobre la ba-
se de! monopolio de Estado. Se concluyen contratos de Segu-
ro con cualquier persona de 16 a 60 ados de edad, por un pla
zo de 10, 15, 20 o mds ados. La suma se fija a tenor del de
seo del trabajador. La cuota depende de dicha suma y del -~

plazo de vigencia del contrato, para mejorar las pensiones.
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CAPITULO IV

NATURALEZA JURIDICA DEL INSTITUTO MEXICANO DEL
SEGURO SOCTAL COMO ORGANISMO DESCENTRALIZADO

A la luz del Derecho Administrativo Mexicano, existe--
coincidencia que el Instituto objeto del presente trabajo, -
es up organismo descentralizado, no obstante para la integra
cifn del presente apartado consideramps oportuno ofrecer una
amplia panordmica acerca de las formas de organizacién admi-

nistrativas reconocidas por los estudios de la materia.

En la QOrganizacitn Administrativa se pueden establecer
dos regimenes fundamentales: Centralizacién y Descentra--
lizaci6n, pero para nosotros existe otro principio organiza-
tivo: * La Desconcentracién ". “Hay que hacer notar que -
al nablar de Centralizaci6n y Descentralizacién nos referi-
mos a estos dos principfos en su aspecto administrativo y -
no a sus demis aspectos que pueden ser de tipo socfal y po
Iftico. Como nos fndica Gascon y Mar!n".(31) los términos
de Centralizacién y Descentralizacién sop al parecer de f&-
c¢il comprensibn, pero muy por el contrario son de muy confu
sa aplicaci6n y hay que hacer siempre referencia al signi-
ficado con que se empleen. "Tanto la centralizacién como -
la descentralizacién pueden ser sociales, politicas y admi
nistrativas. En cyanto a la desconcentracién como princi

(31) Gasc6n y Marin. Tratado de Derecho Administrativo. Edi-
torial Reus. Madrid, Espafia. 1950. pdg. 48Z.
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pio organizativo o de estructuracibn nos expresa el autor -
aleman Ernest Fovsthcff“.(32) al hablarnos del Estado Fede-
ral y del E€stado Unitario que no hay que confundir los con-
ceptos de concentracibén y desconcentracibn can la centrali-
zacién y des centralizacién. En el Estado Unitario la ar
ticulacién de los distintos Orgenos de la adminfstracién pa

ra el auter citado, puede preseatar dos ﬁusibilidades:

1. La articulacién dentro de su organizacibn adminis
trativa directa por concentracién y desconcentra-
¢ién de funciones entre un gran nGmero de instan-
cias.

2. El reparto de funciones entre las autoridades es-
tatales y servicios auténomos, pero bajo la ins--

‘pecclén del Estado.

El primer tipo se designa con los conceptos: Concen-

traci6n y Desconcentracién.

El segundo tipo con los conceptos: Centralizacifn y-
Desconcentracién.

“"Centralizacisn Social. La Centralizacién Social es-
la que convierte al Estado en supremo rector de la vida, es
la jdea socialista del Estado. se confunde al Estado con -
ta Sociedad, y el Estado es el que debe realizar todo lo --

{32) Forsthoff, Ernst. Derecho Administrativo., Editorial --
Themis. Madrid, Espana. pag. R
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que interesa a la sociedad. En este aspecto los socialisge--
tas consideran al Estado como 6rgano de integracién social.
Royo Villanova".(33) nos dice al respecto que el tipo mds -
crudo de descentralizacidn social lo encontramos represen--
tando por las concepciones doctrinales de) Anarquismo y del
Sindicalismo, aln sin haber tlegado éste a implantar sus --

ideas.

Descentralizacion Social, La Descentralizaci6n So--
cial es por el contrario la que supone el tipo del Estado -
Individualista y que tratan de separar al Estado de la S0--
ciedad, dejando a la Sociedad en libertad completa para que
cumpla sus fines, limitdndose al Estado sflo a la funcibn -

juridica.

Centralizacién Polftica, La centralizacién polftica-
es la gue conduce a la organizaclién unitaria de los Estados
o sed aquella en que toda la autoridad del gobierno recae -
en la persona jurfdica llamada Estado., Francia, B&lgica, -
Italia y Espaiia configuran dentro del Derecho Constitucio--
nal Moderno el tipo de Centralizacién Polftica como Estados
Unitarios que son "Descentralizacién Polftica. La Descen--
tralizacon Polftica es la propla de los Estados Federales.-
Esta clase de descentralizacién consiste segGn Pareja "en -
dejar a las secciones en que el Estado se divide en liber--
tad para elegir sus propias autoridades, y en dar a éstas -
{33) Royo Villanueva, Antonio. Elementos de Derecho Adminis-

trativo, Editorial Reus. valladelid, Espafia 1955. ---
peg, 299.
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poder autbnomo de decisi6bn. €jemplo de Descentralizacién--
Pelftica sin Federalismo eran las Provincias Vascongadas y-
Catalufa, en la Espada Republicana anterior 4 la Guerra"§34)
También encontremos este tipo de Descentraltzacién en los -
gstados Unidos de Norte América y on Suiza coan sus gobier--

nos de cardcter federal.

Ahora nos referimos propiamente a lo que es, nuestro-
tema Centralizacidédn y Descentralizaci6én Administrativa para
analtzar las diferencias de estos dos sistemas con la Des--

cencentracidn.

En cuanto a la Centralizacién y Descentralizaciédn
Administrativa hay que establecer su diferenclia con la Cen-
tralizacl@n y Descentralizaci6n Politica que no por ser re-
gfmenes diferentes se excluyen, sino que por el contrario -
pueden coexistir, As{ se presentan Estados Unitarios (Ceg
trallzaci6n Polftica), con autonomfa local, lo que quiere -

decir en términos jurfdicos segln Pareja".(Bs)

unidad en la
legislaci6bn y en la orientaci6n polftica superior, pero di-
versidad en el modo de prestar los servicios pGblicos. --
{Descentralizacién Administrativa). En forma contraria pue
den existir Estados Federales (Descentralizatién Polftica}-
con subordinaci6n de los organismos locales, en cada Estado
particular a sus autoridades centrales (Centralizacifn Ad-

(34) Citado por Royo Villanueva. op. cit. pdg. 302.
(35) Citado por Royo Villanueva. op. cit. pdg. 504.
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ministrativa). As{ también puede surgir el federalismo --
cuando tanto la Descentralizacién Administrativa como la Po
Iftica se reunen en su miximo extremo. Como puede existir-
tambigén el régimen que impera en |a URSS: Centralizacibn -

Pollftica y Administrativa a sy mdxino.

Las formas o principios estructurales Centraliza-
cisdn y Descentralizacibén Polftica en palabras de Villegas -
Basavilbazo tienen por objeto la organizacién del Estado o-
mejor dicho su constituci6n orgdnica. "Los mismos princi--
pios estructurales pero en sy aspecio puramente administra-
tivo, tienden al funcionamiento de los 6rganos administrat]
vos, al modo como estos act@an. Por lo tanto, las formas -
de organizacién en su aspecto polftico tienden a la estruc-
turacidn del Estado en su totalidad, lo que gula a la uni--
dad del derecho o de la Ley. En cuanto a su aspecto estrig
tamente administrativo estas formas tienden como lo hemos -
visto a la unidad en la ejecuci6n de la leyes y servic|£g§)
que la distingue como una actividad parcial del Estado: --

aquella que realiza el Poder Ejecutivo.

4.1 CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y SUS CARACTERISTICAS.

La palabra centralizar en un sentide gramatical -
significa "reunir toda la ectividad en el Gobierno Supremo®
{36) CFr Villegas Basavilbazo, Rafael. Derechao Administrati-

vo. Editorial De Palma. Buenos Alres, Argentina. 1950,
PEg. 25!.




Se centraliza cuando se concentran o se reunen las potesta-

des pGblicadas en uno o més érganos.

En cuanto al concepto de centralizacibn en su as-
pecto administrativo Bielsa, nos dice: “Cemtralizar es -=-
atribuir a determinadas autoridades admintstrativas un po--
der de decisidn necesario para realizar funciones propias -

de la Institucién a que pertenece esa autoridad".(37)

La Centralizacién nos indica Foignet "E£s el régi-
men que consiste en reservar a Jas autoridades centrales el
derecho de nombrar y de revocar a los encargados de la Admji
nistracién Regional y Local, y el poder de tomar decisiones

sobre la mayorfa de asuntos que interesan a estas Adminis--

traclones".(ae)
El Jurista Uruguayo Sayaguez Laso noS expone res-
pecto de la Centralizacién lo siguiente: “Es la manera co-

mo se vinculan y coordinan entre si los divarsos 6rganos --
que dependen de un mismo jferarca y estdn vinculados en for-

ma tal que el jerarca concentra en sus manos la decisfén --

del Conjunto".(39)

Para Sarrfa "La Centralizacidén Administrativa sig

(37} Bielsa, Rafael. Ciencia de la Administraci6én. Editorial

: Drisquill, BuenoS Aires, Argentina. 196C. %a. Edicién--
pdg. 242.

{38) Citado por Villegas. op. cit. pdg. 260.

{39) Sayaguez lLazo, Enrique. Derecho Administrativo. Edito-
rial Themis. Montevideo, Uruguay. 1950. 4a. Edicibn. -
pdg. 204.




Para Sarrfa “"La Centralizacién Administrativa -«
significa que la prestacién de los servicios pidblicos a car

go del Estado estén en manos del poder central“gdo)

Dentro de la Doctrina Mexicana el maestro Serra -
Rojas, nos dice al respecto: “La Centralizacibn en un régj
men administrativo en el cual el poder de mando se concen--
tra en el Estado. Poder Central es la Gnica persona jurfdi
ca titular de derechos, la cual mantiene la unidad agrupan-

do a todos los 6rganos en um régimen jerérquico".(a‘)

El distinguido jurista Gabino Fraga, nos dice que ---
"El régimen de centralizacibn se presenta cuando los 6rga--
nos se agrupan colocdndose unos respecto de otros en una si
tuacibn de dependencia tal, que entre todos ellos existe un
vinculo que, partiendo del &rgano situado en el mds alto -
grado de ese orden los vaya ligando hasta el 6rgano de {ntj
ma categorfa a través de diversos grados en los que existen

)

ciertas facultades".(42

Supuestos y Caracterfsticas Esenciales de este Régi--
men. En cuanto a los supuestos podemos afirmar con el naes

tro Serra Rojas, que son los'siguientes:

(40) Sarria, Eustargio. Derecho Administrative. Editortfal -
Themis. Bogot§, Colpmbia. 19571. 3Ja. Egicion, pdg. 164.

{41) Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo. Editorial
PorrGa S.A. M&xico. 198F. 773, Edicibn. pag. 532.

(42) Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Po---
rrfia S.A M&xico, 1988, 27. EdICidn. pig. 170,




123

1. El Estado es la Unica Persona Titular de Derechos
Es asf{ que el Estado, como persona de Derecho PGblico y que
como hemos visto es la persona jurfdica piblica por excelen
cia concreta en sf{ mismo todos 1os poderes pfiblicos de los-
drganos que lo componen; y es el (nico por ende facultado -
para constituir personas de Derecho Phblico y para modifi--

carlas.

2., La centralizaci6n es un Régimen Administrativo. =
Dentro de la Organizacién Administrativa del Estado, la Cen
tralfzacibn, es una de las formas cldsicas de estructura---

cién que coordina y vincula los 6rganos pablicos.

3, Las Facultades de Mando y de Decisidn se concen--
tran totalmente en el Poder Ejecutivo. Esto implica una copn
centracibn de facultades en los Srganos estatales superio--
res, particularmente en el Poder Ejecutivo toda la acclifn -
administrativa parte de &! y converge a &l o sea gue toda -
orden emana y se ejecuta en su nombre; los demds Grganos -
dentro de este régimen s6élo poseen facultades auxiliares o-
consultivas (carecen de personaiidad jurfdica y de capac{-
dad legal para actuar por sf mismos). “"Serra Rojas alude -
al poder de mando y decisi6n porque considera que estos dos
resumen las demds facu|tades, entre las que figuran: las -

43
de nombramiento, vigilancia, uso de la fuerza plblica, gtc%

{43) Serra Rojas, Andrés. op. cit. pég. 534.



4. "La existencia de un Régimen Jerdrquico. Esta es
una caracterfstica fundamental, puesto que no se podria lo-
grar una cocrdinaciédn y subordinacién perfecta, sino es ne-
diante la relacidén de jerarqufa, de la cual hablaremos some

ramente", {44}

A tal grado es importante la jerarqufa en la centrali
zacifn que se ha afirmado que esta Gltima es un ordenamien-
to jerarguizado. Sayaguez laso, la conceptda como "la re-
laci6n jurfdica administrativa, que vincula 6rganos y fun--
cionarios, colocindolos en situaci6n de subardinacién, con-
el fin de coordinar y dar unidad a la accién de todos ---

ellos".(45)

Los 6rganos dentro de la jerarqufa se encuentran en -
un status de subordinacién, es decir, los superiores prece-
den y rigen a los inferigres. Se pueden encontrar dos ele-
mentos {ntegrantes de 1a jerarqufa: a) subordinacién en los
grados y b) coordinacién en las lineas. Es por medio de es
tos dos elementos que se llega a la unidad en la accién, lo
cual serfa dificil de realizar dada la diversidad de 6rga--

nos que constituyen la organizaci6n centralizada.
En cuanto & la clasificaciébn de 1a jerarqufa la mayo-
rfa de los autores aceptan la divisibn en: comGn, especial

(44) Cfr. Serra Rojas, Andrés. op. cit. pdg. 533,
(45) Sayaguez Laso, Enrique. op. cit. pdg. 215,
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territorial, burocritica y colegiada. Otros tratadistas -

nos dicen que puede ser: activa, consultiva y deliberante.

La relaci6bn de jerarqufa implica facultades de las ==
autoridades superiores respecto de las inferiores, pero no-
solamente respecto de las autoridades, sino también en rela
cidn con los actos que &stas realizan, E5 as{ que ejercen-
un conjunto de poderes, unos relativos a las autoridades y-
otros concernientes a los actos. Estos poderes que se ejer
citan son considerados como caracteristicas de la centrali-
zacibn y a continuacién los exponemos siguiendo los linea--

mientos de Serra Rojas y Fraga.

Poder de Nombramlento. Las autoridades jerdrquicas -~
superiores ejercen este poder para efectuar la designacibn-
de los 6rganos que les estdn subordinados. Perc esta facul
tad no se encuentra atribuida a todas las sutoridades en ge
neral, en nuestra organizacidén corresponde Gnicamente al --
Presidente de la Replblica la designacién de los empleos de
13 Administracién, y sélo excepcionalmente y por virtud de
una Ley esa facultad puede estar encomendada a autoridades-

inferiores.

Poder de Mando. Consiste en la facultad que tienen --
las autoridades superiores de dar 6rdenes e instrucciones =
a los 6rganos inferiores, sefialdndose la forma de ejerci---

cio de las funciones que les estdn atribuidas. Este poder-



se ejercite por medio de instrucciones, 6rdenes y circula--

res; estas Gltimas siempre tienen el cardcter de generales

Poder de Vigilancia. Por medio de este poder la auto
ridad superior conoce la forma en que viene actuando el 6r-
gano subordinado. Esta facultad se reali{za a través de ac-
tos de cardcter puramente materfal que consisten en exigir-
rendiciSn de cuentas, en practicar investigaciones o infor-
maciones sobre la tramitacidn de los asuntos y exigir esta-

dos de contabilidad.

Poder Disciplinario. Ceonsjste en la aplicacifn de --
penas de cardcter administrativo, sin perjuicio de que se -~
origine ademds una responsabiliad civil o penal, por la fal
ta de cumplimiento de los deberes que impone la funcién pG-
blica. ¢Esta clase de faltas se les denominan en teorfa fal
tas de cardcter disciplinario. las penas a las que se ha--

cen acreedores los infractores son las siguientes:

a) Apercibimiento.

b) Extrafiamiento, Amonestacifn y Censura.
¢) Multa.

d) Privacién del Derecho al Ascenso.

e) Descenso

f) Suspensién Temporal del Empleo

g) Privaci6n del Empleo.
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Poder de Revisifén. Este poderse ejercita respecto de
los actos que realizan los 6rgancs subordinados. E£5 as{ --
que los actos emanados de un ente inferior se encuentran so

metidos a:

3) La Aprobacidén Previa,
b) La Suspensibn.
¢} La Anulacién.

d) La Reforma.

Pero estas “facultades jerdrquicas con respecto a =~
los actos administrativos deben entenderse como facultades«
que se ejercitan respecto de los actos realizados por el --
inferior, nunca como substitucién de la autoridad superior-
a la inferior".(ds) Son motivo de la suspensi{6n, anulacibn-
o modificacifn de los actos: la falta de oportunidad de -

los mismos o su {legalidad.

Poder para Resolver Conflictos de Competencia. Esta-
facultad permite deslindar las esferas de accifn de los 6r-
ganos administratives: ya que a veces sucede gque hay alglin
6rganc que reclame una competencia para sf, otras en que =--
dos reclamen una competEnctq o existen casos en que ninguno
de los dos se considere competente para actuar en un caso -

especial. Todo lo anterior ocurre porque la Ley en algunos

(46) Sayaguez Laso. op. cit. pig. 220.



casos no precisd exactamente la competencia, o por una Si--
tudcibn contradictoria entre Leyes que dan la competencia -
a varios entes, o “por la negativa de la propia autoridad -
administrativas a admitir como de sy competencia una deter-

minada materia".(47)

El artfculo 39 de 1a Ley en vigor, ==
prevé gque cuando exista dudz sobre l2 cempetencia de una Se
cretarfa o Departamento de Estado para conocer un determine
nado asunto, el Presidente de la Repidiblica, por conducto -
de la Secretarfa de Gobernaciébn, esti facuyltado para resol-

ver a qué Dependencia corresponde el despacho del mismo.

En nuestro pafs el régimen centralizado ha sido el --
punto medular en la Organizacidén del Poder Ejecutive. Den-
tro de nuestro sistema Constitucional el Poder Ejecutivo se
deposita en una sola persone que se denomina Presidente de-
los Estados Unidos Mexicanos, posee un doble carficter: de -
6rgano polftico y de 6rgano administrativo: act6a como 6r-
gano actla como 6rgano polftico cuando su veoluntad constity
ye la voluntad del Estado y como 6rgano administrative cuan
do realiza actos como autoridad administrativa, ya que el -
Presidente de la RepfGblica, se encuentra en la cGspide de -
la organizacién centralizada, cencentrado en su persona to-
dos los poderes antes mencionades. Es as! que junto a &1 -
y colaborando en la gestidn administrativa se encuentran --
las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrati-
vos que sefiala el artfculo 1o. de la Ley Orgdnica de la Ad-
ministraci{6n PGblica Federal.

(47) Sayaguez Laso. op. cit. pa§. 221.
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4.2 DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y SUS CARACTERISTICAS

Hemos resefado anteriormente que tanto 13 Centraliza-
cifn como la Descentralizacién no por ser regimenes diferen
tes se excluyen, sino que por el contrario pueden coexistir
pero claro esta como sedzla Fraga "La Descentralizacibn es
una tendencia para conciliar dos situaciones extremas como-
son la Centralizacién mis acusadz y el régimen en que exis-
te une independencia mds o menos absoluta para realizar los

; . 4
fntereses colectivns por organizaciones aopulares“.( 8)

Descentralizar en un }entldo general significa reti--
rar los poderes de la autoridad central para transferirlos-
a una autoridad de competencia menos general, sea de compe-
tencia en cuanto al territorio o sea de competencia especia
lizada por su objeto. Hos dice Sarria Eustorgio que "la -
aparicién de este principio se debe al régimen democrdtico-
y practicado a fondo contribuye a la realizacién de la Demo
cracia Econémica o Funcional, garantizando una Organizaclién
eficaz y técnica de los més importantes servicios plblicos;
es asf que aparece como una reacci6n impostergable al siste

ma centralizado".(49)

En cuanto al concepto de este principio de estructura

ci6n, los diferentes tratadistas de la materia nmos han ex--

(48) Fraga, Gabino. op, cit. pég. 287.
(49) Sarria, Eustorgio. op. cit. p4g. 170.
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puesto sus ideas en esta forma:

Para Hauriou "La Descentralizaci6n es el resultado --
de la reaccién del Estado contra la tendencia centralizado-
ra del Gobierno; es un régimen de cardécter democritico y --
contrapeso natural de la Centralizacibn que es autoritaria.
£s por medio de estos dos principios que el Estado conseva-

el necesario equilibrio“.(so)

VYillegas Basavilbazo autor argentino nos expone que -
"La Descentralizacién consiste en una reparticiédn de compe-
tencias administrativas en diversas personis relacionadas -
en un modo indirecto con la autoridad central; y en otra --
parte de su obra nos conceptGa gue "es el procedimiento de
distribulr determinadas competencias a personas administra-

tivas distintas del Estado".(51)

Garcfa Oviedo autor espaiiol nos dice "jurfdicamente -
la Descentralizaci6n implica una delegacién de facultades -
2 las personas morales territoriales en favor del propic -~

Vserviclo quedando éste personalizado con recursos propios,-

(52)

con poder de decisién sin perder su ligamen con aquéllos".

Posada autor espafiol, expresa que "La Descentraliza--

{50) Citado por Serra Rojas. op, cit. pég. 137.
(51) Villegas Basavilbazo. op. cit. pdg. 295,
(52) Garcfa Oviedo, Carlos. Derecho Administrativo. Edito--

rial Reus. Madrid, Espafa. 1959. 7a. Edicidn. pég. 319



cign, constituye todo un procedimiento que implica un crite
rio de justo medio entre 13 centralizacién y los procedi---

¢
mientos del sistema de autonumfa".‘sa)

Siendo el Descentralismo el r&gimen de la auto-admi--
nistrac{én o sea competencia estatal transferida a un ente-
distinto del Estado para realizar adecuadamente funciones =
gubernamentales, presenta las siguientes caracterfsticas =«

que le son peculiares,

Caracterfsticas del Descentralismo. Hemos de hacer -
notar que no existen varias caracteristicas que sean real--
mente esenciales a este ré&gimen, sino que, siquiendo la -~
atinada opini6n del distinguide jurista mexicano Dr. Gabino
Fraga, $6lo dos caracterfsticas son esencialmente fundamen-
tales, en esta parte sflo las enumeramos: a) Autonomfa Or-
gdnica y b) De separacibn propiamente de la relacién de je-
rarquia, pero existiendo clarc lo que se ha !lamado contra-
lor administrativo o tutela por parte del poder central pa-
ra mantener la unidad polftica y adninistrativa que en el -

propic Estado es indispensable.

Elementos comunes en el régimen de admin{stracién in-
directa son los que a continuacibn exponemos en forma breve

ya que volveremos sobre ellos al establecer las diferencias

(53) Citado por Garcfa Oviedo., op. cit. pég. 320.
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entre los tres principios estructurales de la Administra--

¢i6n PGblica:

1) Otorgamiento de Personalidad Jurfdica al Organo.
Al crearse el ente descentralizado nace dentro del Estado-
una persona de Derecho Pdblico diferente al Estado mismo,-
Algunos autores nos dicen gue este elemento no es de esen-

cla sino secundario, entre ellos Buttgenbach.

b) Se establece un Patrimonio Propio. Al respecto-
nos indica Sayaguez Laso "que la existencia del Patrimo--
nio Propio en un 6rgano descentralizado es consecuencia --
de su personalldad jurfdica independientemente de la cuan-

tfa o de los fondos gue lo forman".(sa)

En cuanto al origen del patrimonio puede suceder que
provenga del presupuesto nacional mismo, o sea que cler---

tos recursos se afecten al ente descentralizado.

t) Su creacién se determina por Ley y debe despren-
derse del Texto Constitucional. Ademds nos dice Serra Ro--
jas, su creacl6n obedece a la idea de hacer mds eficaz la-
accibn del poder pfiblico, creando entidades que gocen de -
un régimen més apropiado para la satisfacci6n de ciertas -

necesidades sociales.

(54) Cfr. Sayaquez Laso. op. cit. pdg. 248,
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d) Se particulariza tanto la funcién como al Organo,
Esto significa que existen asuntos en la colectividad que -
requieren una administracidn individualizada y se evita de-
esta manera los inconvenientes de un régimen tan complejo -

como el de la Administracibdn PGblica,

e} Existe un régimen de Tutela ejercido por el Esta
do. (Contralor Administrativo). El contralor que el poder
central ejerce, schre los 6rganos autdrquicos es fdcil de -
comprender, puesto que una autonomfa total llevarfa a la --
desintegracién del Estado; este Gltimo fija los limites has
ta donde llega la accibébn descentralizadora y puede modifi--
car el régimen jurfdico que ha dado a algGn ente autfnomo,-

ya sea por medio de la Ley o reteniendo el subsidio anual.

f} No existe el Vinculo Jerdrquice. Se opera un re~
lajamiento de vinculos entre el 6rgeno descentralizado y el
poder central, pero no a tal grado que no exista ningln con
trol, ya que como hemos visto subsiste el contralor necesa-
rio y es asf! que el poder central conserva las funciones de
carécter esencial para vigilar la actuacién y la polftica -
del ente descentralizado, principalmente sus actividades de
{ndole financiera. Al respecto el maeStro Gabino Fraéa nos
comenta: que atendiendo a las facultades de la centraliza-
ci6én que subsisten en el régimen descentralizado, "hay unas

(558}
gue se ejercen sobre las personas y otras sobre los actos'.

(55) Fraga, Gabino. op. cit. pdg. 288.



Siguiendo la respetable opini6n del Or. Fraga de los-

poderes sobre las personas:

a) Subsiste el Poder de Vigilaacia., Con¢retamente -
el maestro Serra nos indica que es uno de los medios més im
sortantes para el control de los entes descentralizados y -
en forma particular cada Ley gue crea un organismo descen--
tralizade, establece expresamente las facultades de las De=
pendencias del Ejecutivo Federal para revisar, inspeccionar

7 vigitar la actuacién de los mismos.

b) YE| Poder de Membramiento. En relacifn a este --
poder en ocasiones se encuentra limitado en otras suprimido

y substituldo por el sistema de eleccifn.

¢) El Poder de Mando. En cuanto a esta facultad de-
saparece genaralmente por completo, de tal manera gque los -
funcionartos descentrali{zados puede seguir su propia discrg
cién en los casos en que la Ley se las concede y no como --
cuando se trata de funcionarios centralizados a quienes las
autoridades superiores llegan a fijar los lineamientos para
el ejercicio de la discreci6bn y a dar las bases explicati--
vas necesarias para ta aplicacifn de la Ley; pero particu-~
larmente nos sefala Fraga que dada la forma especial que en
nuestro pals reviste la descentralizacidén técnica y las re-
laciones que pueda tener con los Departamentos Administrati

vos es - diffcil precisar que no exista respecto de esta des-
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centralfzacién el Poder de Mando".(SG)

Respecto de los Actos:

Las autoridades centrales sclamente {ntervienen para-
apreciar la legalidad del acto, nunca para pareciar la opor

tunidad del mismo.

Ademds, ese control no puede realizarse de oficio, si
no que tiene que ser siempre a peticibn de parte [nteresa--

da.,
4.3 DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA,

Diversas causas han motivado que la Administracifn --
Piblica Moderna haya ido extendiendo cada vez mds su esfera
de accién, en lo que respecta a satisfaccifn de necesidades
colectivas, entre ellas reseflamos la extensi6n territorfale
y el aumento de poblacibn, estas cavsas entre otras traen -
consigo aparejada, la aparicién de la Desconcentracibn y -
Descentralizactén, como medios para descongestionar a la --
autoridad central del cGmulo de tareas que tienen que reali
zar. FEs ah{ que tante a unos &rganos como a otros, se les-
confieren poderes o atribuciones del poder central, pero en

diversa medida como precisaremos mds adelante.

(56) Serra Rojas, Andrés. op. cit. pig. 544.
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Debemos advertir siguiendo las ideas de forstoff que-
tanto la centralizaci6n como la descentralizaciébn no obede-
cen a datos determinados precisos y constantes de las orga-
nfzaciones administrativas, sino a principios o tendencias-
de estructuracidn, que pueden realizzrse en grado mayor o -

menor, Pero nunca plenamente,

Es precisamente la Desconcentracién tema medular de -
este trabajo el principio estructural entre las dos tenden-
cias clédsicas: centralizacién y descentralizacibn, pero a-
la desconcentraclifn la consideramos no simplemente como un-
principio de transicibn entre los dos regfmenes anteriormen
te citades, seqln la tendencia de la mayorfa de los adminis
trativistas, sino como un principle de organtzacibn con ca-
racterfsticas propias y singulares, por supuesto desde el -

punto de vista tebrico.

El eje en torno del cual gira el problema de la Des--
concentraci6n, es la medida y el modo en que 1a autoridad -
central se desprenda de atribuciones o poderes en beneficio
de 6rganos, por razgn lbgica, histéricamente centralizados.
Si se otorgan en forma plena poderes de administraci6n y el
contralor de 1a autoridad central es mfnimo, estaremos fren
te a una verdadera descentralizacién y por el contrario si-
se otorgan solamente poderes de administracidn en una forma
limitada y persiste el vinculo jerérquico de la centraliza-

cién, nos encontraremos frente a una mera desconcentracitn-



de funciones.

Sayaquez Laso "Le califica como una etapa en el pro-
ceso de descentralizacibén y 1a caracteriza coma un descenso
limitado de poderes de administracidn, cuclquiera gue sea -
la intensidad del contralor sobre dichos poderes, ya que el
6rgano continda centralizado; en otra parte de su obra ex--
presa que este proceso de desplazaniento de poderes es de -

origen legal y de intensidad variapter.(37)

Villegas Basavilbazo "lLa condibe también como una de
las formas en el proceso de descentralizacibn y nos dice =«
que 6sta existe cuando el Estado atribuye cierta autonomfa-
y poder de decisidén 2 6rganos locales que administra mis o-

menos indirectamente”. (58)

Berthelemy nos expresa que se emplea la palabra "Des
concentracién para caracterizar las medidas por las cuales-

se acrecen los poderes y las atribuciones de los agentes lo

cales del poder central“.(sg)

Laubadere concuerda con Berthelemy y nos dice: "La -
Desconcentracifn cosiste en aumentar los poderes o atribu--

ciones de los representantes locales del poder central, con

objeto de descongestionar al poder central”.(so)

7) Sayaguez Laso. op. cit. pdg. 250.

8) Villegas. op. cit. pég.

9} Citado por Villegas. op. cit. pég. 295
0

(5
(5
(5
{(60) Citado por Serra Rojas. op. cit. pdg. 541.
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Gascon y Marin "La conceptCan como una fase en la --
tendencia descentralizadora del Estado y seqfin se realice =
el aumento de poderes o atribuciones serd descentralizacién

0 mera desconcentracién".(ﬁ‘)

En la Doctring Mexicans el maestro Serra Rojas nos --
dice que “"la Desconcentracifn Administrativa viene a ser -
1a preparacifn de un organismo en trénsito hacia la Descen~

tralizaclén".(sz)

£l Administrativista Gabino Fraga nos expresa "que --
consiste en atribulr facultades de decisién a algunos 6rga-
nos de 13 Administraclién, que a pesar de recibir estas fa--
cultades siguen sometidos a los pederes jerdrquicos de los-

superiores".(aa)

Debemos indicar que es necesario que el Estado esté -
representado por sus &érganos en todas las partes del Terri-
torio Naclonal y esta necesidad crece en razén directa de -
la extensifén del Estado y de la amplitud de sus fines, a cy
yo efecto a determinados 6rganos se les fija un &mbito de -
actuacién de determinada, donde se manifiesta segln varios-
autores la mds importante de todas las Desconcentraciones:-
la Periférica o Externa.

) GascOn y Marfn. op. cit. pdg. 256,

(61
(62) Serra Rojas, Andrés. op. cit. pdg. 545,
{63) fFraga, Babino. op. cit. pdg. 288.
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Es oportuno examinar en esta parte las dos clases de-

Desconcentracifn qua s¢ presenta:

a) Periférica o £xterna

b) Central o Interna

a) Desconcentracién Periférica o Externa. La Dascon
centracién Periférica en palabras de Buttgenbach "Es aque-
113 en la cual las competencias decentradas lo son en favor
de un 6rgano periférico de ja adwinistracién que en cuanto-
tal su potestad viene determinada por un criterio territo--
rial. Para algunos autores esta clase de desconcentracifn-
es la mds importante y existen algunos que niegan la Cen---
tral o Interna, sobre todo en las Doctrinas Francesa e Ita-

liana".(sa)

b) Desconcentracién Central o Interna. En esta cla-
se de Desconcentraci6n la atribucién de la competencia en -
forma exclusiva se realiza en favor de un 6rgano central me
dio o inferfor en la escala administrativa, o sea que el 6r
gano descocentrado central tiene una competencia que se ex-
tiende a todo el territorio nacional. Como ya expresames -
las Doctrinas Francesa e [taliana niegan este tipo de Des--
concentracién, pero esto se debe indudablemente como expre

sa Vallina Velarde " que histéricamente la desconcentra-=--

(64) Citado por Sayaguez. op. cit. pdg. 260.
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cién naci6é como medio de descongestionar a la administra---
cibn central, en provehco de sus Grganos periféricos, sin -

tener que recurrir a 123 descentralizaclén".(ss)

L4 Desconcentracién presenta:

fa. La ventaja fundamental es que la accibn adminis-
trativa se vuelve mds répida y flexible, ya que nc todos =--
los asuntos tienen que llegar para su resclucién a los 6rga
nos centrales supremos, en ahorro de tiempo también para --
los 6rganos superiores con el fin de descongestionar sy acs

tividad.

2a. Se adec(a la accién adainistrativa a las necesi-
dades generales que la misma tiene que satisfacer, es decir
permite adaptar mejor las decisiones o rescluciones a las -
necesidades. Se acerca asf la accifn administrativa a los-
administradores; como consecuencia de esto se hace posible-
que resuelva el organismo que ha estudiado el asuato y no -
se confiera dicha misién al que ha permanecido totalmente -
alejado de la formacién y tramitaci6n del caso, por lo que~
tendr{a menos elementos de juiclo. Esta ventaja es aln mis
importante cuando los asuntos son de caricter eminentemente
técnico, ya sean juridicos, de educacibn, de finanzas, de -
higiene, de transporte, de colonizacién, etc.

(65) vallina Velarde, Juan. Derecho Administrativo., Edito~-
rial De Palma. Buenos Alres, Argentina. 1973.pd&g. 109.




3a. hAumenta el espiritu de responsabilidad de las ér
ganos situados en niveles inferiores a los cuales se les ha
conferido la competencia exclusiva, al dérseles la alta di-

reccidn de determinados asuntes.

Ga, Bajo un perfil mds estrictamente polftice, es ==
instrumento de educacién democrdtica, por cuanto estimula -
y afirma el sentido de responsabilidad de los admintstrados
propuestos a los oficios periféricos (ralacionada esta ven

raja s6lo con la desconcentracifn axternal,

En cuanto & los inconvenientes gue pueda presentarnos
la desconcentracidén, son minimos en relacifn a sus ventajas
Las desventias se refieren sobre todo a la desconceatracién

periférica y tenemos las siguientes:

ta. La mayorfa de asuntos de una mismo género po=--
drfan ser conjuntamente resuveldos, con lo que se ahorrarf{a-

personal.

2a. Las autoridades locales pueden tender fécilmente
a la tiranfa o al favoritismo, al resalver dejdndose {nfluir

por las circunstancias particylares del caso.

3a. Las autoridades locales pueden mostrar poca con=-
formidad de criterio. Esta aGltima objecién no tiene mayor-

fuerza s{ se tiene en cuenta que, an virtud del poder jerdr
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quico, los Srganos superiores a4 través de frdenes y circu-~
lares de carécter general, pueden dar una direccién unita--
ria a los frgancs inferiores desconcentrados, facilitando -
al mismo tiempo la mds adecuada aplicacién de las normas ju
rfdicas a las necesidades concretas que estdn en continua -

evolucidn,

4.4 DIFERENCIAS ENTRE LOS TRES PRINCIPIOS ESTRUCTURALES.

Al examinar las diferencias entre los tres principios
Jurfdicos de organizacién que encontramos en las Administra
ciones Plblicas Modernas (Centralizacidn, Desconcentracitn
y Descentralizaci6n), debemos dirigir nuestra atencibn al -
hecho de gque los tres principios no se realizan en plurali-
dad en la practlca como se concept@an en teorfa, ya que --
existen situaciones intermedias entre estos tres tipos es--
tructuraes, que adn tedricamente son diffciles de precisar-
pasdndose Insensiblemente de un régimen a otro; de igual --
manera querer establecer las diferencias exactas entre es--
tos tres tipos de organizaci6n es arduo precisarlas, ya que
si en teorfa se pueden establecer diferencias atendiendo a-
la naturaleza jurfdica de cada régimen y tomando como base-
para ello diversos elementos como: relacifn de jerarqufa,-
control administrativo, autonomfa orgdnica, autonomfa téc
nica, personalidad jurfdica distinta del Estado, et¢. nos -

encontramos que ya en la préctica y en la realidad jurfdica



algunas veces estas diferencias se presentaran tal y como -
se precisan dentro de la Teorfa y no habr§ problemas para -
identificar tal o cual Odrgano deniro de un tipo de arganiza
ci6n determinaco: pero en otras ocasiones respecto de algu-
nos 6rganos serd diffcil determinar su naturaleza jurfdica-
y aGn mis diferenciarios de algln otro tipo de 6rganos que-

S€ nos presenten.

Con esto queremos decir que aln cuando se astablezcan
tales o cuales diferencias para cada régimen en relacibn --
con los demds, no serdn definitivas para considerar al 6rga
no objeto de investigacibén encuadrado dentro de un tipo es-
tructura] determinado, porque en la préctica y ya en la Ley
positiva puede no suceder asi, debido esto fundamentalmente
a la realidad social, polftica y econfmica que impere en la

Administraciédn PGblica en un momento determinado.

Tomando en consideracibn lo antes expuesto trataremos
de analizar las diferencias entre 6rganos centralizados y -
descentralizados, ensequida entre organismos centralizados-
y descentralizados y por filtimo entre entes descentraliza--

dos y centralizados.

a) Diferencias entre Organos Centralizados y Descon-
centrados, E! Estado no puede realizar las funciones admi-

nistrativas que le estdn encomendadas a través de sus 6rga-
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nos centrales Gnicamente, sino que la accibn administrativa
moderna se realiza mediante el adecuado reparto de competen
cias pGblicas en diversos 6rganos que pertenecen a los tres
tipos de estructuracibn a los que hemos avocado nuestro es-

tudio.

Sefalemos en primer plano en la Centralizacién Admi--
nistratis- 1a relacibn de jerarqufa existe y se da de manera
absoluta, es decir dicha relacién confiqura a este régimen-
en la desconcentracibn el vinculo jerérquico existe, pero -
atenuado o imperfecto como hemos dejado apuntado oportuna--

mente.

Sabemos como ya hemos explicado que la coordinacibn y
subordlnagién de los diferentes 6rganos de la administracibn
pblica se logra en la centralizacién por medio de la jerar
qufa, toda la accidn administrativa parte del poder central
y converge a él. Como nos indica Olivera Toro "La rela---
cién jurfdica denominada jerarqufa se manifiesta por la su-
bordinacién, que consiste en la dependencia de la avtoridad
menor a la mayor y tienme su expresi6n objetiva en el deber-

. 66
de obediencia de esos 6rganos i{nferiores a los superiorés"?

Es asf que en la centralizaci6n el vinculo jerdrquico

es el que da uniformidad a la accibn administrativa y con--

(66) Olivera Toro, Jorge. Compendio de Derecho Adminisirati-
vo. Editorial PorrGa. S5.A. W&Xxico. 1978, da, Edicion -
Pag. 14,
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forma a los 6rganos de tal suerte que aisladamente su actua
cifn resulta incomprensible. Por esta raz6n la relacibn je
rérquica se da absolutamente en la centralizacibn y manifes
tdndose en una serie de poderes que hemos expresado al tra-
tar este tema, los cuales pueden ser asenciales (mando y -
decisién) y otros secundarios (disciplinario, revisisn, --
vigilancia y de resolucitn de conflictos de competencia y -

que derivan de los primeros.

En tos brganss desconcentrados 12 relaclén jerdirquica
también se presenta, pero en una forma atenuadea o imperfec-
ta, ya que como hemos apuntado con antelacidn no se dan to-
dos los poderes de esta relaci6n, sino sblo aquéllos que --
sean compatibles con este régimen, en virtud del otorgamien
to al ente desconcentrade de la competencia de orden técni-

co en forma absoluta y exclusiva.

Otra diferencia que sefalamos entre entes desconcen--
trados y centralizados, es que los 6rganos desconcentrados-
gozan de lo que dentro de la Doctrina se ha denominado Auto

nomfa Técnica.

b} Diferencias entre Organos Centralizados y Descen-
tralizados. La primera diferencia que surge entre organis-
mos centralizados y descentralizados, es que los primeros -
se encuentran sujetos al vinculo jerdrquico y los sequndose-

no se encuentran sometidos al citado vinculo.
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En el régimen descentralizado 14 gesti6n de los inte-
reses de la Administracifn se realiza por entes de Derecho-
PGblico que existen al lado del FEstade, no se encuentiran --
subordinados jerdrquicamente al Poder Central, esto en vir-
tud de que sus atribuciones derivan directamente de la Ley-
Ao cel superior jerirquico. Lo aue trae como consecyencia-
lo que nos indica Bielsa “gque las atribuciones las ejerce-
bajo su responsabilidad; l2 entidad autdrguica es responsa-
ble de toda transgresién legal como lo es todo aquél cuya -
actividad estésubordinada a la Ley. Por eso el brgano des-
centraliado puede ser demandado a causa de los actos que --

realiza y puede demandar en defensa de sus derechos".(67)

Ahora bien, dado gue no existe la relacifm jerdrquica
en el Régimen descentralizado, es evidente que existe una--
forma de Control o Vigilancia de parte del Poder Central-
sobre esas entidades; el Control es siempre circunstancia
y motivo para examinar la legitimidad y conveniencia de los
actos administrativos de otro 6rgano en lo que toca a la --

observancia de la Ley y a la buena administracién.

Advertimos asf que no tiene esta clase de 6rganes una
independencia absoluta: afirmamos con Villegas Basavilbaze
que "El poder jerdrquico es el vinculo de la centraliza---
¢ibn administrativa y la tutela administrativa el de la des

centralizacién adminlstrativa".(sa)

(67) Bielsa, Rafael. op. cit. p&g. 250.
(68) Vilelgas, Basavilbazo. op. cit. pdg. 309.
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El control jerdrguico se difercia del Control Admi--

mstrativo en lo siquiente:

ta. El poder jerdrquico no supene autonom{a sino su
bordinaclén. El control administrativo supone necesaria--

nente la autonomfa.

7

2a. En el Control Jerdrquico hay un minimo de inde--

pandencia de Jos agentes inferiores. En la tutela hay un

control minime del Poder Central e independencia en los en-

tes inferiores,

3a. La revocacibn de los actos es habitual en el or-

den jerdrquico y s6lo es excepcional en el autdrquico, .asf-

como también la reforma del acto.

43. El control jerdrquico puede ejercerse en todos
los casos por inoportunidad, mientras que el Control de Tu
tela se ejerce por ilegalidad y también por inoportunidad

cuando el Derecho Objetivo asf loinstituye.

53. la Jerarqufa es de Derecho ComGn mejor dicho el
poder jerdrquico existe de pleno derecho, no regquiere Ley
que lo autorice, actGa de oficio; ia tutela no se presume,
tiene su origen en la Ley y no existe sino en la medida y

en los l{mites en que esta @iltima la ha organizado.
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Tanto en la Tutela como en la Jerarquia el controi es
rezglizado por medio de procedimientos administrativos, que-

son los siguientes:

a} Autorizacién o Aprobacibn Previa. En virtud de -
la cual los entes ejecutan el acto o la operaci6bn, siendo -

siempre necesaria.

b} Suspensifn. Cuando el acto u operacién aprobado-

estd en vlias de ejecucisn y es suspendido.

c) Revocacién, Reforma o Substlitucidn., Tenemos que-
1a Revocacién es habitual en el orden jerirquico y s6lo ex-
cepclional en el orden jerdrquico, asf como también la Refor

ma del acto.

La substitucibn ({Tutela de Subrogacién) es un proce
dimiento excepcional cualquiera que sea el tipo de Adminis~
tracién y siempre debe de tener una causa jurfdica,ya que ~
s6lo se justiflica cuando hay una grave perturbacibn en el -
modo de obrar del 6rganoc fntervenido que dificulta la con-~

tinuidad del serviclo administrativo,

Los entes descentralizados al tener personalidad ju--
rfdica, patrimonic propio, ser de origen legal y atender --

servicios de carfcter técnico, participan de las tres auto-
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m{fas antes citadas y éstas son las que realmente caracteri-
zan a las instituciones descentralizadas y por las mismas -
actlan en un plano de igualdad frente a la organizacién cen

trallzada.,

Nos comenta el maastro Castellanos Coutifo: “Autono-
mia que se adquiere por el relajamiento de los vinculos que
fa relacisn jerdrquica impone, sin que dejen de existir --
ciertas facultades de la crganizacibn centralizada i{ndispen
sables para consarvar la Unidad del Poder, pues de lo con--
trario serd tanto como presenciar la existencia de mGltiples

estados dentro de un Estado de Derecho“.(eg)

Otra de las diferencias que encontramos en los 6rga--
nos centralizados en relacibn con los descentralizados, es-
gue estos (ltimos tienen una personalidad jurfdica distinta

de la del Poder Central mismo.

La situaci6n de los entes centralizados con respecto
a la personalidad jurfdica es la sigquiente: estos actlan -
con la personalidad jurfdica de Derecho PlGblico que tiene -
el Estado. Los actos que realizan los 6rganos centraliza--
dos son actos del Poder Central, sus relaciones son entre -
6rganos de una misma persona jurfdica. No hay dos persona-
lidades distintas, sino que la actividad desarrollada por -
(69) Castellanes Cuotifo, Horacio. La Desconcentracifn. --

Universidad AutOnoma de Chihuahua, (Revista] 1%73. --~-
pdg. 126.
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esta clase de 6rganos, la realizan en nombre y en represen-
tacién del Poder Central dentro del ordenamiento jerdrquico

determinado por el Derecho Objetivo.

En cuanto a los drganos descentralizados o de Adminis
tracidn Indirecta como los denomina Bielsa, nos encontramos
ante un panorazma distinto, en virtud de que a éstos les vie
ne atribuida una personalidad jurfdica distinta de la del -
Estado mismo y algunos autores han expresado gque junto con-
el Patrimeonio Propio son elementos esenciales de este régi-

men, tema que ya hemos tratado en su oportunidad.

c) Diferencias entre Organos Desconcentrados y Des--
centralizados. Los organismos desconcentrados segin lo que
hemos venido estudiande se 2ncuentran sujetos & la relacién
de jerarqufa, pero la misma se presenta atenuada como pre--

cisamos en su oportunidad.

Los entes descentralizados en cambio no se encuentran
sujetos a la vinculacién jerérquica, sino al contralor ad--
ministrativo que es necesario para dar unidad y legalidad -

a la compleja accién administrativa.

La diferencia entre 6rganos descentralizados y des--
concentrados desde el punto de vista de la Autonomfa es la
siguiente: los 6rganos desconcentrados sélo tienen Auteno

mfa y conssite en la posibilidad que tienen esta clase de-



antes de desarrollar sus actividades de fndole técnica, sin
necesidad de consultar a los Organos centrales. En contrapo
sicibn los organismos descentralizados gozan de las tres --
clases de Autonomf{a: Administrativa u Orgdnica, Técnica y-
Econbmica; su situacién es la siguiente: esta clase de Ins
tituciones tienen facultades para decidir por sf mismas, --
sin ulterior aprobacién; elaboran sus propiocs presupuestos-
y disponen libremente de ellos por supuesto sin aprobacién-
posterior de parte del Poder Central; pueden resolver y de-
sarrollar su actividad de {ndole técnica sin necesidad de -

consultar a los 6rganos centrales

Ahora bien, resumiendo las ideas desarrolladas en el-
presente incliso diremos gue los frganos desconcentrados aGn
cuando se encuentran fntimamente ligados a la organizacib6n-

centralida se pueden caracterizar en la siguiente forma:

ta. Se les otorga una Competencia en forma absoluta-

y exclusiva.

2a. El otorgamiento de competencia es en favor de un

Srgano medio e inferfor en la escala jerdrquica.

3a. La competencia es ejercitada dentro de un é&mbito
terrftorial determinado ({esta caracterfstica en cuanto a -

la desconcentracit6n periférica o external).



4a. Lla relacidén de jerarqulfa se encuentra atenuada.

5a. Gozan de la Autonomfa T&cnica,

Ba, No tienan Autonomfa Orgdnica.

7a., Mo tienen Autonomfa Econémica.

B8a. Gozan de Personalidad Juridica.

9a, Tienen Patrimenio Propio.

Las diferencias entre organismos desconcentrados y --

descentralizados son las siguientes:

Los 6rganos desconcentrados se encuentran sujetos a -
13 relaciédn de jerarqufa, pero con las modalidades que ex--

plicamos.

Los 6rganos desconcentrados difieren de los descentra
lizados porgue estos no se encuentran plenamente sometidos-
al poder que lo crea, raz6n por la cual aquellos son consi-
derados por los tratadistas como 6rganos de inferior catego

rfa, desde el punto de vista eninentemente administrativo.

Las instituciones descentralizadas no se encuentran -
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sometidas a lz relacifn de jerargula, una de sus caracterf{s
ticas es el no sometimiento a esta clase de vinculo, pero -
st al Contralor Administrativo necesario para la unidad en-

la Administracibn,
*

Los entes desconcentrados tienen Autonomfa Técnicas -
por razdn misma de su cardcter, pero carecen de Autonomia -
Econbmica en razdn de gque sus presupuestos son aprobados en
definitiva por el gobierno u 6rgano centralizado superior.-
Carecen en 1a misma forma de Autonemia Orgdnica, ya que sus
actos o resoluciones estdn sometidns a ta aprobacidén poste-

rior de &rganos centralizados superiores,

Las instituciones descentralizadas en cambio gozan --
de las tres clases de Autonomfa precisadas en el desarrollo

del presente inciso.

Atento a lo expuesto al hablar del Instituto Mexicano
del Seguro Soclal, podemos considerar sin lugar a dudas que
se trata de un organismo Descentralizado, por reunir todas-

y cada una de las caracterfsticas de los mismos.

Pero si lo anterior es m8s o menos claro, 1o que se -
ha dudado es que sea autoridad y esto depende de sus funclo
nes. La autoridad ptblica es, para nosotros, la que com---

prende laactividad del Estado y de los organismos descen--
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trallzados, que tienen por objeto 11 realizaci6n de fines--
y prestaciones de servicios obligatorios y de fndole pfibli-
ca, siempre que las actividades tengan fuerza ejecutiva, --
con exclusidn de las judiciales. La verdadera Administra--
cibn se compone de autoridades que ejecutan las Leyes con -
poder y sus atributos sen la decisibén y el imperio, pero -
tamblén, de las entidades semioficiales can funcibn ejectu-
tiva, que les da la callidad de autoridades ¥y de 6rganos del
Estado, aunque hay dependencias oficiales y establecimien--
tos semioficiales sin decisién o sin ejecucidén, y son parte

de la Administracién.

Evidente es que las ~-cesidades colectivas exigen que
el Estado las resuelva y &ste no puede ign-rarlas, creando-
los ﬁrganqs directos o Indlirectos para solucionarlos con --
elementos que los particulares no tienen ai podrfan tener -
por ser atributos propios de aquél. Las necesidades colec-
tivas deben ser eficaz, continua y regularmente satisfechas
rigiéndose las dependencias y los establecimientos descen--
tralizados por normas jurfdicas de Derecho PGblico adecua--
das. £l 6rgano sers autoridad si tieme facultad de prestar
un servicio pablico, dictar decistone€>y ordenar sus ejecu-

ciones, aunque no es esencial que sea el ejecutor.

El concepto de servicios plblicos que da la Exposi---

cién de Motives de la ley se tomb de Lebn duguit y ello pro
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porciona la idea dal Seguro Sccial como un servicio piblico
obligatorio que le compete al Estadc o 3 1a autoridad. Sin
el apoyo o intervensidn dal €stado no podrfa realizarse con
fuerza obligatoria, El desarrollo y cumplimiento de los --
servicio pGblicos cerresponde al Estado, pero éste puede --
actuar en dos formas principales, por medio de 6rganos cen-
tralizados o mediante organismos descentralizados. Gabino-
Fraga sostiene que "el cardcter que se puede sedalar como-
fundamental de la descentralizacién, es el que los funciona
rios y empleados que lo integran no estdn sujetos a los po-
deres que implica la relacifn jerdrguica. Si se quisiera -
expresar esta diferencia en una férnula, la cual, natural--
mente, no tiene un rigor absoluto, dirfamos que, en la des-
centralizacibén, los funcionarios y empleados que la inte---
gran actfan auténamente la voluntad de 1a ley, en tante en-
la centralizacién actla la voluntad de la ley por mediacibn
de! Estado. La ley cre6 una instituci6n de servicio plibli-
co descentralizado, a la que dio el nombre de Instituto Me-
xicano del Seguro Social, y de la cuval manifiesta la Expo--

sién de Motivos lo siguiente:

"pPara la organizacibn y administraci6n del sistema --
se Crea una Institucién de Servicio Pablico descentralizado
con personalidad jurfdica propia y libre disposicién de su-
patrimonio, que se denominard “Instituto Mexicano del Sequ

ro Social". se encomendd la gestibn del sistema a un orga-



nismo descentralizado porque ofrece respecto del centraliza

do ventajas de consideraciGn, entre las que 5€ encusniran:

Una mayor preparaci6én técnica en sus elementos di
rectivos, surgida de la especializacifn;
Democracia efectiva enla organizacidn del mismo,-
pues permite a los directamente interesados en su
funcionamiento intervenir en su manejo;

atraer donativos de los particulares, gue astardn
seguros de que, con los mismos, se incrementarén-
el servicic a que los destinan, sin peligro de -
confundirse con los fondos plblices, ¥y

Inspirar una mayor confianza a los individuos ob-

jeto del servicio.

Pero este Organo no deja de ser del Estado y cuando =

tiene imperio es autoridad, sin duda.

Pero la Suprema Corte de Justicia de la Nacifn recone

ci6 que el Instituto Mexicano del Sequro Social era un orga

nismo descentralizado sin el carécter de autoridad. Expre-

s6 lo que se trascribe textualmente: "De acuerdo con los ar

tfculos primero y quinto de la Ley del Seguro Social, el --

fnstituto Mexicano del Segurc Social no tiene el cardcter -

de autoridad, sino que su naturaleza es anélogé a la de la-

Direcci6n General de Pensiones Civiles de Retiro, de la Unj

versidad Nacional Aut6noma de México y de todas las demds -
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Instituciones que tienen a su cargo servicio plblicos des--
centralizados, por lo cual e! amparoc es improcedente cuando

en él se reclamen actos del mencionado Institutol

IMas la Suprema Corte de Justicia olvidé de fundar por
que no era autoridad el Instituto refertdo. Considerf su--
ficiente hacer una comparacibén con otras Instituciones gue-
tampoco cuidf de demostrar que no eran autoridad. Empere,-
como veremos, el Instituto desde gue fue creado, tenfa el -
cardcter de autoridad, porque el Seguro Social obligatorio,
como se demostrd con antelacibn no podrfa imponerse a las -
personis con deber de afiliarse en el réglmen. No podrfa -
e¢xigirse que el establecimiento promoviera juiclios contra -
todos los que no acataran el mandato. €£n realidad la ley =~
estableci6 una relacibn entre los particulares y el dicho -
Instituto, de naturaleza pGblica y subordin~a aquellos 3 la
voluntad legal de éste. El mandate gque conforme a la legis
laci6n le corresponde a la Institucibn, somete a los parti-

culares que tienen 1a obligacién de asegurarse.

Existe una sumisi6n de estos a aquél. No es posible~
afirmar que los deberes jurfdices-privados surgen de la su-
bordinaci6n de la persona, sino al contrario, nacen por au-
tosumisién de los obligados. asegurarse y pagar las cuotas
que fija la ley, son deberes que se tienen gque cumplir, «-
quiérase o no. Si no fuera asf el Seguro Social serfa vo~-
luntario. Y la norma legal dice que el Seguro Secial es un

servicio pOblico obligatorio.
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Al entrar en vigor la tey del Seguro Social, ya esta-
blecfa que contra la resoluciones del Instituto que lesiona
ran a los particulares, cabfa el recurso administrativo, an
te el Consejo Técnico del mismo. Y éste, como cualquier re
curso, sble procede contra la avtoridad, y en esa virtud, -
desde entonces, el legislador le daba a3l Instituto el cardc
ter de autoridad. El recurso arraanca siempre del acto ad-
ministrativo que se Impugna y cuya revocacion o alteracifn-
se pretende lograr. No puede habar recursos sin una deci--
sién de autoridad. Sin materia refutable no hay proceso -
de revocacibn o de reforma. Para que haya objeto de impug-
nacidn, debe existir el acto que deba ser combatido, expedi
do por la autoridad. La administracifn concreta su activi-
dad mediante actos de autoridad, que se imponen por ser =~-
obligatorios y no ser consejos para ver si los acatan los -
individuos. Son declaraciones o decisiones con fuerza eje-
cutiva. Son actos unilaterales de la voluntad del 6rgano -
estatal, centralizado o descentralizade frente a una perso
na a la que se le crean, transforman o extinguen sus dere--
chos. Si, no cabe duda, los actos sobre aseguramiento y pa
go de cuotas son mandatos formulados conforme 3 la regla --
de Derecho. De no llenar los requisitos que fija el precep
to jurfdico, et acto de autoridad es ilegal y objeto de im-
pugnacién. La autoridad es el poder que un 6rganc o insti-
‘tuclén oficial tiene sobre las personas gque legalmente le =

quedan subordinadas. La autoridad decide y ejecuta el con-
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tenido de su resclucifn, y asf es como impone su fuerza con
apoyo en el Derecho. Se hace, en dicha manera, la solucién

obligatoria por voluntad de la Ley.

La Asamblea podrd revocar la designaci6bn, slempre que
mediaren causas graves o asi lo pida el grupo respectivo. -
El Consejero afectado deberd ser ofdo en defensa previamen-

te.

El Consejo Técnico, seqgln el Reglamento de la Ley del
Seguro Social, deberd tener sesién ordinaria una vez por se
mana, siempre ser§ presidido por el Director General, por -
lo que si no estd en posibilldad de asistir por corto tiem-
po, no podrd efectuarse la reunién. La ley ha considerado-
1ndispensgble su presencia. Para que haya qubrum deberdn -
concurrir la mitad m&s uno de sus integrantes como mfnimo,~
y de estos, por lo menos, deberdn asistir dos representan--
tes de cada sector. Las sesiones extraordinarias se verifl
cardn cada vez que las convoque el Presidente del Consejo,-

o sea, e] Director General del Instituto.
Los Grganos del Instituto son la Asamblea General, el
Consejo Técnico, la Comisi6n de Vigitancia y el Director --

Generat.

La autoridad suprema del Instituto es la Asamblea Ge-
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neral, que s¢ integra con treinta miembros, que son desig--
nados en 13 forma que sigue: diez por el Ejecutive Federal;
diez por las arganizaciones patronales y diez por la asocia
ciones de trabajadores. Estas personas durardn en su en-=

cargo seis anos y pedrdn se reelectas.

El ejecutivo Federal fijar§ las bases para la elec---
ctbn y cudles organizaciones de trabajadores y de patronos-
deberdn intervenir en el acto electoral, as! coro 13 forma-

de calificar la designacifn.

El Consejo Técnico seré el representante legal y ad--
ministrador del instituto y estard formado por doce mienbros
Consejo serdn designados par la Asamblea, para cuyo efecto-
cada uno de los grupos que la constituyen propondréd cuatro-
candidatos propietarios y sus suplentes, gue podrén no ser-
miembros de la propia Asamblea., Durarén en su encargo seis
aflos, se renovardn por mitad y podrin ser reelectos. El Di

rector serd siempre uno de los representantes del Estado.

Para que el Consejo pueda tomar decisiones, deberin -
votar en el mismo sentido, cuando menos, siete de sus miem-
bros, de cada sector. Cuando un miembro o el Presidente -
del Consejo se vea impedido de concurrir a tres o més sec--
ciones Eonsecutivas, se llamard al suplente respectivo, evi

tando asf que no funcione dicho 6rgano por falta de qubrum.
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La Asamblea General designard a la Comisi6n de Vigi--
lancia, que estard compuesta de seis miembros. Para formar
esta comisidn, cada uno de los grupos que constituyen la ==
Asamblea propondréd dos propietarios y sus suplaentes, quie--
nes durardn en sus cargos seis afos y podrdn ser reelectos-
La eleccecidn puede raczer en persgonas que no farmen parte -
de dichos sectores. Los cargos serén revocables por la A--
samblea General, cuandc existan causas graves o 1o solicite
el grupo que hubiere hechs 132 proposicién., La representa-
cibn oficiat podrd ser disminuida @ a juicio del Poder Eje-

cutivo a la mitad.

La integracibn de los tres organismos mencionados, si
gue un sistema clasista y democrdtico, a fin de que los -~
tres sectores -obrero, patronal y del gobierno- cuyos inte-
reses concurren en la formacifn del patrimonio bisico del -
régimen, se hallen denuinamente representados y se responsa
bilicen en el manejo del Sequro Social. Se adopid una re--
presentacibn tripartida, porque se quiso que las entidades-
sociales estuvieran en igualdad de condiciones para defen--
der sus respectios intereses y velar por la buena marcha --
del servicio en la que todos tienen interés directo, y con-
el ohjeto de obtener que la gesti6n del sistema sea el pro-
ducto de la coordinacién y entendimiento de los factores =--
de la produccisn y de la sociedad polfticamente organizada,

1o cual ha sido un aclerto.



Los legisladores desearon garantizar un funcignamien-
to ejemplar y libre para el Instituto, estableciendo un oro
cedimiento democrdtico para elegir a los miemdbros de la --
Asamblea General, del Consejo Técnico y de la Comisi6n de -
Vitancia, por lo que se dio derecho y cada una de las cla--
ses soclales para nombrar a sus delegados, y l2 seguridad -
de permanencia en sus cdargos directores, pues s&610 por moti
vas importantes pecdrd revocarse 21 mandeto o a peticibn --
del grupo gque hubiere propuesto la designacién y la Asam---
blea lo acordare, a fin de que sean auténticos representan-

tes.

El Director General serd nombrado por el Presidente -
de la Repdblica, y deberd ser mexlcanc por nacimiente, de -
reconocida honcrabilidad y capacidad técnica. S6lo podrs --
ser destituido por el propic Jefe del Poder Ejecutivo por -
causas graves y mediante una investigacién en la que se Je-

de oportunidad de defenderse.

Las atribuciones de la Asamble General son: La Asam
blea General discutird envalmente la memoria, el estado de
ingresos y el plan de trabejo que presente en cada ejerci-
cio el Consejo Técnico, pudiendo aprobarlos o modificarlos
seglin convenga. lgualmente decidierd cada trés afos, res-
pecto a la manera de aplicar el supardvit o de cubrir el --
déficit que pudiera resultar del balance actuarial y conta

ble que se presente, aunque la ley limita la facultad cuan-
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do haya excedentes ordenando se forme un fondo de emergen--
cia hasta del 20% de las reservas técnicas y el resto, de -
haberlo, se destinard a mejorar las prestaciocnes y a redu--
cir el monto de las cuotas de! Sequro de Enfermedad y Mater

nidad.

El Consejo Técnico deberd decidir sobre toda clase --
de [nversiones de los fondos del Instituto, sujetdndose 2 -
la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos; realizar todas-
las operaciones del Instituto como los presupuestos, excep-
tuando aquéllas que por determinacifn del Reglamento res--
pectivo ameriten acuerdo expreso de la Asamblea General; -~
establecer y clausurar Delegacionas locales, estatales y --
regionales; convocar a Asamblea General ordinarfa y ex-~
traordinaria; designar al Actuario responsable; las dem§s -
establecidas por la Leyes y reglamentos y las que decida -~

conocer sin invad{r competencias.

A la Comisi6n de Vigilancia le corresponde vigilar -
que las inverslgnes se hagan de acuerdoc con las disposicio
nes legales; practicar la auditorfa de los balances conta-
bles y comprobar los avalfios de los bienes materia de ope-
raciones del Instituto: sugerir a la Asamblea y al Consejo
en su caso, las medidas que juzque convenientes para mejo-
rar el funcionamiento del Seguro Social; citar a la asam--

blea general extraordinaria bajo su responsabilidad en los
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casos de trascendencia; y presentar un dictamen sobre la me
naria y el balance contable del Consejo Técaico, teniendo -
facultad para pedirlos con anticipacifn y hacer las indaga-

ciones que sean convenientes.

Son facuitades del! Director General, por Gltimo, pre
sidir al Consejo Técnico; ejecutar los acuerdos del propio-
Consejo; representar al Instituto Mexicano del Seguro Social
ante las autoridades administrativas, judiciales y del tra-
bajo con todas las facultades gque le otorgue dicho cuerpo,-
presentar el balance actuarial y contable anualmente el es
tado de egresos e ingresos, la memoria de cada ejercicio y-
el plan de trabajo para el siguiente; propaner al Consejo -
la designacién o destituci6n del Secretario General, de los
subdirectores y jefes de Departamento y Delegados del Insti
tuto, tanto locales, como estatales y regiornales, nombrar -
a los empleados subalternos y, en su caso, removerlos, con-
apego al Reglamento y las disposicicnes de la Ley del Traba
jo, administrar los bienes y ejercer actos de dominio cuan-
do el Consejo Técnico le otorgue el poder respectivo; ejer-
cer el control administrativo y técnico del Instituto y la-
direccién de sus servicios: formular los proyectos de pre--
supuestos; cubrir los sueldos y honorarios presupuestados;-
disponer los pagos y gastos generales de la Institucifn; --
aplicar las sanciones disciplinarias fijadas en el Reglamen

Interior de Trabajo: dar cuenta al Consejo Técnico, en la -
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primera sesifn de cada mas, de las erogaciones sobre gas--
tos generales y pagos, asi como de la situacidn de la Caja
autorizar por medio del Secretario General las certifica--
ciones, documentos y copias que expida el Instituto; auto-
rizar las actas de las sesiones celebradas por el Consejo-
Técnico; conceder licencias al personal del iInstituto; en-
general, velar por el cumplimiento de las dispesiciones --
legales y reglamentarias, tento expresas como tdcitas o --

derivadas de las claramente establecidas.

El Directer podré, con aprobacién del Consejo, confe
rir al Secretario General del Instituto algunas de las --
atribuclones que sean delegables. Sus funciones deben crg
cer, ya que el régimen se expande y es indispensable la --
dfvisién del trabajo, pero se ha notado lo contrario, que-
por razones polfticaes y no técnicas se les restrigen {le--

galmente y en perjuicio del sistena,

E}! Director tendrd derecho de voto sobre las resolu--

ciones del Consejo:

19 Cyando a su julcio se tomen acuerdos contrarios -
a la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos, y -
2? Cuando a su juicio se acuerden operaciones incon-

venientes o ruinosas para el Inastituto.
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El Instituto y demds entidades que formen parte o de-
penden de 61, estarén sujetos s6lo al pago de los derechos-
municipales que causen sus inmuebles, en razén del pavimen-
to, atarjeas, limpia por el freate de los innuebles y por -
el agua potaeble de que dispongan. Como es natural, en las-
mismas condicicnes que deben pagar los demds causantes. -«
Los derechos de cardicter federal que podrdn ceobrarse al Ins
tituto, son los relativos a la prestacién de servicios pl--

blicos.

El Director General del Instituto, los Consejeros, --
funcionarios y empleados, asf como las personas que sean --
Ilamadas a colaborar con aquéllos, serdn objeto de las res-
ponsabilidades civiles y penales en que incurran segin los-
artfculos 210 a 224 del Cddigo Penal para el Distrito Fede-
ral, como encargados de un servicio piblico, sujetos unos a
la Ley de Responsabilidades de Funclionarios Pdblicos y Em=-«
pleados de la Federacidn y otros 3! referido ordenamiento -

punitivo.

4.5 EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL COMO ORGANISMO
FISCAL AUTONOMO.

La reforma del artfculo 135 de la Ley introdujo una -
importante modalidad: "La obligacidn de pagar las cotiza--
ciones, decfa antes, tendrd el cardcter de ejecutive", y en

1a nueva redaccién se previno que el Instituto tendrd el --



car§cter de organismo fiscal auténomo que cobrard las pri--
mas por medio de la facultad econbémico-coativa. La Suprema
Corte de Justicia asignbé una naturaleza doble al Institute,
en la ejecutoria de 14 de agosto de 1947, Marfa Calderoni -
vda. de Herndndez dice: "Con anterioridad 2 la reforma del
art{culo 135 de la Ley del Seguro Social, el Instituto Mexi
cano del Seguro Social carecf{a de! cardcter de autoridad en
todos los casos, pero 2 partir de dicha reforma asumid el -
cardcter de organismo fiscal auténoms y, por ende, de auto-
ridad, cuando actda dentro de los térninos de la citada re-
forma, o sea, cuando hace la determinacién de créditos a su
favor, por concepto de cuotas, o bien, cuando da las bases-
para su liquidaci6bn y los fija en cantidad 1fquida. Mas, -
con posteridad a la reforma de que se trata, el Instituto -
mencionado carece del carfcter de autoridad cuando realiza-
cualquier otro actc no comprendido dentro de las prevencie-
nes del nuevo que confirma la dictada por el departamento -
jurfdico del referido Instituto, que niega la aclaraci6n pe
dida por los interesados para que se declare que al dejaﬁ -
de ser exigibles una o varias de las pensiones reconocidas-
a los deudos de un trabajador asegurado que fallecié a con-
secuencia de un accidente profesional, se camble proporcio-
nalmente al monto de los demds pensiones". Sin embargo, no
fue al fondo la resolucibn, pues el Instituto del Seguro So
cial tiene por misién prestar el servicio pGblico de los Se

guros Sociales, y para poder cumplir esta finalidad tiene -
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que desarrollar diversas actividades de autoridad, princi--
palmente la organizacidn de los mimos Seguros Sociales y el
cobro de cuotas. Y el organismo fiscal auténomo es el esta
blecimiento con libertad para cobrar impuestos, derechos u-
otras prestaciones fiscales, que se destinan a un fin espe-
cial de utilidad pGblica, mediante la facultad econfmico---
¢oactiva. De ahf que sea autoridad, ya decide y ejecuta su

resolucién, que tenfa ya antes.

El Instituto Mexicano del Sequro Soc¢lal tendrd como -

funciones principales:

I. Administrar las diversas ramas del Segquro Social;
Il. Recaudar las cuotas y demds recursos del] Institu-
to;
I11. Satisfacer las prestaciones que se establecen en-
la Lay;
1V, Intervenir los fondos de acuerdo con las disposi-
cifones especiales de la Ley;
V. Adquirir blenes muables e inmuebles dentro de los
limites legales;
VI. Organizar sus dependencias y fijar la estructura-
y funcionamiento de las mismas: y
VIl. Difundir conocimientos y prdcticas de previsifn -
social. Y todas ellas, pero bdsicamente la I y -
[T, son de decisi6n y ejecutivas, las que caracte

rizan a la autoridad.
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Por fortuna, ya nadie discute el cardcter de autori--
dad fiscal del Instituto, facilitando su labor y eludiendo-
obsticulos que impedfan el servicio piblico obligatoric, --
por una f{ncomprensibn de su propia estructura y sus objeti-
vos, lo cual es obvio segin se demostrd con antelacién. Por
otra parte, la Supremd Corte se conformé con sostener que -
no era autoridad el Instituto, por tener naturaleza andloga
2 la Direccidén de Pensiones Clviles de Retiro. Y a esta --
Institucibn le ha admitido "el cardcter de autoridad” con-
respecto & la suspensién del pago de las pensiones, ya que-
"La falta de la percepcibn peribdica de su importe privaria
al agraviado de 1os medios de atender a su alimentacién y -
demds necesjdades imperiosas de la vida“. €5 evidente gque-
si existen en el 6rgano administrativo, directo o indirecto
los dos elementos que se definen a la adutoridad, aquél serd
sin duda autoridad. Esos requisitos son las facultades de-
de decisién y de imperio, como el propio Alte Tribunal lo -
ha resuelto en diversas ejecutorias. La autoridad es, se--
glin Romeo Led6n Orantes, la que dicta u ordena la ley o el =
acto juridico y lo ejcuta o trata de ejecutar, como asf mis
mo la que sblo o efectfa o intenta realizarlo. La depen--
dencia estatal debe tener, en otras palabras, poder para --
hacer actuar la ley y materializar actos dentro o fuera del

Derecho. Unos serdn legales y otros ilegales.

El instituto, conforme a su estatuto jurfidico, tiene-
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el deber de cobrar cuotas y cubrir pensiones, entre otras -
mds, y no podrfa recaudar las cotizacionas sin imperio ni -
el seguro serfa obligatorio si los que tuvieran que pagar -
las primas las cubrieran o no, como mejor les pareciera, --
los que deberian inscribirse lo hiclieran si querfan. £n la
virtud, no cabe duda que el Instituto tiene poder de deci--
sién, pero también de ejecuytar la resolucién. Puede, por -
medio de las Oficinas Federales de Hacienda, aplicar la fa-
cultad acondmica coactiva para el cobro de las cuotas, capi
tales constitutivos para pagar las pensiones o subsidios a-
los que flegalmente no fueras inscritos, y los intereses mo
ratorios. Determina la afilacidn del trabajador omitido, -
as! come los créditos a su favor y las bases para su liqui-
dacién, sedala la cantidad precisa adecrada o que deberd sa
tisfacer el obligado y percibir y cobrar de acuerdo con la-
ley y sus reglamentos, principalmente el pago de cuotas. Y
estos son unos ejemplos, pero suficientes para delimitar la

fisonomfa del Instituto, como autoridad.

En el siguiente punto llevaremos a cabo un estudioc ==
pormenorizado de las cuotas obrero-patronales, en el enten-
dido de que las mismas le otorgan al Instituto objeto de -~
nuestro estudio su razén de ser y las cobra haciendo uso de
su autonomia en materia fiscal; lgualmente mencionaremos lo
referente a la epoca de pago, la naturaleza de dichas cuo--

tas, concluyendo con el procedimiento que se lleva a cabo,-
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cuando se solicitan la suspensibn del procedimiento adminis

trative de ejecuctibn.

4.6 NATURALEZA JURIDICA DE LAS CUOTAS OBRERO PATRONALES.

En esta punto hablaremos de 12s cuotas obrero patro--

nales, a la luz del Derecho Tributarie Mexicano.

Segln Emitio Margain Manautou, la contribucibén espe--
cial es una figura jurfdica tributartfa de reciente creacién
y es; una prestacién que los particulares pagan obiigatoria
mente al E£stado como aportaci6n a los gastos que ocasiond -
la realizacién de una obra o la prestacién de un servicio -
pGblico de interes general, que los beneficié o los benefi-

cta en forma especifica.

A partir de 1982 las cuotas obrero patronales son co-

nocidas como de seguridad social sus caracter{sticas son:
A.- Debe cubrirse sélo en prestaciones de servicios-
piblicos impuestos por una ley o con motivo de -
la ejecucitn de ciertas obras.

B.- E! cobro debe fundarse en la tey

C.- El servicio debe prestarlo la administracibn ac-



tiva o directa.

D.- La aportacién econfmica debe ser inferior al va-

. (70)
lor del servicio pGblico u obra ejecutada”.

Para RaﬂllRodrIguez tochato, la contribucibn especial-
"Es la prestacion en dinero establecida por el Estado con--
forme a la ley con cardcter obligatorio, a cargo de perso--
nas fisicas y morales por el beneficic especial que supope-
para ellas l1a realizacién de una estabilidad estatal o por-
que ellas han provocado dicha actividad, que debe destinar-

71
se a sufragar los gastos de esa misma actividad“.( )

En la contribucitn especial, la obligacién fiscal na-
ce en el momento en que el Estado pone en servicio la obra-
piblica de inter&s general, pero que beneficia particular--
mente a un determinado sector, o bien, en el momente en que
presta el servicio pablico que reclama el interés general -
como consecuencia de la actividad que desarrolla algln par-

ticular.

La obligacién fiscal se determina cuando se lleva a -
cabo la constatacién de la realizacién del hecho imposible-
o existencia del hecho generador y la precisién de la deuda
en cantidad lfquida.

{70) Cfr. Margain Hanautou, Emilio. Introduccién al estudio
del Derecho Tribunario Mexicano. Editorial Porrfia, S5.A
M&xico 1989, Ja. Edicibn., pag. 115,117,122 y 123.

{71) Cfr. Rodrfguez Lobato, RaGl. Derecho Fiscal. Editorial
Harla, México 1986. 2a. Edici®n, pag. B
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La época del pago de la obligaci6n fiscal es el plazo

establecido por ta ley para cubrir la obligacién.

Por Gltimo, la exigibilidad de la obligacifn fiscal -
es la posibilidad de hacer efectiva dicha obligacibn, adn -
en contra de la voluntad del obligads por que no se satisfj

za durante la época de pago.

La suspensidn del procedimiento de ejecucién serd or-
denada por el Secretario General del Instituto o por el Se-
cretario General del Consajo Consultivo que corresponda con

forme al C6digo Fisca2l de la Federacibn.

Para el efecto de que proceda este recurso se requie-
re garantizar el interés Fiscal, presentar el escrito co---
rrespondiente ante la autoridad emisora solicitando la sus-
pensién al procedimiento de ejecucién, dicha autoridad re--
suelve suspender dicho procedimiento para posteriormente --
Ilevar a cabo un procedimiento mediante que en el mismo =--
acuerdo se le requiere al promovente presente copia debida-
mente sellada de 13 Demanda de Nulfdad promovida en contra-
del acto de autoridad que le causa agravio apercibiéndolo -
de que de no dar cumplimiento al presente requerimiento se-
proceder§ en los términos del artfculo 144 Cédigo Fiscal de

la Federaciébn,



PRIMERA:

SEGUNDA:

TERCERA:

CUARTA:

CONCLYUSTIONES

El Instituto Mexicano del Seguro Social por su
efectividad, alcances, programas y proyeccio--
nes, debe ser considerado como la base toral -
de ta estructura de toda la Seguridad Social -

en México.

La naturaleza Jurfdica del Instituto Mexicano-
del Seguro Social es la de un organismo descen
tralizado, en virtud de que efectivamente refi-
ne las caracterfsticas principales de los mis-
mos como son el patrimonio propifo y estructura

autbébnoma.

El buen funcionamiento del Instituto Mexicano-
del! Seguro Social permite considerarlo como --
ejemplo a seguir toda vez que opera mejor que-
los demds de su clase por ejemplo; ferrocarr{-
les Nacionales de México que siempre opera con
nimeros rojos y por lo tanto no cumple cabal--

mente ¢o su cometido.

Con el fin de que el Instituio Mexicano del Se
guro Soclal satisfaga las necesidades de la po

blacién afiliada, es necesario que se f{ncremen



QUINTA:

SEXTA:

SEPTIMA:
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ten las cuotas obrero patronales, ya que esta-
aportacibn econémica es vital para el cumpli~--
miento de las obligaciones de dicho Instituto-
Y a su vez brindar m&s garantias a sus derecho

habientes.

El Instituto Mexicano del Seguro Social tiene-
cardcter de Organismo Fiscal AutSnomo en vir--
tud de que la propia Ley que lo regula le per-
mite cobrar por si mismo los créditos a sy fa-
vor pudiendo aplicar el procedimiento econbmi-
co-coactivo cuando los ebligados no cumplan --
con el pago respectivo. De aquf se desprende-
que el propio Instituto funge como Juez y par-
te. VYa que resuelve sus propias controversias

y por lo tanto se hace justicia por si mismo.

El Instituto Mexicano del Sequro Social aparte
de cumplir con sus fines principales realiza =
también la funcl6n de apoyc a hospitales priva
dos. Considerada de vital importancia ya que-
estos mejoran sus serviclios, en beneficio de -

la poblacién Mexicana.

El Instituto Mexicano del Seguro Social requie
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DECIMA:
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re también de mayor apoyo econbmico por parte-
del Gobierno Federal para elevar a este orga--
nismo a un nivel superjor ya que hoy se consi-
dera como la vanguardia en materia de salud, -

no solo de México, sino de América Latina.

E] excelente funcionamiento del Instituto Mexi
cano del Seguro Secial justifica el cardcter -
de ser un organismo descentralizado y toda vez
que cumple con su finallided para ¢! cual fue -
creado porque hasta 1a fecha es la Instituci6bn

nodelo de México.

El Instituto Mexicano del Seguro Social dado -
su carédcter de ser un organfsmo descentraliza-
do, tiene personalidad propia para tomar deci-
slones y realizar toda clase de actos Jurfdi--
cos necesarios para cumplir sus finalidades.--
sin estar obligado a atender sefialamientos o -

recomendaciones externas.

El desarrollo del Instituto Mexicano del Segu-
ro Social, a trafdo consigo una serie de avan-
ces observados, como otorgar a la clase traba-

jadora mejores atenciones y cumpliendo también



DECIMO
PRIMERA:

con el cometido de garantizar el Derecho Huma-
no a la salud, permitiendo que los mismos tra-
bajadcres se desarrollen armonicamente en beneg

ficio de la sociedad de ta cual forman parte.

El Instituto Mexicano del Sequro Social, apar-
te de tener su base Constitucional en el Artf-
culo 123 fraccibn XXIX es regulado por su pro-
pia Ley., aclarando que dicho Instituto no fué
creado por mero capricho del lLegislador sino -
por una mera necesidad de cardcter colectiva -
considerando que fué una opcién favorabie cum-
pliendosa también con un pestuylado de nuestra-

pevoluci6n el de lz Seguridad Social.
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CUETZALCOATL

Quetzaticdatl, fus quizés «i més complejo y Fascinants
de todes los Dioses megoamericanas: Su concepte pri =
wordial, sin duda muy entigus 4t al Sred, paceca he -
ber wide e) de un monatruo ssrpisnte celeste con fun-
ciones dominantes de Fertilidad y creatividad. A este
nicleo se agregaron gradualmants otros
layends lo habla mezcledo con la vide y lon hec
del gran Rey sscerdote Topiltiin, cuyo titulo secerdg
tal sra el propio nombre del Dioe dei qus fue sape ~-
cial devoto. En el momento de la conquists, Ouets
c6ath, considerado come Dion Unico desempsfaba va,
funciones: Creador, Qios dal visnto, Dios def plansta
Yonus, héroe cultural, arquetipo de! sscerdocio, pa--

.
rio para podar d aparantamanta in
dependientes que entran el tejido de su coeplicada -~
peraanal idad.
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EDITORIAL QUETZALCOATL, 8. A,
MEDICENA My, 37 LOCALES 1 ¥ 2 (ENTRACA POR PASEQ OE LAS
FACULTADES) FRENTE A LA FACULTAD DE MEDICINA DE C. I,
MEXICO 20, D. F, TELEFOMOS  650-71-08 Y 635-70-8¢
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